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Zabezpieczenie społeczne nieformalnych 
opiekunów osób niesamodzielnych

Rozwiązania polskie na tle wybranych 
systemów zagranicznych

Social Security of the Informal 
Carers of the Dependent Persons. 
Polish Solutions Against the Chosen 
Foreign Systems

The subject of this study is to present the problems concerning the social security 
of the informal carers of the dependent persons. Author discuss the solutions ad-
opted in Germany and Austria, as a basis for the analysis of the polish regulations, 
formulating postulates of their transformation to better meet the demographi-
cally conditioned social needs.

Słowa kluczowe: niesamodzielność, opieka długoterminowa, 
nieprofesjonalni opiekunowie osób niesamodzielnych, zabezpieczenie 
społeczne
Key words: dependency, long-term care, informal care-takers, social 
security

1. Wprowadzenie
Wyniki badań i prognozy de-

mograficzne jednoznacznie wska-
zują na tendencję wzrostową 
w odniesieniu do występowania 
sytuacji faktycznych związanych 
ze stanem zdrowia lub wiekiem 
danej osoby i skutkujących wy-
nikłym z zaburzeń funkcji fizycz-
nych, psychicznych, poznawczych 
lub umysłowych ograniczeniem 
jej samodzielności, a w konse-

kwencji potrzebą objęcia takiej 
osoby długoterminową opieką1. 
Trzeba przypomnieć, że w Polsce, 
podobnie jak w innych krajach 
OECD, opiekunami osób niesamo-
dzielnych są na ogół członkowie 
najbliższej rodziny: dzieci oraz 
współmałżonek, w dużo mniej-
szym stopniu sąsiedzi i znajomi, 

	 1	 D.E. Lach, Niesamodzielność jako ry-
zyko socjalne, Poznań 2018, s. 49–50.
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jedynie marginalnie pomoc społeczna2. Świadcze-
nie długoterminowej opieki przez członków rodziny 
wiąże się z szeregiem problemów, jednym z nich jest 
kwestia zabezpieczenia społecznego tych nieformal-
nych opiekunów, którzy ze względu na konieczność 
sprawowania opieki nad osobą niesamodzielną nie 
podjęli aktywności zawodowej lub zrezygnowali z niej. 
Zagadnienie to było już sygnalizowane w literaturze 
krajowej3 i zagranicznej4.

Mając na uwadze ukształtowanie polskiej regulacji 
dotyczącej tej kwestii, można – jako punkt wyjścia 
niniejszego opracowania – sformułować hipotezę, 

	 2	 M. Pączkowska, Samopomoc, pomoc i opieka społeczna (w:) 
J. Halik (red.), Starzy ludzie w Polsce. Społeczne i zdrowotne 
skutki starzenia się społeczeństwa, Warszawa 2002, s. 61–62; 
A. Gębska-Kuczerowska, M. Miller, A. Zbonikowski, Proble-
my starości i starzenia się spostrzegane współcześnie, „Zdrowie 
Publiczne” 1999, t. 109, nr 5, s. 189–192; B. Bień, Rodzina 
w opiece nad człowiekiem starszym – sytuacja w Polsce i w Eu-
ropie (w:) A. Jakrzewska-Sawińska (red.), Multidyscyplinarne 
aspekty opieki geriatryczno-gerontologicznej, Poznań 2007, 
s. 26; P. Błędowski, Potrzeby opiekuńcze osób starszych (w:) 
M. Mossakowska, A. Więcek, P. Błędowski, Aspekty medycz-
ne, psychologiczne, socjologiczne i ekonomiczne starzenia się 
ludności w Polsce, Poznań 2012, s. 458; F. Colombo i in., Help 
Wanted? Providing and Paying for Long-Term Care, Paris 
2011, s. 86–91; H.-J. Reinhard, Comparision (w:) U. Becker, 
H.-J. Reinhard, Long-Term Care in Europe. A Juridical Ap-
proach, [b.m.] 2018, s. 581.

	 3	 I. Kotowska, U. Sztanderska, I. Wóycicka, Między domem 
a pracą. Rekomendacje, Warszawa 2007, s. 8; R. Bakalar-
czyk, Deficyt bezpieczeństwa emerytalnego opiekunów osób 
niesamodzielnych jako skutek dezaktywizującego zawodowo 
systemu opieki w Polsce, „Ubezpieczenia Społeczne. Teoria 
i Praktyka” 2017, nr 4, s. 91–119.

	 4	 F. Colombo i in., Help Wanted?…, s. 97; H.-J. Reinhard, Com-
parision (w:) U. Becker, H.-J. Reinhard, Long-Term Care…, 
s. 581, 595 i n.; E. Stöckl, Die Reform der österreichischen 
Pflegesicherung. Europäische Pflegesicherungsmodelle im 
Vergleich, Wien 2011, s. 75–81; S. Wallner, Eine Zukunft 
der Pflege und Betreuung in Österreich – Bausteine einer 
kleinen sozialpolitischen Realutopie (w:) W.J. Pfeil, Zukunft 
der Pflegeund Betreuung in Österreich, Wien 2007, s. 54; 
F. Brosius-Gersdorf, Kompensowanie w systemach emery-
talnych okresów poza zatrudnieniem poświęconych opiece 
nad dziećmi i chorymi członkami rodziny, „Ubezpieczenia 
Społeczne. Teoria i Praktyka” 2018, nr 1, s. XX–XX.

zgodnie z którą interesy socjalnoprawne nieformal-
nych opiekunów są zabezpieczone jedynie w ograni-
czonym zakresie podmiotowym i przedmiotowym. 
Służąc zbadaniu tak określonej hipotezy, niniejsze 
opracowanie ma na celu, po pierwsze, dokonanie 
analizy dogmatycznoprawnej i prawnoporównawczej 
rozwiązań polskich na tle wybranych systemów za-
granicznych dotyczących zabezpieczenia społecznego 
nieformalnych opiekunów przyjętych w wybranych 
krajach UE, po drugie sformułowanie postulatów ich 
przekształcenia tak, by lepiej odpowiadały uwarun-
kowanym demograficznie potrzebom społecznym 
oraz by w wyższym niż obecnie stopniu uwzględniały 
potrzeby nieformalnych opiekunów w zakresie zabez-
pieczenia społecznego.

Celom tym podporządkowana została struktura 
opracowania. W kolejnych punktach przestawione 
zostaną przepisy niemieckiego społecznego ubezpie-
czenia pielęgnacyjnego z 1995 r., statuującego poza 
świadczeniami dla osób niesamodzielnych także 
świadczenia dla nieformalnych opiekunów oraz roz-
wiązania przyjęte w Austrii, uzupełniające zasiłkowy 
system zaopatrzenia pielęgnacyjnego wprowadzony 
w 1993 r. Wybór tych akurat systemów podyktowany 
był przede wszystkim faktem, że reprezentują one mo-
delowe podejścia do omawianej kwestii: (1) gwaran-
towanie w ramach odrębnego ubezpieczenia społecz-
nego świadczeń (rzeczowych i pieniężnych) zarówno 
dla osób niesamodzielnych, jak i dla nieformalnych 
opiekunów (Niemcy) oraz (2) wyodrębnienie świad-
czeń dla osób niesamodzielnych w ramach systemu 
zaopatrzenia zasiłkowego i włączenie nieformalnych 
opiekunów do systemu zabezpieczenia społecznego 
na podstawie odrębnych, szczególnych przepisów 
(Austria). W dalszej części omówione zostaną polskie 
regulacje dotyczące włączenia beneficjentów świad-
czeń rodzinnych i z pomocy społecznej do ubezpie-
czenia emerytalnego, rentowego oraz zdrowotnego. 
Uwagi i postulaty pod adresem polskiego ustawo-
dawcy, dotyczące przekształcenia obowiązujących 
regulacji tak, by lepiej odpowiadały uwarunkowa-
nym demograficznie potrzebom społecznym oraz 
by w wyższym niż obecnie stopniu uwzględniały 
potrzeby nieformalnych opiekunów w zakresie za-
bezpieczenia społecznego, sformułowane w wyniku 
analizy dogmatycznoprawnej i prawnoporównawczej, 
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uwzględniającej także dane statystyczne i prognozy 
demograficzne, przedstawione zostaną w podsumo-
wującym opracowanie punkcie pt. „Konkluzje i po-
stulaty de lege ferenda”.

2. Świadczenia dla nieformalnych 
opiekunów w niemieckim społecznym 
ubezpieczeniu pielęgnacyjnym

W jedenastej księdze niemieckiego kodeksu socjal-
nego (SGB XI), regulującej ubezpieczenie pielęgnacyjne 
jako piąty element niemieckiego systemu ubezpieczeń 
społecznych, świadczeniom dla nieformalnych opie-
kunów poświęcono odrębny rozdział. Nieformalny 
opiekun (Pflegeperson) definiowany jest w § 19 SGB XI 
jako osoba, która niezarobkowo (nichterwerbsmäßig)5 

	 5	 W literaturze zauważa się, że kryterium niezarobkowego 
wykonywania czynności opiekuńczych jest trudne do za-
stosowania w praktyce, gdyż jest nieostre i niezdefiniowane 
ustawowo. Peter Udsching, odwołując się do § 3 ust. 2 SGB 
VI, wskazywał, że jest ono spełnione także i wówczas, gdy 
nieformalny opiekun otrzymuje od osoby niesamodzielnej 
wynagrodzenie, ale jego wysokość nie przekracza wyso-
kości zasiłku pielęgnacyjnego odpowiadającego zakresowi 
czynności opiekuńczych. Por. P. Udsching, B. Schütze, SGB 
XI. Soziale Pflegeversicherung. Kommentar, München 2018, 
s. 174–175; F. Ehmann, C. Karmanski, G. Kuhn-Zuber, Ge-
samtkommentar Sozialrechtsberatung: SRB, München 2018, 
komentarz do § 44, nb. 9. Jeżeli natomiast wysokość wyna-
grodzenia przewyższa kwotę zasiłku, w grę wchodzą zasady 
ogólne: opiekun ubezpieczony jest z tytułu zatrudnienia, 
a składkę finansują w równych częściach on i osoba niesamo-
dzielna jako jego pracodawca – S. Knickrehm, R. Kreikebohm, 
R. Waltermann, Kommentarzum Sozialrecht, München 2017, 

opiekuje się osobą niesamodzielną w jej środowisku 
domowym. W odniesieniu do nabycia prawa do świad-
czeń określonych w § 44 SGB XI ustawodawca wymaga 
nadto, aby opiekun świadczył swoje usługi w wymia-

rze co najmniej 10 godzin tygodniowo, regularnie6 
podzielone na co najmniej dwa dni w tygodniu. Bez 
znaczenia jest natomiast, czy opieką objęta jest jedna, 
czy więcej osób niesamodzielnych.

Obszerny przepis § 44 SGB XI reguluje w ustępie 
17 kwestie objęcia nieformalnego opiekuna w rozu-
mieniu § 19 SGB XI ubezpieczeniem emerytalno-

-rentowym (Rentenversicherung). Opłacanie składek 
na to ubezpieczenie przez właściwą dla osoby niesa-
modzielnej, nad którą sprawowana jest opieka, kasę 
pielęgnacyjną lub prywatny zakład ubezpieczenia 

komentarz do § 44, nb. 7. Por. także U. Krahmer, M. Plantholz, 
Sozialgesetzbuch XI. Soziale Pflegeversicherung. Lehr- und 
Praxiskommentar, München 2018, komentarz do § 44, nb. 
15; D. Krauskopf, Soziale Krankenversicherung, Pflegever-
sicherung, München 2018, komentarz do § 44, nb. 15.

	 6	 Pojęcie regularności wykłada się jednak bardzo szeroko, 
por. F. Ehmann, C. Karmanski, G. Kuhn-Zuber, Gesamt-
kommentar…, dz. cyt., komentarz do § 44, nb. 23.

	 7	 W dalszych ustępach § 44 SGB XI reguluje także: kwestie pod-
legania szczególnym systemom świadczeniowym o charak-
terze zawodowym (berufsständische Versorgungseinrichtung) 
(ust. 2), obowiązki zgłoszeniowe i informacyjne (ust. 3 i 4), 
podmioty zobowiązane do opłacania składki w szczególnych 
sytuacjach (ust. 5), a także kwestie sprawowania opieki nad 
więcej niż jedną osoba niesamodzielną (Mehrfachpflege) 
(ust. 1 zd. 3 i n., ust. 6).

W Polsce, podobnie jak w innych krajach OECD, 
opiekunami osób niesamodzielnych są na ogół 
członkowie najbliższej rodziny: dzieci oraz 
współmałżonek, w dużo mniejszym stopniu sąsiedzi 
i znajomi, jedynie marginalnie pomoc społeczna. 
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pielęgnacyjnego8 uzależnione jest jednak od dwóch 
istotnych warunków. Po pierwsze osoba niesamodziel-
na musi mieć orzeczony co najmniej drugi stopień 
niesamodzielności9. Po drugie nieformalny opie-

kun nie może być aktywny zarobkowo w wymiarze 
30 lub więcej godzin tygodniowo. Celem objęcia go 
ubezpieczeniem z tytułu świadczenia opieki na rzecz 
osoby niesamodzielnej jest bowiem „uniknięcie luk 
w biografii zawodowej nieformalnego opiekuna”, co 
nie jest konieczne w sytuacji, gdy podlega on ubez-
pieczeniu emerytalno-rentowemu w związku z inną 
aktywnością zarobkową, wykonywaną w znaczącym 
wymiarze czasowym10. Warto natomiast podkreślić, 
że ustawa nie formułuje wymogu rezygnacji/ograni-
czenia takiej aktywności z uwagi na konieczność/chęć 
sprawowania opieki. Ponadto objęcie ubezpieczeniem 
emerytalno-rentowym nieformalnego opiekuna nie 
jest uzależnione od jego wcześniejszego pozostawania 
w tym ubezpieczeniu: okresy ubezpieczenia związane 
z wykonywaniem czynności opiekuńczych stanowią 
wystarczającą podstawę do ubiegania się o świadczenia 
emerytalno-rentowe11. Co się natomiast tyczy wyso-
kości składki, to zgodnie z § 166 ust. 2 zd. 1 SGB VI 
zależy ona wyłącznie od stopnia niesamodzielności 
osoby, nad którą sprawowana jest opieka, oraz cha-
rakteru świadczeń ubezpieczenia pielęgnacyjnego, 
z których korzysta osoba niesamodzielna (pieniężne, 
rzeczowe, kombinowane). Bez znaczenia są natomiast 

	 8	 S. Knickrehm, R. Kreikebohm, R. Waltermann, Kommentar…, 
dz. cyt., komentarz do § 44, nb. 8; D. Krauskopf, Soziale…, 
dz. cyt., komentarz do § 44, nb. 26.

9	D.E. Lach, Niesamodzielność…, dz. cyt., s. 92–95.
10	 P. Udsching, B. Schütze, SGB XI…, s. 367.
11	 Kasseler Kommentar zum Sozialversicherungsrecht. SGB XI, 

München 2018, komentarz do § 44, nb. 3.

np. kwalifikacje lub wcześniej uzyskiwane przez nie-
formalnego opiekuna dochody. Przepis precyzuje dla 
poszczególnych stopni niesamodzielności odsetek 
(od 18,9% do 100%) tzw. kwoty referencyjnej (Be-

zugsgröße), którą stanowi przeciętne wynagrodzenie 
będące w roku poprzednim podstawą ubezpieczenia 
emerytalno-rentowego (§ 18 SGB IV)12.

Z kolei przepis § 44 ust. 2a SGB XI przewiduje włą-
czenie nieformalnych opiekunów do systemu ustawo-
wego ubezpieczenia wypadkowego (na podstawie § 2 
ust. 1 nr 17 SGB VII). Należy podkreślić, że jakkolwiek 
ustawodawca wymaga, aby osoba, którą opiekuje się 
nieformalny opiekun, miała orzeczoną niesamodziel-
ność co najmniej drugiego stopnia, oraz – zgodnie 
z § 19 SGB XI – aby opiekun świadczył swoje usługi 
w wymiarze co najmniej 10 godzin tygodniowo, regu-
larnie podzielonych na co najmniej dwa dni w tygo-
dniu, to jednocześnie w żaden sposób nie nawiązuje do 
ewentualnego wymiaru aktywności zawodowej opie-
kuna13. Jest to zrozumiałe w kontekście celu ochrony 
gwarantowanej w ubezpieczeniu wypadkowym: nie 
chodzi tu bowiem o uwzględnianie okresów opieki na 
potrzeby nabycia prawa do emerytury/renty, ale o ob-
jęcie definicją wypadku przy pracy także czynności 
związanych z pielęgnacją i opieką nad osobą niesamo-
dzielną i służących tej osobie14 (pozostających zatem 

12	 S. Knickrehm, R. Kreikebohm, R. Waltermann, Kommentar…, 
dz. cyt., komentarz do § 44, nb. 9; U. Krahmer, M. Plantholz, 
Sozialgesetzbuch XI…, dz. cyt., komentarz do § 44, nb. 30–31.

13	 P. Udsching, B. Schütze, SGB XI…, dz. cyt., s. 371.
14	 Odnośnie do problemów rozgraniczenia czynności pielęgna-

cyjnych i opiekuńczych od ogólnych czynności dotyczących 
prowadzenia gospodarstwa domowego por. K. Leube, Unfall-
versicherung häuslicher Pflegepersonen, „Neue Zeitschrift für 
Sozialrecht” 1995, s. 344–345; F. Ehmann, C. Karmanski, 
G. Kuhn-Zuber, Gesamtkommentar…, dz. cyt., komentarz 

Interesy socjalnoprawne nieformalnych opiekunów 
są zabezpieczone jedynie w ograniczonym 
zakresie podmiotowym i przedmiotowym.
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z opieką w związku czasowym, miejscowym i funk-
cjonalnym15), mając zwłaszcza na uwadze, że opieka 
wiąże się nie tylko z obciążeniem emocjonalnym, ale 
i czysto fizycznym16, choćby z uwagi na wiek niefor-
malnych opiekunów – członków najbliższej rodziny – 
oraz brak stosownego przeszkolenia17. Ubezpieczone 
są nadto wypadki w drodze do i z miejsc sprawowania 
opieki, o ile opiekun i osoba niesamodzielna mieszkają 
w różnych miejscach. Przy zamieszkiwaniu wspólnie 
ochrona ogranicza się do przemieszczania się zwią-
zanego funkcjonalnie ze sprawowaną opieką (zakupy, 
wizyty u lekarza itp.). Warto zauważyć, że ochroną ob-
jęte jest np. także uczestnictwo opiekunów w kursach 
podnoszących ich kwalifikacje18. Ochrona rozciąga się 
również na ewentualne choroby zawodowe w rozu-
mieniu § 9 SGB VII. W piśmiennictwie wskazywano 
na przykład na wynikające z obciążenia fizycznego 
schorzenia ortopedyczne lub choroby skóry wynikłe 
z częstego kontaktu z określonymi substancjami19.

Warto podkreślić, że ubezpieczenie wypadkowe 
nieformalnych opiekunów powstaje z mocy prawa 
(nie ma konieczności składania stosownego wnio-
sku), a organizatorem – zgodnie z § 129 ust. 1 nr 7 
SGB VII – są właściwe gminne instytucje ubezpie-

do § 44, nb. 26; U. Krahmer, M. Plantholz, Sozialgesetzbuch 
XI…, dz. cyt., komentarz do § 44, nb. 49; Kasseler…, dz. cyt., 
komentarz do § 44, nb. 13; D. Krauskopf, Soziale…, dz. cyt., 
komentarz do § 44, nb. 40–42.

15	 W literaturze wskazuje się – odwołując się do kryteriów 
miarodajnych do oceny uwarunkowanych zdrowotnie ogra-
niczeń samodzielności lub umiejętności zdefiniowanych 
w § 14 ust. 2 SGB XI (D.E. Lach, Niesamodzielność…, dz. cyt., 
s. 82 i n.) – że ochroną ubezpieczenia wypadkowego objęte są 
także czynności takie jak np. pogoń za osobą niesamodzielną 
chorą na demencję, która z uwagi na urojenia uciekła z domu 
na ulicę, lub odebranie i zrealizowanie recepty – U. Krahmer, 
M. Plantholz, Sozialgesetzbuch XI…, dz. cyt., komentarz do 
§ 44, nb. 51.

16	 D.E. Lach, Niesamodzielność…, dz. cyt., s. 52.
17	 R. Skuban, Pflegesicherung in Europa. Sozialpolitik im Binnen-

markt, Wiesbaden 2004, s. 63; H.-J. Reinhard, Comparision 
(w:) U. Becker, H.-J. Reinhard, Long-Term Care…, dz. cyt., 
s. 596.

18	 U. Krahmer, M. Plantholz, Sozialgesetzbuch XI…, dz. cyt., 
komentarz do § 44, nb. 54.

19	 D. Krauskopf, Soziale…, dz. cyt., komentarz do § 44, nb. 43.

czenia wypadkowego (Unfallversicherungsträger im 
kommunalen Bereich). Fundamentalne znaczenie ma 
przepis § 185 ust. 2 zd. 1 SGB VII, na mocy którego 
ubezpieczenie wypadkowe nieformalnych opiekunów 
jest bezskładkowe, co warto podkreślić także dlate-
go, że katalog świadczeń jest tożsamy dla wszystkich 
ubezpieczonych20. Oznacza to, że koszty ewentualnych 
świadczeń obciążają gminy (ich związki), a finansowa-
ne są z podatków21. Uzasadniając przyjęte rozwiązanie 
w literaturze, wskazano, że bezskładkowość ubez-
pieczenia wypadkowego nieformalnych opiekunów 
wynika z interesu publicznego we wspieraniu opieki 
w otoczeniu domowym jako wykonywania zadania 
społecznego z pobudek altruistycznych22.

Ponadto, zgodnie z § 44 ust. 2b SGB XI, nieformal-
ni opiekunowie opiekujący się osobą niesamodzielną 
z orzeczonym co najmniej drugim stopniem niesamo-
dzielności i spełniający przesłanki z § 19 SGB XI są 
w okresie sprawowania opieki objęci ubezpieczeniem 
od bezrobocia na mocy§ 26 ust. 2b SGB III. Warto przy 
tym wskazać, że § 26 ust. 2b zd. 2 SGB III definiuje 
dodatkowy, istotny warunek: opiekun bezpośred-
nio23 przed podjęciem się opieki musiał być objęty 
obowiązkowym ubezpieczeniem od bezrobocia lub 
też – na podstawie przepisów księgi trzeciej kodeksu 
socjalnego – nabył prawo do jednego ze świadczeń pie-
niężnych służących zastąpieniu utraconego zarobku24. 
Stosowne składki odprowadzają właściwe dla osoby 
niesamodzielnej, nad którą sprawowana jest opieka, 
kasy pielęgnacyjne lub prywatne zakłady ubezpiecze-
nia pielęgnacyjnego. Szczegóły dotyczące wysokości 
składek oraz postępowania regulują § 345, 347 i 349 
SGB III, przede wszystkim należy wskazać, że, po-
dobnie jak w przypadku ubezpieczenia emerytalno-

20	 S. Knickrehm, R. Kreikebohm, R. Waltermann, Kommentar…, 
dz. cyt., komentarz do § 44, nb. 20.

21	 U. Krahmer, M. Plantholz, Sozialgesetzbuch XI…, dz. cyt., 
komentarz do § 44, nb. 57.

22	 D. Krauskopf, Soziale…, dz. cyt., komentarz do § 44, nb. 45.
23	 W piśmiennictwie przyjęto, że ewentualna przerwa nie 

może być dłuższa niż miesiąc – U. Krahmer, M. Plantholz, 
Sozialgesetzbuch XI…, dz. cyt., komentarz do § 44, nb. 61; 
F. Ehmann, C. Karmanski, G. Kuhn-Zuber, Gesamtkommen-
tar…, dz. cyt., komentarz do § 44, nb. 27.

24	 U. Krahmer, M. Plantholz, Sozialgesetzbuch XI…, dz. cyt., 
komentarz do § 44, nb. 61.
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-rentowego, fikcyjną podstawą wymiaru składki jest 
zryczałtowana kwota w wysokości 50% tzw. kwoty 
referencyjnej (Bezugsgröße, § 345 nr 8 SGB III), usta-
lanej osobno dla landów zachodnich i wschodnich25. 
Przedmiotem uprawnień są wszystkie świadczenia 
przewidziane w systemie wspierania zatrudnienia 
(Arbeitsförderung), w tym także instrumenty ak-
tywne, służące powrotowi opiekuna na rynek pracy: 

poradnictwo/doradztwo, pośrednictwo, wspieranie 
dokształcania zawodowego (§ 8 SGB III)26. Wysokość 
świadczeń pieniężnych nawiązuje do kwoty stanowią-
cej podstawę wymiaru składki27.

Co się natomiast tyczy ubezpieczenia chorobowe-
go/zdrowotnego28, to zasadniczo świadczenie przez 
nieformalnego opiekuna opieki na rzecz osoby nie-
samodzielnej nie stanowi odrębnego tytułu ubezpie-
czeniowego. Niemniej należy wskazać, że znakomita 
większość opiekunów podlega ubezpieczeniu w ra-
mach innej kontynuowanej aktywności zarobko-
wej, względnie korzysta ze współubezpieczenia jako 

25	 Tamże, komentarz do § 44, nb. 67.
26	 Kasseler…, dz. cyt., komentarz do § 44, nb. 14.
27	 U. Krahmer, M. Plantholz, Sozialgesetzbuch XI…, dz. cyt., 

komentarz do § 44, nb. 65.
28	 Trzeba przypomnieć, że niemiecki system Krankenversi-

cherung gwarantuje zarówno świadczenia rzeczowe opieki 
zdrowotnej, jak i pieniężne służące zastąpieniu utraconego 
zarobku.

członek rodziny. Gdy żadna z tych możliwości nie 
wchodzi w grę, ustawa daje opiekunowi możliwość 
ubezpieczenia się dobrowolnie, przy czym jednak ko-
nieczne jest spełnienie dalszych warunków: uprzed-
nie pozostawanie w ubezpieczeniu obowiązkowym 
albo współubezpieczeniu dla członków rodziny przez 
co najmniej 24 miesiące w okresie pięciu lat przed 
zakończeniem obowiązkowego ubezpieczenia albo 

współubezpieczenia, lub co najmniej 12 miesięcy bez-
pośrednio przed ich zakończeniem (§ 10 ust. 1 nr 1 i 2 
SGB V)29. Dobrowolne ubezpieczenie łączy się jednak 
z obowiązkiem uiszczenia składki, której wysokość 
określa związek kas chorych (Spitzenverband Bund 
der Krankenkassen), przy czym ustawa wymaga, aby 
obciążenie składką uwzględniało całościowy poten-
cjał gospodarczy (gesamte wirtschaftliche Leistungs-
fähigkeit) dobrowolnie ubezpieczonego (§ 240 ust. 1 
zd. 2 SGB V). To zaś oznacza, że nieformalny opiekun 
o wysokich kwalifikacjach musi się liczyć z ustaleniem 
dla niego relatywnie wysokiej składki.

Warto w tym kontekście przywołać także § 44a 
SGB XI, regulujący dodatkowe świadczenia w przy-
padku korzystania przez opiekuna z rozwiązań wpro-
wadzonych Ustawą z dnia 28 maja 2008 r. o czasie 
opieki30, która wprowadziła możliwość częściowego 

29	 P. Udsching, B. Schütze, SGB XI…, dz. cyt., s. 378–379.
30	 BGBl. I, s. 874, 896; Gesetz über die Pflegezeit (Pflegezeitgesetz 

– PflegeZG).

Nawiązując do doświadczeń niemieckich 
i austriackich, należałoby postulować wprowadzenie 
regulacji stopniującej niesamodzielność, 
a w konsekwencji różnicującej wysokość świadczeń, 
wiążąc prawo do objęcia ubezpieczeniami 
emerytalnym i rentowym np. z określonym stopniem 
niesamodzielności lub nakładem czasu na opiekę.
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lub zupełnego zwolnienia z obowiązku świadczenia 
pracy (Freistellung von der Arbeitsleistung) w celu 
sprawowania opieki nad niesamodzielną osobą bliską 
(pflegebedürftiger nahe Angehörige) w jej otoczeniu 
domowym (§ 3 ust. 1PflegeZG), przy czym maksy-
malny okres zwolnienia wynosi sześć miesięcy na 
jedną osobę niesamodzielną (§ 4 ust. 1PflegeZG). 
Abstrahując od omówienia kwestii prawno-pracow-
niczych31, należy zauważyć, że w § 44a ust. 1 SGB XI 
przewidziano możliwość sfinansowania – na wnio-
sek opiekuna – dodatków na (częściowe32) pokrycie 
kosztów składek na dobrowolne ubezpieczenia: cho-
robowe/zdrowotne oraz pielęgnacyjne (Zuschüsse zur 
Kranken- und Pflegeversicherung). Prawo do nich nie 
przysługuje, gdy opiekun posiada tytuł obowiązko-
wego ubezpieczenia lub jest współubezpieczony jako 
członek rodziny33.

Ponadto ustawa o czasie opieki przewiduje moż-
liwość skorzystania z tzw. krótkoterminowej uspra-
wiedliwionej nieobecności w pracy (kurzzeitige 
Arbeitsverhinderung) w związku z koniecznością 
sprawowania opieki nad niesamodzielną osobą bliską 
z uwagi na pilną potrzebę (akutaufgetretene Pflegesi-
tuation) – § 2 ust. 1 PflegeZG. Aby zrekompensować 
utracony zarobek, w § 44a ust. 3 SGB XI przewidzia-
no możliwość wypłaty przez właściwą dla osoby 
niesamodzielnej instytucję ubezpieczenia pielęgna-
cyjnego – na wniosek opiekuna – zasiłku wpierają-
cego opiekę (Pflegeunterstützungsgeld), w wysokości 
zasiłku opiekuńczego (od 70% do 100% podstawy 
wymiaru, w zależności od szeregu dodatkowych 
okoliczności – § 45 ust. 2 zd. 3–5 SGB V). Warto 
przy tym wskazać, że zasiłek ten obciążają składki 
na ubezpieczenie emerytalno-rentowe, od bezrobocia 
oraz chorobowe/zdrowotne34.

31	 K. von Koppenfels-Spies, Angehörigenpflege und Beschäftigung. 
Familienpflegezeit und Pflegezeit, München 2016.

32	 U. Krahmer, M. Plantholz, Sozialgesetzbuch XI…, dz. cyt., 
komentarz do § 44a, nb. 11; Kasseler…, dz. cyt., komentarz 
do § 44, nb. 15.

33	 S. Knickrehm, R. Kreikebohm, R. Waltermann, Kommentar…, 
dz. cyt., komentarz do § 44a, nb. 4; D. Krauskopf, Soziale…, 
dz. cyt., komentarz do § 44a, nb. 17.

34	 P. Udsching, B. Schütze, SGB XI…, dz. cyt., s. 380.

3. Zabezpieczenie społeczne nieformalnych 
opiekunów w Austrii

Przechodząc do przedstawienia rozwiązań doty-
czących zabezpieczenia społecznego nieformalnych 
opiekunów w Austrii, warto w pierwszej kolejności 
nadmienić, że podstawą stworzenia austriackiego 
systemu zaopatrzenia pielęgnacyjnego (Vorsorge für 
pflegebedürftige Personen) było porozumienie z dnia 
6 maja 1993 r. o „wspólnych działaniach federacji 
i krajów związkowych dla osób potrzebujących opieki/
pielęgnacji”35. W art. 7 tego aktu federacja zobowiązała 
się „umożliwić zabezpieczenie opiekunów w ramach 
systemu ubezpieczeń społecznych”36, mając na uwa-
dze skalę i znaczenie opieki nieformalnej37. Trzeba 
wstępnie wskazać, że przyjęte w Austrii rozwiązania 
odbiegają od zagwarantowanych w systemie niemie-
ckiego ubezpieczenia pielęgnacyjnego świadczeń dla 
nieformalnych opiekunów i ograniczają się w istocie 
do możliwości dobrowolnego nawiązania lub kon-
tynuowania ubezpieczenia. Z drugiej jednak strony 
zauważyć należy, że przez lata przepisy ewoluowały 
w kierunku silniejszej ubezpieczeniowej ochrony 
nieformalnych opiekunów, przede wszystkim bardzo 
korzystnie regulując kwestię finansowania dobrowol-
nych lub kontynuowanych ubezpieczeń38.

Generalnie należy zauważyć, że w przepisach prawa 
austriackiego wyróżnia się dwie grupy nieformalnych 
opiekunów mogących skorzystać z preferencyjnych 
rozwiązań dotyczących zabezpieczenia społecznego. 
Po pierwsze chodzi o osoby, które „poświęcają się 
opiece nad niepełnosprawnym dzieckiem” („Personen, 
diesich der Pflege eines behinderten Kindeswidmen”), 
przy czym ustawa precyzuje, że dotyczy to dziecka, 
na które otrzymuje się podwyższony zasiłek rodzin-
ny w rozumieniu § 8 ust. 4 ustawy o wyrównywaniu 

35	 Austriacki federalny dziennik ustaw (Bundesgesetzesblatt 
für die Republik Österreich – BGBl.), nr 866/1993.

36	 Der Bund verpflichtet sich, eine sozialversicherungsrechtliche 
Absicherung der pflegenden Personenzu ermöglichen.

37	 W. Pfeil, Die Pflegevorsorge in Österreich (w:) K. Sieveking, 
Soziale Sicherung bei Pflegebedürftigkeit in der Europäischen 
Union, Baden-Baden 1998, s. 62–63.

38	 E. Stöckl, Die Reform der österreichischen Pflegesicherung. 
Europäische Pflegesicherungsmodelle im Vergleich, Wien 2011, 
s. 78–81; E. Stöckl, Pflegende Angehörige, Salzburg 2017, s. 5.
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ciężarów utrzymania rodziny39. Po drugie natomiast 
chodzi o osoby, które opiekują się „bliskim członkiem 
rodziny” („Personen, die einen nahen Angehörigen 
oder eine nahe Angehörige […] pflegen”) w rozumieniu 
§ 123 ust. 7b ogólnej ustawy o ubezpieczeniu społecz-
nym (Allgemeines Sozialversicherungsgesetz – ASVG)40, 
uprawnionym do zasiłku pielęgnacyjnego w związku 
z niesamodzielnością co najmniej trzeciego stopnia 
zgodnie z § 5 federalnej ustawy o wprowadzeniu za-
siłku pielęgnacyjnego (BPGG)41.

Przepisy ASVG42 przewidują dla obu wskazanych 
grup nieformalnych opiekunów możliwość dobrowol-
nego przystąpienia (Selbstversicherung) do ubezpie-
czenia emerytalno-rentowego (Pensionsversicherung). 
W § 18a ASVG dotyczącym dobrowolnego ubezpie-
czenia emerytalnego w okresach sprawowania opie-
ki na niepełnosprawnym dzieckiem sformułowano 
wymóg, aby opieka odbywała się w otoczeniu domo-
wym i angażowała w przeważającym stopniu (warto 
podkreślić, że do 2015 r. ustawa wymagała pełnego 
zaangażowania) siłę roboczą opiekuna (unter ganz 
überwiegender Beanspruchung ihrer Arbeitskraft)43, 

39	 Familienlastenausgleichsgesetz – FLAG, BGBl., nr 376.
40	 Chodzi o małżonków, zarejestrowanych partnerów, osoby 

spokrewnione lub spowinowacone w linii prostej lub do 
czwartego stopnia w linii bocznej, dzieci adoptowane lub 
przyjęte na wychowanie oraz rodziców adopcyjnych lub przyj-
mujących na wychowanie, a także osoby niespokrewnione, 
pod warunkiem że żyją we wspólnym gospodarstwie domo-
wym z osobą niesamodzielną przez okres ponad 10 miesięcy 
i nieodpłatnie prowadzą jej gospodarstwo domowe wobec 
braku żyjącego w tym gospodarstwie domowym zdolnego 
do pracy współmałżonka lub zarejestrowanego partnera 
(§ 123 ust. 7b w związku z ust. 7a ASVG).

41	 Bundesgesetz, mit dem ein Pflegegeld eingeführt wird; Bundes-
pflegegeldgesetz – BPGG, BGBl., nr 110/1993. Por. D.E. Lach, 
Niesamodzielność…, dz. cyt., s. 97–98.

42	 A także innych ustaw regulujących ubezpieczenie społecz-
ne wybranych grup zawodowych: rolników (Bauern-So-
zialversicherungsgesetz – BSVG) oraz osób prowadzących 
pozarolniczą działalność gospodarczą (Gewerbliches 
Sozialversicherungsgesetz – GSVG).

43	 Zgodnie z § 18a ust. 3 ASVG przesłanka ta spełniona jest 
zawsze, gdy dziecko nie osiągnęło jeszcze wieku obowiązku 
szkolnego i wymaga stałej osobistej pomocy i szczególnej 
opieki, gdy osiągnęło wiek obowiązku szkolnego, ale jest zwol-

a także pod warunkiem zamieszkiwania na terytorium 
Austrii i nie dłużej niż do ukończenia przez dziecko 
40. roku życia. Co się natomiast tyczy dobrowolnego 
ubezpieczenia emerytalno-rentowego nieformalnych 
opiekunów osób, w odniesieniu do których orzeczono 
niesamodzielność co najmniej trzeciego stopnia (§ 18b 
ASVG), to w orzecznictwie przyjęto, że przesłanka „za-
angażowania w przeważającym stopniu siły roboczej 
opiekuna” spełniona jest wówczas, gdy opieka zajmuje 
co najmniej 14 godzin tygodniowo lub 60 godzin mie-
sięcznie44. Z ubezpieczenia na warunkach § 18a i 18b 
ASVG może korzystać każdorazowo tylko jedna osoba. 
Zasadnicze znaczenie ma regulacja ustawy, zgodnie 
z którą składki osób dobrowolnie ubezpieczonych na 
podstawie § 18a ASVG finansowane są w 2/3 przez 

„fundusz wyrównujący ciężary utrzymania rodziny” 
(Ausgleichsfond für Familienbeihilfen)45, a w 1/3 ze 
środków federacji (§ 77 ust. 7 zd. 2 ASVG), natomiast 
osób ubezpieczonych na podstawie § 18b ASVG w ca-
łości ze środków federacji (§ 77 ust. 8 ASVG)46.

Ponadto w § 17 ASVG przewidziano dla niefor-
malnych opiekunów osób, w odniesieniu do których 
orzeczono niesamodzielność co najmniej trzeciego 
stopnia, możliwość kontynuowania47 ubezpieczenia 
emerytalno-rentowego na uprzywilejowanych wa-

nione z tego obowiązku lub wymaga stałej osobistej pomocy 
i szczególnej opieki, a także gdy nie jest już objęte obowiąz-
kiem szkolnym, ale nie osiągnęło jeszcze 40. roku życia i jest 

„przykute do łóżka” (dauerndbettlägrig) albo wymaga stałej 
osobistej pomocy i szczególnej opieki – M. Sonntag, ASVG All-
gemeines Sozialversicherungsgesetz – Jahreskommentar, Wien 
2018, s. 125–127; R. Poperl, ASVG-Sozialversicherungs-Hand-
buch in zweiTeilen, Wien 2016, komentarz do § 18a, nb. 10.

44	 M. Sonntag, ASVG…, dz. cyt., s. 130.
45	 Działający na podstawie § 39 FLAG.
46	 Podstawą wymiaru składki jest przy tym zryczałtowana kwota 

określona w § 44 ust. 1 zd. 18 ASVG, aktualnie 1776,70 EUR 
(§ 76b ust. 5 ASVG). Por. także § 28 ust. 6 BSVG oraz § 33 
ust. 9 GSVG.

47	 Przy spełnieniu dodatkowych warunków z § 17 ust. 1 ASVG: 
1) w przeciągu ostatnich 24 miesięcy przed utratą tytułu 
obowiązkowego ubezpieczenia lub w okresie ostatnich 5 lat 
dana osoba podlegała co najmniej jednemu ubezpieczeniu 
emerytalno-rentowemu przez okres co najmniej 3 miesięcy 
w każdym roku lub (w 2) ma prawo do świadczenia z tego 
ubezpieczenia z wyjątkiem prawa do renty rodzinnej.
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runkach. Rezygnacja z zatrudnienia dającego tytuł 
ubezpieczenia obowiązkowego musi być związana 
z przejęciem opieki nad bliskim członkiem rodziny, 
przy czym w odróżnieniu od § 18b ASVG w ustawie 
sformułowano wymóg „pełnego zaangażowania siły 
roboczej opiekuna” (untergänzlicher Beanspruchung 
ihrer Arbeitskraft). Również w tej sytuacji składki za 
opiekuna opłaca w całości federacja (§ 77 ust. 6 ASVG).

Warto przy tym zauważyć, że okresy dobrowolne-
go ubezpieczenia emerytalno-rentowego na podsta-
wie § 18a, § 18b lub § 77 Abs. 6 ASVG wliczane są do 
okresu warunkującego nabycie prawa do świadczeń 
z ubezpieczenia od bezrobocia (Rahmenfrist), por. § 15 
ust. 3 pkt 4 i 5 austriackiej ustawy o ubezpieczeniu od 
bezrobocia (Arbeitslosenversicherungsgesetz – AlVG)48.

Ponadto ustawa przewiduje dla obu omawianych 
grup nieformalnych opiekunów możliwość dobrowol-
nego przystąpienia do ubezpieczenia chorobowego/
zdrowotnego (Krankenversicherung), które, podobnie 
jak w Niemczech, gwarantuje zarówno świadczenia 
pieniężne, jak i rzeczowe świadczenia opieki zdro-
wotnej. Zasadniczym warunkiem jest brak tytułu do 
obowiązkowego ubezpieczenia oraz brak prawa do 
świadczeń ze współubezpieczenia członków rodziny. 
Możliwe jest kontynuowanie ubezpieczenia dobro-
wolnego bezpośrednio po zakończeniu ubezpieczenia 
obowiązkowego, a świadczenia przysługują od pierw-

48	 BGBl., nr. 609/1977.

szego dnia ubezpieczenia, bez okresu karencji49. W od-
różnieniu od systemu niemieckiego w Austrii składkę 
na ubezpieczenie chorobowe, obliczaną na takich 
samych zasadach jak dla ubezpieczonych studentów 
(§ 76 ust. 1 w związku z § 16 ust. 2 ASVG), opłaca za 
ubezpieczonego fundusz wyrównujący ciężary utrzy-
mania rodziny (§ 77 ust. 7 zd. 1 ASVG). W literaturze 
wskazano jednak, że § 123 ASVG, regulujący prawo do 

świadczeń ubezpieczenia chorobowego/zdrowotnego 
dla członków rodziny ubezpieczonego, łącznie z rów-
noznacznymi przepisami ustaw szczególnych (§ 78 
BSVG i § 83 GSVG) gwarantuje niemal powszechny 
zakres ochrony, zatem w praktyce adresatów § 16 
ust. 2a i 2b ASVG będzie niewielu50.

Należy natomiast odnotować, że regulujący kwestię 
dobrowolnego ubezpieczenia wypadkowego przepis 
§ 19 ASVG nie odnosi się do nieformalnych opieku-
nów, zatem – odmiennie niż w systemie niemieckim – 
nieformalni opiekunowie w Austrii pozbawieni są 
ochrony wypadkowej.

4. Rozwiązania polskie
Wskazać należy, że de lege lata w Polsce skutki 

ziszczenia się ryzyka niesamodzielności kompenso-
wane są – w bardzo ograniczonym zakresie51 – przede 

49	 M. Sonntag, ASVG…, dz. cyt., s. 117–118.
50	 R. Poperl, ASVG…, dz. cyt., komentarz do § 16, nb. 4.
51	 D.E. Lach, Niesamodzielność…, dz. cyt., s. 174 i n.

Co się tyczy uzależnienia nabycia prawa do 
świadczeń rodzinnych i opiekuńczych od kryterium 
dochodowego, to należałoby raczej postulować 
wprowadzenie mechanizmu, w którym przekroczenie 
kryterium dochodowego prowadziłoby w pierwszej 
kolejności do obniżenia wysokości świadczeń tylko 
o kwotę przekroczenia progu dochodowego.
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wszystkim w ramach systemu świadczeń rodzinnych 
i opiekuńczych, uregulowanego w ustawach: z dnia 
28 listopada 2003 r. o świadczeniach rodzinnych52 
(dalej: u.ś.r.) oraz z dnia 4 kwietnia 2014 r. o ustaleniu 
i wypłacie zasiłków dla opiekunów53 (dalej: u.u.w.z.o.)54. 
Trzeba przy tym zauważyć, że warunkiem nabycia 
prawa do świadczeń przewidzianych w przywołanych 
ustawach jest zupełna rezygnacja przez opiekuna z za-

trudnienia lub innej pracy zarobkowej (rozwiązanie 
trwającego stosunku pracy, a także niepodejmowanie 
pracy) ze względu na konieczność opieki nad człon-
kiem rodziny. Pojęcie zatrudnienia należy przy tym 
rozumieć szeroko – zgodnie z art. 3 punkt 22 u.ś.r. 
obejmuje ono: wykonywanie pracy na podstawie sto-
sunku pracy, stosunku służbowego, umowy o pracę 
nakładczą oraz wykonywanie pracy lub świadczenie 
usług na podstawie umowy agencyjnej, umowy zle-
cenia, umowy o dzieło albo w okresie członkostwa 
w rolniczej spółdzielni produkcyjnej, spółdzielni kółek 
rolniczych lub spółdzielni usług rolniczych, a także 
prowadzenie pozarolniczej działalności gospodarczej55.

Odnośnie do zabezpieczenia emerytalno-rentowego 
nieformalnych opiekunów należy przywołać art. 6 
ust. 2a–2c Ustawy z dnia 13 października 1998 r. o sy-

52	 Dz.U. 2017.1952 t.j.
53	 Dz.U. 2017.2092 t.j.
54	 D.E. Lach, Niesamodzielność…, dz. cyt., s. 141–166.
55	 Tamże, s. 148.

stemie ubezpieczeń społecznych56 (dalej: u.s.u.s.), na 
mocy którego wójt, burmistrz lub prezydent miasta 
opłaca składkę na ubezpieczenia emerytalne i rentowe 
za osobę pobierającą świadczenie pielęgnacyjne, spe-
cjalny zasiłek opiekuńczy albo zasiłek dla opiekuna, od 
podstawy odpowiadającej wysokości odpowiednio: 1) 
świadczenia pielęgnacyjnego albo specjalnego zasiłku 
opiekuńczego przysługujących na podstawie przepisów 

o świadczeniach rodzinnych, 2) zasiłku dla opiekuna 
przysługującego na podstawie przepisów o ustaleniu 
i wypłacie zasiłków dla opiekunów. Składka opłacana 
jest przez okres niezbędny do uzyskania okresu ubez-
pieczenia (składkowego i nieskładkowego): 20-letnie-
go przez kobietę i 25-letniego przez mężczyznę. Nie 
opłaca się jej, jeżeli dana osoba podlega obowiązkowi 
ubezpieczenia społecznego z innego tytułu na podsta-
wie ustawy systemowej lub na podstawie odrębnych 
przepisów, względnie jest ubezpieczona na podstawie 
art. 16 ust. 2 pkt 4 Ustawy z dnia 20 grudnia 1990 r. 
o ubezpieczeniu społecznym rolników57.

Mając na uwadze, że w systemie niemieckim i au-
striackim przewidziano dla nieformalnych opieku-
nów jedynie możliwość dobrowolnego przystąpienia 
do ubezpieczenia chorobowego/zdrowotnego (przy 
braku innych tytułów), warto podkreślić, że usta-
wodawca polski przyjął zupełnie inne rozwiązanie, 

56	 Dz.U. 2017.1778 t.j. ze zm.
57	 Dz.U. 2017.2336 t.j.

Krytycznie ocenić trzeba zawężenie kręgu 
potencjalnie uprawnionych do świadczeń rodzinnych 
i opiekuńczych (a w konsekwencji zabezpieczenia 
społecznego z tego tytułu) tylko do najbliższej rodziny, 
co wyklucza innych potencjalnych nieformalnych 
opiekunów: powinowatych, krewnych w linii 
bocznej czy wreszcie sąsiadów i znajomych. 
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nawiązujące do powszechnego charakteru polskiego 
systemu opieki zdrowotnej. Zgodnie bowiem z art. 66 
ust. 1 punkty 28–28b Ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. 
o świadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych 
ze środków publicznych58 (dalej: u.ś.o.z.) osoby po-
bierające: specjalny zasiłek opiekuńczy, świadczenie 
pielęgnacyjne, zasiłek dla opiekuna, przyznany na 
podstawie przepisów o ustaleniu i wypłacie zasiłków 
dla opiekunów, podlegają z tego tytułu obowiązkowi 
ubezpieczenia zdrowotnego, o ile nie mają innego ty-
tułu ubezpieczenia. Podstawę składki stanowi odpo-
wiednio: kwota odpowiadająca wysokości specjalnego 
zasiłku opiekuńczego; kwota odpowiadająca wysokości 
świadczenia pielęgnacyjnego oraz kwota odpowia-
dająca wysokości zasiłku dla opiekuna (art. 81 ust. 8 
punkty 9, 9b i 9c u.ś.o.z.). Także w tym przypadku 
składkę opłaca wójt, burmistrz lub prezydent miasta.

Uzupełnieniem tych rozwiązań jest regulacja za-
warta w art. 42 ust. 1 Ustawy z dnia 12 marca 2004 r. 
o pomocy społecznej59 (dalej: u.p.s.). Na mocy tego 
przepisu ośrodek pomocy społecznej opłaca składkę 
na ubezpieczenia emerytalne i rentowe za osobę, która 
zrezygnuje z zatrudnienia w związku z koniecznoś-
cią sprawowania bezpośredniej, osobistej opieki nad 
długotrwale lub ciężko chorym członkiem rodziny 
oraz wspólnie niezamieszkującymi matką, ojcem 
lub rodzeństwem. Podstawą ustalania składki jest 
przy tym kwota kryterium dochodowego na osobę 
w rodzinie, jeżeli dochód na osobę w rodzinie osoby 
opiekującej się nie przekracza 150% kwoty kryterium 
dochodowego na osobę w rodzinie i osoba opiekująca 
się nie podlega obowiązkowo ubezpieczeniom emery-
talnemu i rentowym z innych tytułów lub nie otrzy-
muje emerytury albo renty. Dotyczy to również osób, 
które w związku z koniecznością sprawowania opieki 
pozostają na bezpłatnym urlopie. Co ważne, ustawa 
dopuszcza opłacanie składki także wtedy, gdy opie-
kun nie jest krewnym, ale powinowatym: przez ojca 
i matkę, o których mowa w ust. 1, należy rozumieć 
również ojca i matkę współmałżonka.

Co się tyczy przesłanki „rezygnacji z zatrudnienia” 
w prawie pomocy społecznej, to wskazać należy, że 
wobec regulacji art. 6 pkt 11 u.p.s. pojęcie zatrudnie-

58	 Dz.U. 2017.1938 t.j. ze zm.
59	 Dz.U. 2017.1769 t.j.

nia odnosi się tylko do zatrudnienia pracowniczego, 
umowy o pracę nakładczą, a także prowadzenia poza-
rolniczej działalności gospodarczej. W konsekwencji 
zarobkowanie na podstawie umów cywilnoprawnych, 
wykonywanie działalności rolniczej, członkostwo 
w rolniczej spółdzielni produkcyjnej lub w spółdzielni 
kółek rolniczych – odmiennie niż w odniesieniu do 
świadczeń rodzinnych i opiekuńczych – nie stoi na 
przeszkodzie objęciu ubezpieczeniem emerytalno-

-rentowym na podstawie art. 42 ust. 1 u.p.s.60 Nato-
miast, podobnie jak ma to miejsce przy świadczeniach 
rodzinnych i opiekuńczych, osoba, za którą opłacane 
są składki na ubezpieczenia emerytalne i rentowe, 
powinna być bezrobotnym z własnego wyboru, a nie 
bezrobotnym nie z własnej woli, który samodziel-
nie nie jest w stanie poradzić sobie z niekorzystną 
sytuacją na rynku pracy. Zatem osoba rezygnująca 
z zatrudnienia to osoba zaradna z punktu widzenia 
poszukiwania pracy oraz lokowania swych umiejęt-
ności na rynku pracy, ale natrafiająca na trudności 
życiowe o podłożu rodzinnym, które zmuszają ją do 
zaniechania realizacji własnych zamierzeń zawodo-
wych lub gospodarczych61.

Składka na ubezpieczenia emerytalne i rentowe 
w wysokości określonej przepisami o systemie ubez-
pieczeń społecznych jest opłacana przez okres spra-
wowania opieki, nie dłużej jednak niż przez okres 
niezbędny do uzyskania okresu ubezpieczenia (skład-
kowego i nieskładkowego) wynoszącego 20 lat dla 
kobiet i 25 lat dla mężczyzn.

W odniesieniu do ubezpieczenia zdrowotnego na-
leży zauważyć, że także pobieranie zasiłku stałego na 
podstawie przepisów Ustawy o pomocy społecznej jest 
odrębnym tytułem ubezpieczeniowym (art. 66 ust. 1 
punkt 26 u.ś.o.z.). Generalnie zaś okoliczność, że dana 
osoba jest beneficjentem pomocy społecznej, czyni 
ją także świadczeniobiorcą na podstawie art. 2 ust. 1 
punkt 2 u.ś.o.z., zgodnie z którym prawo do korzysta-
nia ze świadczeń opieki zdrowotnej mają także osoby 
posiadające miejsce zamieszkania na terytorium Rze-

60	 I. Sierpowska, Pomoc społeczna. Komentarz, Warszawa 2017, 
s. 199–200; W. Maciejko, P. Zaborniak, Ustawa o pomocy 
społecznej. Komentarz, Warszawa 2013, s. 194.

61	 Por. Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warsza-
wie z dnia 17 maja 2010 r., I OSK 123/10.
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czypospolitej Polskiej, które posiadają obywatelstwo 
polskie lub uzyskały w Rzeczypospolitej Polskiej status 
uchodźcy lub ochronę uzupełniającą, lub zezwolenie 
na pobyt czasowy, spełniające kryterium dochodowe, 
o którym mowa w art. 8 u.p.s., a co do których nie 
stwierdzono okoliczności, o której mowa w art. 12 
u.p.s. (chodzi tu o podkreślenie subsydiarnego cha-
rakteru pomocy społecznej poprzez odwołanie się do 

„zasobów majątkowych” wnioskodawcy)62.
Gdy idzie o ochronę ubezpieczenia wypadkowego, 

to prima facie można by na tle art. 12 ust. 1 ustawy 
systemowej przyjąć, że w związku z opłacaniem skła-
dek na ubezpieczenie emerytalno-rentowe nieformalni 
opiekunowie osób niesamodzielnych – beneficjenci 
świadczeń rodzinnych i opiekuńczych lub zasiłku 
stałego z pomocy społecznej – są objęci także ubezpie-
czeniem wypadkowym. Tak jednak nie jest. W art. 6 
ust. 2a–2c u.s.u.s. i art. 42 ust. 1 u.p.s. uregulowano 
jedynie kwestię opłacania składek (i to tylko w celu 
uzyskania minimalnego okresu ubezpieczenia upraw-
niającego do świadczeń), natomiast samo sprawowanie 
opieki nie stanowi odrębnego tytułu ubezpieczenio-
wego w katalogu w art. 6 ust. 1 u.s.u.s. Trzeba zatem 
stwierdzić, że opiekunowie nie podlegają ubezpie-
czeniu emerytalno-rentowemu z tytułu sprawowania 
opieki nad osobą niesamodzielną. W konsekwencji 
art. 12 ust. 1 u.s.u.s., zgodnie z którym obowiązkowo 
ubezpieczeniu wypadkowemu podlegają osoby pod-
legające ubezpieczeniom emerytalnemu i rentowym, 
nie znajdzie zastosowania. Dodatkowym argumen-
tem jest także okoliczność, że ani w przepisach usta-
wy systemowej, ani o świadczeniach rodzinnych lub 
pomocy społecznej nie wskazano podmiotu, który 
miałby opłacać za opiekunów składkę na ubezpieczenie 
wypadkowe. Trzeba także zauważyć, że ustawodawca 
generalnie nie przewidział możliwości dobrowolne-
go przystąpienia do ubezpieczenia wypadkowego63.

Co się natomiast tyczy uwzględnienia okresów 
sprawowania opieki przez nieformalnych opiekunów 
w ramach systemu promocji zatrudnienia, to okresy 
pobierania świadczenia pielęgnacyjnego lub specjal-

62	 D.E. Lach, Zasada równego dostępu do świadczeń opieki 
zdrowotnej, Warszawa 2011, s. 166–168.

63	 B. Gudowska, J. Strusińska-Żukowska, Ustawa o systemie 
ubezpieczeń społecznych. Komentarz, Warszawa 2014, s. 326.

nego zasiłku opiekuńczego na podstawie przepisów 
o świadczeniach rodzinnych, lub zasiłku dla opiekuna 
na podstawie przepisów o ustaleniu i wypłacie zasiłków 
dla opiekunów zalicza się do okresu warunkującego 
prawo do zasiłku dla bezrobotnych. Trzeba jednak za-
znaczyć, że ustawa wprowadza dodatkową przesłankę: 
wymaga mianowicie, aby utrata prawa do wskazanych 
świadczeń była spowodowana śmiercią osoby, nad któ-
rą opieka była sprawowana (art. 71 ust. 2 pkt 9 Ustawy 
z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia 
i instytucjach rynku pracy64, dalej: u.p.z.i.r.p.). W in-
nych sytuacjach okres sprawowania opieki nie będzie 
miał znaczenia dla nabycia uprawnień do świadczeń 
w ramach systemu promocji zatrudnienia, co wiąże 
się z faktem, że składki na Fundusz Pracy, zasadniczo 
ustalone od kwot stanowiących podstawę wymiaru 
składek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe, nie 
są opłacane przez osoby pobierające wchodzące w grę 
świadczenia: zasiłek stały (na podstawie przepisów 
o pomocy społecznej), świadczenie pielęgnacyjne, 
specjalny zasiłek opiekuńczy lub dodatek do zasiłku 
rodzinnego z tytułu samotnego wychowywania dzie-
cka (na podstawie przepisów o świadczeniach rodzin-
nych), zasiłek dla opiekuna (na podstawie przepisów 
o ustaleniu i wypłacie zasiłków dla opiekunów) – por. 
art. 104 ust. 1 pkt 3 lit b, c i ca u.p.z.i.r.p.

5. Konkluzje i postulaty de lege ferenda
Podsumowując, można stwierdzić, że jakkolwiek 

polskie rozwiązania zabezpieczenia społecznego nie-
formalnych opiekunów osób niesamodzielnych pri-
ma facie nie odbiegają znacznie od tych przyjętych 
w Niemczech lub Austrii, a w odniesieniu do włą-
czenia nieformalnych opiekunów do systemu opieki 
zdrowotnej mogłyby wręcz stanowić przykład, to 
jednak wydaje się, że zasadne jest postulowanie ich 
częściowej przebudowy i uzupełnienia.

W tym kontekście wskazać przede wszystkim trze-
ba, że warunkujący nabycie prawa do świadczeń ro-
dzinnych i opiekuńczych, a w konsekwencji do opła-
cania składek na ubezpieczenia emerytalne, rentowe 
i zdrowotne, wymóg całkowitej rezygnacji z pracy 
wyklucza możliwość podjęcia przez opiekuna choć-
by nieznacznego, krótkookresowego lub doraźnego 

64	 Dz.U. 2018.1265 t.j.
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wykonywania czynności zawodowych, nawet jeśli 
pozwalają na to okoliczności, w jakich na co dzień 
sprawowana jest opieka długoterminowa nad bliskim. 
Należy przy tym zgodzić się z wyrażoną w piśmien-
nictwie opinią, że ustawodawstwo sprzyja w tym 
wypadku długotrwałemu oddaleniu od rynku pracy 
ze wszystkimi tego negatywnymi konsekwencjami 
społecznymi i ekonomicznymi65. Nie bez znaczenia 
jest przy tym także sytuacja na rynku pracy: można 
zastanawiać się, czy wobec obserwowanego deficytu 
pracowników wymóg całkowitej rezygnacji z wykony-
wania aktywności zarobkowej w jakiejkolwiek formie 
jest racjonalny gospodarczo.

Nawiązując do doświadczeń niemieckich i austria-
ckich, należałoby zatem postulować wprowadzenie 
regulacji stopniującej niesamodzielność a w konse-
kwencji różnicującej wysokość świadczeń66, wiążąc 
prawo do objęcia ubezpieczeniami emerytalnym i ren-
towym np. z określonym stopniem niesamodzielności 
lub nakładem czasu na opiekę, ograniczającym (a nie 
koniecznie wykluczającym) możliwość wykonywania 
czynności zarobkowych. Tym samym podlegający 
oskładkowaniu dochód z aktywności zawodowej, 
ograniczony ze względu na konieczność sprawowa-
nia opieki, byłby uzupełniany składkami naliczanymi 
od świadczeń, których wysokość zależna byłaby od 
stopnia niesamodzielności/potrzeby zaangażowania 
w opiekę. Jest to szczególnie istotne w odniesieniu do 
ubezpieczenia emerytalnego funkcjonującego w sy-
stemie zdefiniowanej składki, w którym rezygnacja 
z aktywności zawodowej oznacza w najlepszym razie67 
otrzymywanie najniższej emerytury.

W tym kontekście trzeba także podnieść kwestię 
uzależnienia nabycia prawa do świadczeń rodzinnych 
i opiekuńczych od kryterium dochodowego. Wydaje 

65	 R. Bakalarczyk, Deficyt…, s. 6 i n.; R. Bakalarczyk, Wybrane 
problemy zabezpieczenia społecznego osób opiekujących się 
niesamodzielnymi bliskimi – wyzwania dla Sejmu VIII ka-
dencji, „Ubezpieczenia Społeczne. Teoria i Praktyka” 2016, 
nr 3, s. 49.

66	 D.E. Lach, Niesamodzielność…, dz. cyt., s. 92–100.
67	 Po spełnieniu warunków dotyczących wieku oraz okresów 

składkowych i nieskładkowych określonych w art. 87 ust. 1 
Ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach 
z Funduszu Ubezpieczeń Społecznych (Dz.U. 2017.1383 t.j. 
ze zm.).

się, że należałoby raczej de lege ferenda postulować 
wprowadzenie mechanizmu, w którym przekroczenie 
kryterium dochodowego prowadziłoby w pierwszej 
kolejności do obniżenia wysokości świadczeń tylko 
o kwotę przekroczenia progu dochodowego (w myśl 
zasady „złotówka za złotówkę”), jak ma to miejsce 
w odniesieniu do zasiłku rodzinnego z dodatkami 
(por. art. 5 ust. 3a u.ś.r.)68.

Krytycznie ocenić trzeba także zawężenie kręgu 
potencjalnie uprawnionych do świadczeń rodzinnych 
i opiekuńczych (a w konsekwencji zabezpieczenia spo-
łecznego z tego tytułu) tylko do najbliższej rodziny, 
co wyklucza innych potencjalnych nieformalnych 
opiekunów: powinowatych, krewnych w linii bocz-
nej czy wreszcie sąsiadów i znajomych69. Tymczasem 
trzeba mieć na uwadze, że wobec prognozowanego 
drastycznego wzrostu tzw. współczynnika obciążenia 
demograficznego osobami starszymi (do 2050 r. licz-
ba osób starszych przypadająca na 100 osób w wieku 
15–64 lat ulegnie potrojeniu, osiągając średnią war-
tość około 6070) rola nieformalnych opiekunów spo-
za kręgu rodzinnego może zyskiwać na znaczeniu, 
zwłaszcza w świetle tzw. singularyzacji starości71 
oraz wobec koncepcji deinstytucjonalizacji usług 
bytowo-opiekuńczych i powstawania takich ich form 
jak np. wspólnoty mieszkaniowe72. W konsekwencji 
zasadny jest postulat poszerzenia kręgu podmiotów 
potencjalnie uprawnionych do świadczeń rodzinnych 
i opiekuńczych.

Należy również zwrócić uwagę na niewątpliwą 
potrzebę objęcia nieformalnych opiekunów ochro-
ną wobec zagrożenia wypadku przy lub w związku 
z wykonywaniem czynności opiekuńczych. Wzorem 

68	 D.E. Lach, Niesamodzielność…, dz. cyt., s. 165.
69	 R. Bakalarczyk, Wybrane…, dz. cyt., s. 50; D.E. Lach, Niesa-

modzielność…, dz. cyt., s. 163–164.
70	 GUS, Prognoza ludności na lata 2014–2050, Warszawa 2014, 

s. 139–140.
71	 P. Błędowski i in., Raport na temat sytuacji osób starszych 

w Polsce, Warszawa 2012, s. 6; GUS, Prognoza…, dz. cyt., 
s. 72.

72	 Odnośnie do doświadczeń niemieckich por. G. Dalichau, 
Förderung neuer Wohnformen – ambulant betreute Wohn-
gruppen nach dem PNG, „Gesundheit und Praxis” 2013, nr 2, 
s. XX–XX; A. Przybyłowicz, Ubezpieczenie pielęgnacyjne 
w Republice Federalnej Niemiec, Warszawa 2017, s. 134–135.
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niemieckim można by rozważać włączenie ich do syste-
mu ubezpieczenia wypadkowego (obciążając składką 
podmioty finansujące obecnie składki na ubezpiecze-
nia emerytalne i rentowe nieformalnych opiekunów). 
Zasadne wydaje się także rozważenie przyjęcia innego 
rozwiązania, polegającego na stosownym rozbudo-
waniu katalogu art. 2 Ustawy z dnia 30 października 

2002 r. o zaopatrzeniu z tytułu wypadków lub chorób 
zawodowych powstałych w szczególnych okolicz-
nościach73. Za takim rozwiązaniem, nawiązującym 
do koncepcji odszkodowania socjalnego, przemawia 
zwłaszcza społeczna rola i znaczenie nieformalnej 
opieki nad osobami niesamodzielnymi74.

Wydaje się także, że zbyt rygorystyczny jest waru-
nek określony w art. 71 ust. 2 pkt 9 in fine u.p.z.i.r.p., 
zgodnie z którym prawo do zasiłku dla bezrobotnych 
nieformalny opiekun może nabyć tylko wówczas, gdy 
utrata prawa do świadczeń rodzinnych i opiekuńczych 
była spowodowana śmiercią osoby, nad którą opie-
ka była sprawowana. Należałoby raczej postulować 
uwzględnienie w przepisach także sytuacji, w któ-
rych – np. z uwagi na wysiłek emocjonalny i fizyczny 
opiekuna lub życzenie osoby niesamodzielnej – do-
chodzi do zmiany opiekuna, zwłaszcza wobec braku 
w polskim systemie świadczeń tzw. opieki wytchnie-
niowej, umożliwiającej zorganizowanie zastępstwa na 

73	 Dz.U. 2013.737 t.j.
74	 W kontekście kauzalności szkody oraz szczególnych – waż-

kich społecznie – okoliczności jej powstania por. K. Stopka, 
Świadczenia odszkodowania socjalnego w prawie polskim, 
Warszawa 2018, s. 236.

czas niemożności sprawowania opieki przez opiekuna 
stale sprawującego opiekę nad osobą niesamodzielną 
(§ 39 SGB XI)75.

Podniesione kwestie mają przy tym ważkie zna-
czenie społeczne. Mając na uwadze, że dziś rozmaite 
ograniczenia w wykonywaniu podstawowych czyn-
ności codziennych stwierdza się w odniesieniu do 34% 

populacji w wieku 65 lat i więcej (czyli ok. 1,7 mln 
osób), to wobec szacowanego wzrostu liczebności tej 
grupy wiekowej do około 11 mln osób należy liczyć się 
ze wzrostem liczby osób przynajmniej częściowo nie-
samodzielnych w tej grupie wiekowej do około 4 mln 
w roku 2050. Można także odwołać się do doświad-
czeń zagranicznych: obecnie świadczenia w ramach 
niemieckiego systemu ubezpieczenia pielęgnacyj-
nego otrzymuje niemal 4% całej ludności Niemiec76, 
natomiast w Austrii odsetek beneficjentów systemu 
zasiłków pielęgnacyjnych to aż 5% obywateli77. Nie 
ma powodu, by uznać, że stopień zapotrzebowania 
na takie świadczenia w Polsce drastycznie odbiega 
do tego poziomu, zatem można przyjąć za pewnik, 
że już obecnie grupa osób wymagających – z różnych 

75	 Por. A. Przybyłowicz, Ubezpieczenie…, s. 135–136.
76	 Planując wprowadzenie systemu ubezpieczenia pielęgna-

cyjnego na początku lat 80. XX w., przyjmowano, że ryzyko 
niesamodzielności dotyczy ok. 3% populacji; por. A. Raible, 
Bessere Absicherung des Pflegebedürftigkeit als ordnungs-
politisches Problem und Problem der Kostenumschichtung 
im Gesundheitswesen, „Zeitschrift für Sozialreform” 1983, 
nr 12, s. 749–769.

77	 Por. E. Stöckl, Die Reform…, dz. cyt., s. 61.

Zbyt rygorystyczne jest uzależnienie możliwości 
nabycia prawa do zasiłku dla bezrobotnych przez 
nieformalnego opiekuna od utraty prawa do świadczeń 
rodzinnych i opiekuńczych wyłącznie z powodu 
śmiercią osoby, nad którą opieka była sprawowana.
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przyczyn – świadczeń długoterminowej opieki, po-
mocy i wsparcia liczy co najmniej około 1,5 mln osób.

Na tym tle należy zauważyć, że – według danych 
za 2016 r. – świadczenia rodzinne i opiekuńcze otrzy-
muje wprawdzie ok. 1,1 mln opiekunów osób niepeł-
nosprawnych wymagających stałej opieki, niemniej 
znakomita większość beneficjentów (916,8 tys. osób) 
pobiera zasiłek pielęgnacyjny. Natomiast co się tyczy 
świadczeń, których pobieranie stanowi tytuł ubezpie-
czenia emerytalnego i rentowego oraz zdrowotnego, 
to świadczenie pielęgnacyjne, przysługujące rodzicom, 
opiekunom faktycznym rezygnującym z zatrudnienia 
w celu sprawowania opieki nad dzieckiem niepełno-
sprawnym lub nad osobą dorosłą, której niepełno-
sprawność (zgodnie ze zmianami wprowadzonymi od 
1 stycznia 2013 r.) powstała nie później niż do 18. roku 
życia lub w trakcie nauki, jednak nie później niż do 
ukończenia 25. roku życia, w roku 2016 średnio mie-
sięcznie wypłacano 117,2 tys. osób, a wprowadzony 
od 2013 r. specjalny zasiłek opiekuńczy przysługujący 
osobom, które nie spełniają warunków otrzymywania 
świadczenia pielęgnacyjnego, w 2016 r. otrzymywało 
średnio miesięcznie 39,3 tys. osób, zatem łącznie ok. 
156 tys. osób. Niemniej, według danych GUS, w 2016 r. 
składki na ubezpieczenia emerytalne i rentowe były 
opłacane przeciętnie miesięcznie za 132 tys. świad-
czeniobiorców, a składki na ubezpieczenia zdrowotne 
opłacono za 69,7 tys. świadczeniobiorców78. Mając na 
uwadze zróżnicowanie zapotrzebowania na długo-
terminową opiekę, jest zrozumiałe, że liczba niefor-
malnych opiekunów korzystających z zabezpieczenia 
społecznego ze względu na sprawowaną opiekę stanowi 
tylko niewielki ułamek ogółu opiekunów. Szacując, 
iż liczba osób niesamodzielnych w Polsce wynosi 
ok 1,5 mln (4% populacji), można uznać, że odsetek 
nieformalnych opiekunów – co istotne, spełniających 
kryterium dochodowe – którzy w celu sprawowania 
opieki zrezygnowali z aktywności zawodowej i wyma-
gają objęcia ubezpieczeniami: emerytalnym, rentowym 
oraz zdrowotnym wynosi ok. 9%. To z kolei prowa-
dzi do wniosku, że prognozowany wzrost liczby osób 
przynajmniej częściowo niesamodzielnych do około 

78	 GUS, Beneficjenci świadczeń rodzinnych w 2016 r., Warsza-
wa 2017, s. 6–8; GUS, Rocznik statystyczny Rzeczypospolitej 
Polskiej, Warszawa 2017, s. 289.

4 mln w roku 2050 będzie skutkował wzrostem liczby 
opiekunów, za których – zgodnie z dzisiejszym sta-
nem prawnym – wójt, burmistrz lub prezydent miasta 
zobowiązani są opłacać składkę do ok. 360 tys. osób.

Mając na uwadze prognozowane zmiany demo-
graficzne, rzutujące nie tylko na potrzebę długoter-
minowej opieki, ale także możliwość jej zaspokojenia, 
nie tracąc jednocześnie z pola widzenia finansowych 
skutków tej zmiany, zasadne wydaje się postulowa-
nie takiego ukształtowania sytuacji socjalnopraw-
nej nieformalnych opiekunów osób wymagających 
długotrwałej opieki, które w wyższym niż obecnie 
stopniu uwzględniałoby ich potrzeby w zakresie za-
bezpieczenia społecznego.

Bibliografia
Bakalarczyk R., Deficyt bezpieczeństwa emerytalnego opiekunów 

osób niesamodzielnych jako skutek dezaktywizującego zawodo-

wo systemu opieki w Polsce, „Ubezpieczenia Społeczne. Teoria 

i Praktyka” 2017, nr 4, s. 91–119.

Bakalarczyk R., Wybrane problemy zabezpieczenia społecznego 

osób opiekujących się niesamodzielnymi bliskimi – wyzwania 

dla Sejmu VIII kadencji, „Ubezpieczenia Społeczne. Teoria 

i Praktyka” 2016, nr 3, s. 43–66.

Bień B. i in., Opieka zdrowotna i społeczna nad ludźmi starszymi 

w Polsce w okresie reform systemowych, „Gerontologia Polska” 

1999, nr 7, s. 29–44.

Bień B., Rodzina w opiece nad człowiekiem starszym – sytuacja 

w Polsce i w Europie (w:) A. Jakrzewska-Sawińska (red.), Mul-

tidyscyplinarne aspekty opieki geriatryczno-gerontologicznej, 

Poznań 2007.

Błędowski P. i in., Raport na temat sytuacji osób starszych w Pol-

sce, Warszawa 2012.

Błędowski P., Potrzeby opiekuńcze osób starszych (w:) M. Mossa-

kowska, A. Więcek, P. Błędowski, Aspekty medyczne, psycho-

logiczne, socjologiczne i ekonomiczne starzenia się ludności 

w Polsce, Poznań 2012.

Brosius-Gersdorf F., Kompensowanie w systemach emerytalnych 

okresów poza zatrudnieniem poświęconych opiece nad dzieć-

mi i chorymi członkami rodziny, „Ubezpieczenia Społeczne. 

Teoria i Praktyka” 2018, nr 1, s. XX–XX. 

Colombo F. i in., Help Wanted? Providing and Paying for Long-

Term Care, Paris 2011.

Dalichau G., Förderung neuer Wohnformen – ambulant betreute 

Wohngruppen nach dem PNG, „Gesundheit und Praxis” 2013, 

nr 2, s. XX–XX. 



18  FORUM PR AWNICZE  |  2018 

artykuły

Ehmann F., Karmanski C., Kuhn-Zuber G., Gesamtkommentar 

Sozialrechtsberatung: SRB, München 2018.

Gębska-Kuczerowska A., Miller M., Zbonikowski A., Problemy 

starości i starzenia się spostrzegane współcześnie, „Zdrowie 

Publiczne” 1999, t. 109, nr 5, s. 198–192.

Gudowska B., Strusińska-Żukowska J., Ustawa o systemie ubez-

pieczeń społecznych. Komentarz, Warszawa2014.

GUS, Beneficjenci świadczeń rodzinnych w 2016 r., Warszawa 2017.

GUS, Prognoza ludności na lata 2014–2050, Warszawa 2014.

Kasseler Kommentar zum Sozialversicherungsrecht. SGB XI, 

München 2018.

Knickrehm S., Kreikebohm R., Waltermann R., Kommentar zum 

Sozialrecht, München 2017.

Koppenfels-Spies K. von, Angehörigenpflege und Beschäftigung. 

Familienpflegezeit und Pflegezeit, München 2016.

Kotowska I., Sztanderska U., Wóycicka I., Między domem a pracą. 

Rekomendacje, Warszawa 2007.

Krahmer U., Plantholz M., Sozialgesetzbuch XI. Soziale Pflege-

versicherung. Lehr- und Praxiskommentar, München 2018.

Krauskopf D., Soziale Krankenversicherung, Pflegeversicherung, 

München 2018.

Lach D.E., Niesamodzielność jako ryzyko socjalne, Poznań 2018.

Lach D.E., Powiernicza technika realizacji zabezpieczenia społecz-

nego (na przykładzie ubezpieczenia zdrowotnego), „Państwo 

i Prawo” 2009, nr 3, s. 34–47.

Lach D.E., Zasada równego dostępu do świadczeń opieki zdro-

wotnej, Warszawa 2011.

Leube K., Unfallversicherung häuslicher Pflegepersonen, „Neue 

Zeitschrift für Sozialrecht” 1995, s. 343–346.

Maciejko W., Zaborniak P., Ustawa o pomocy społecznej. Ko-

mentarz, Warszawa 2013.

Pączkowska M., Samopomoc, pomoc i opieka społeczna (w:) J. Ha-

lik (red.), Starzy ludzie w Polsce. Społeczne i zdrowotne skutki 

starzenia się społeczeństwa, Warszawa 2002.

Pfeil W., Die Pflegevorsorge in Österreich (w:) K. Sieveking (Hrsg.), 

Soziale Sicherung bei Pflegebedürftigkeit in der Europäischen 

Union, Baden-Baden 1998.

Poperl R., ASVG-Sozialversicherungs-Handbuch in zwei Teilen, 

Wien 2016.

Przybyłowicz A., Ubezpieczenie pielęgnacyjne w Republice Fe-

deralnej Niemiec, Warszawa 2017.

Raible A., Bessere Absicherung des Pflegebedürftigkeit als ord-

nungspolitisches Problem und Problem der Kostenumschich-

tung im Gesundheitswesen, „Zeitschrift für Sozialreform” 

1983, nr 12, s. 745–769.

Reinhard H.-J., Comparision (w:) U. Becker, H.-J. Reinhard, 

Long-Term Care in Europe. A Juridical Approach, [b.m.] 2018.

Sierpowska I., Pomoc społeczna. Komentarz, Warszawa 2017.

Skuban R., Pflegesicherung in Europa. Sozialpolitik im Binnen-

markt, Wiesbaden 2004.

Sonntag M., ASVG Allgemeines Sozialversicherungsgesetz – Jah-

reskommentar, Wien 2018.

Stöckl E., Die Reform der österreichischen Pflegesicherung. Eu-

ropäische Pflegesicherungsmodelle im Vergleich, Wien 2011.

Stöckl E., Pflegende Angehörige, Salzburg 2017.

Stopka K., Świadczenia odszkodowania socjalnego w prawie 

polskim, Warszawa 2018.

Udsching P., Schütze B., SGB XI. Soziale Pflegeversicherung. 

Kommentar, München 2018.

Wallner S., Eine Zukunft der Pflege und Betreuung in Öster-

reich – Bausteine einer kleinen sozialpolitischen Realutopie 

(w:) W.J. Pfeil (Hrsg.), Zukunft der Pflege und Betreuung in 

Österreich, Wien 2007.

Publikacja powstała w ramach stażu naukowego 
sfinansowanego w drodze konkursu ze środków 
statutowych Wydziału Prawa i Administracji Uni-
wersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu.



  2018  |  FORUM PR AWNICZE  19

Szymon Pawelec

Doktor habilitowany nauk prawnych, 
profesor nadzwyczajny Uniwersytetu 
Warszawskiego, kierownik Zakładu 
Międzynarodowego Postępowania 
Karnego Wydziału Prawa i Admi-
nistracji UW, adwokat, specjalista 
w zakresie postępowania karnego, 
przestępczości gospodarczej i skar-
bowej, sporów sądowych oraz prawa 
handlowego.

  szymon.pawelec@wpia.uw.edu.pl

https://orcid.org/0000-0001-7166-9180

Szymon Pawelec

Łączenie, podział, przekształcanie  
i nabywanie spółek handlowych w świetle 
nowej Ustawy o odpowiedzialności  
podmiotów zbiorowych

Zagadnienia ogólne oraz instytucja podziału

Merger, Division, Transformation and 
Acquisition of Companies under the New 
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This paper highlights selected issues concerning the new regulation of mergers, 
divisions, transformations and acquisitions of companies under the proposal 
for the new Act on Liability of Collective Entities for Acts Prohibited under the 
Penalty. The new While the old Act of 2002 does not create any regulation in 
that sphere of company law and its practical usage is marginal, the undisputed 
position of legal doctrine is that the rules of universal succession (for mergers 
and divisions), created in the field of company law, cannot be transposed into the 
area of repressive liability of collective entities. The new Act not only changes 
that status, creating its own, direct regulations of succession and continuation 
of liability in case of mergers, divisions and transformations of collective enti-
ties (companies), but also adds rules on such succession even in connection with 
simple and massive transactions of acquisition of companies and their assets. 

Słowa kluczowe: odpowiedzialność podmiotów zbiorowych, 
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Problematyka odpowiedzialności represyjnej (w za-
leżności od ujęcia – o charakterze zbliżonym do od-
powiedzialności karnej albo przynależnej do kategorii 
odpowiedzialności karnej w szerokim rozumieniu tego 
pojęcia) podmiotów innych niż osoby fizyczne od lat 
budzi zainteresowania dogmatyczne i praktyczne1. 
Nastręcza ona przy tym znacznych trudności zarówno 
z punktu widzenia dyskusji na temat jej optymalnego 
ukształtowania normatywnego, jak i samego prak-
tycznego stosowania. Niewątpliwie właśnie w ramach 
tej bardzo swoistej przestrzeni z pogranicza różnych 
dziedzin prawa ogniskuje się szereg przeciwstawnych 
racji. Przywiązanie do podstawowych kategorii kon-
strukcyjnych i gwarancyjnych właściwych prawu kar-
nemu, potęgowane oczekiwaniami uczestników rynku 
co do możliwości stabilnego prowadzenia działalności 
gospodarczej w warunkach przejrzystości podstaw 

	 1	 Ramy niniejszej pracy nie pozwalają na odniesienie się do 
rozbudowanej dyskusji dogmatycznej (częściowo także 
orzeczniczej) na temat natury odpowiedzialności podmio-
tów zbiorowych. Wśród wielu prezentowanych poglądów 
na ten temat dostrzec można stanowiska uznające ten ro-
dzaj odpowiedzialności m.in. za odpowiedzialność kar-
ną, odpowiedzialność karno-administracyjną czy wreszcie 
odpowiedzialność represyjną, nie mieszczącą się w ramach 
odpowiedzialności karnej sensu stricto. Przy zajęciu stanowi-
ska, że odpowiedzialność podmiotów zbiorowych w prawie 
polskim nie jest odpowiedzialnością karną sensu stricto, dla jej 
określenia będzie w niniejszym artykule zasadniczo używane 
szerokie pojęcie odpowiedzialności represyjnej. Odnośnie do 
przeglądu stanowisk na temat natury tej odpowiedzialności 
por. m.in. wywody zawarte w uzasadnieniu (pkt III) Wyro-
ku Trybunału Konstytucyjnego z dnia 3 listopada 2004 r., 
K 18/03; B. Namysłowska-Gabrysiak, Odpowiedzialność karna 
osób prawnych, Warszawa 2003, s. 24–50; a także przegląd 
stanowisk dogmatycznych na ten temat przedstawiony m.in. 
przez Mirosławę Melezini i Andrzeja Sakowicza (M. Melezini, 
A. Sakowicz, Odpowiedzialność podmiotów zbiorowych za 
przestępstwa korupcyjne [aspekty materialnoprawne], „Bia-
łostockie Studia Prawnicze” 2009, nr 6, s. 30–38), Tomasza 
Razowskiego (T. Razowski, Odpowiedzialność podmiotów 
zbiorowych po nowelizacji, „Prokuratura i Prawo” 2006, nr 9, 
s. 128–129) oraz Magdalenę Pniewską (M. Pniewska, Proble-
matyka charakteru prawnego odpowiedzialności podmiotów 
zbiorowych za czyny zabronione pod groźbą kary w prawie 
Polskim, „Studia Iuridica Toruniensia” 2010, t. 6, s. 187–204).

odpowiedzialności majątkowej tworzonych struktur 
korporacyjnych kontrastowane jest z argumentami 
dotyczącymi potrzeby efektywnego ścigania poważ-
nej przestępczości gospodarczej i skarbowej. W tych 
ostatnich wypadkach szczególną uwagę przyciągają 
sytuacje, w których czyny zabronione popełniane 
przez osoby fizyczne wpisują się w schemat organi-
zacji danego przedsiębiorstwa i bezpośrednio służą 
jego interesom ekonomicznym albo też gdzie skala 
nadużyć sięga jeszcze dalej, gdyż przedsiębiorstwo 
stanowi jedynie fasadę dla działalności przestępczej2.

Odpowiedzialność represyjna podmiotów zbioro-
wych funkcjonuje w różnej postaci w obcych syste-
mach prawnych, a także już od lat jest rozwijana na 
płaszczyźnie międzynarodowej i ponadnarodowej3. 

	 2	 Odnośnie do szerszych uwag praktycznych na temat katego-
ryzacji przestępczości gospodarczej z uwagi na charakter jej 
związku ze strukturami przedsiębiorstw por. m.in. J. Gobert, 
M. Punch, Rethinking Corporate Crime, [b.m.] 2003, s. 14–25; 
R.S. Gruner, Corporate Criminal Liability and Prevention, 
New York 2004, s. 14–30. Odnośnie do przeglądu wybranych 
amerykańskich wytycznych w zakresie orzekania i oskarżania 
przedsiębiorstw o przestępstwa gospodarcze z uwzględnie-
niem charakteru związku tych podmiotów z czynem zabro-
nionym por. m.in. V.P. Nada (w:) M. Pieth, R. Ivory (eds.), 
Corporate Criminal Liability. Emergence, Convergence, and 
Risk, Dordrecht 2011, s. 71–79.

	 3	 Por. m.in. Konwencja z dnia 26 lipca 1995 r. o ochronie in-
teresów finansowych Wspólnot Europejskich, Dz.U. C 316 
z 27 listopada 1995 r., s. 48–57, w tym przede wszystkim 
II Protokół do tej konwencji (z dnia 19 czerwca 1997 r.), zo-
bowiązujący państwa członkowskie do ustanowienia w we-
wnętrznym porządku prawnym odpowiedzialności osób 
prawnych za oszustwo na szkodę interesów finansowych 
Wspólnot Europejskich, czynną korupcję oraz pranie pie-
niędzy (zob. art. 3 ust. 1 II Protokołu). Zwrócić należy także 
uwagę m.in. na: Zalecenia Komitetu Ministrów Rady Europy 
z dnia 20 października 1988 r., nr R 88/18, Zalecenia Rady 
Europy nr R 81/12 dotyczące przestępstw gospodarczych, 
Rezolucję ONZ z dnia 30 lipca 1992 r., Konwencja OECD 
z 17 grudnia 1997 r. o zwalczaniu przekupstwa zagranicz-
nych funkcjonariuszy publicznych w międzynarodowych 
transakcjach handlowych czy Konwencję Rady Europy z dnia 
16 maja 2005 r. o praniu, ujawnianiu, zajmowaniu i konfiskacie 
dochodów pochodzących z przestępstwa oraz o finansowaniu 
terroryzmu, Dz.U. 2008, poz. 1028. Odnośnie do szerszych 
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Co więcej, w ślad za powinnościami wynikającymi 
z prawodawstwa unijnego co do obejmowania odpo-
wiedzialnością podmiotów zbiorowych za przestępstwa 
popełnianie z wykorzystaniem ich potencjału, w ak-
tach normatywnych przynależnych do tej przestrzeni 
prawnej wyraźnie widać konstrukcje bazujące nie tylko 
na założeniu istnienia jakiegoś reżimu takiej odpo-

wiedzialności w danym systemie prawa krajowego, 
ale także wskazujące na zasadność rozbudowywania 
go o kolejne elementy4.

Wprowadzony po raz pierwszy ustawą z dnia 28 paź-
dziernika 2002 r.5 do polskiego systemu prawnego 
model takiej odpowiedzialności stanowił sam w sobie 
duże novum. W sferze praktycznego stosowania pra-
wa pociągnął on jednak za sobą jak dotąd marginalne 
skutki. Ponad 15 lat funkcjonowania tego aktu prawne-
go można najkrócej scharakteryzować jako okres zde-

wywodów na temat źródeł międzynarodowych i wspólno-
towych źródeł prawa w tym zakresie por. m.in. M. Melez-
ini, A. Sakowicz, Odpowiedzialność podmiotów…, dz. cyt., 
s. 23–30; M. Filar (w:) A. Marek (red.), System prawa karnego, 
t. 1: Zagadnienia ogólne, Warszawa 2010, s. 422–423.

	 4	 Por. m.in. pkt 18 preambuły Dyrektywy Parlamentu Europej-
skiego i Rady 2014/57/UE z dnia 16 kwietnia 2014 r. w sprawie 
sankcji karnych za nadużycia na rynku (Dyrektywa w sprawie 
nadużyć na rynku), Dz.Urz. UE L 173 z 2014 r., s. 179.

	 5	 Ustawa z dnia 22 października 2002 r. o odpowiedzialności 
podmiotów zbiorowych za czyny zabronione pod groźbą 
kary, Dz.U. 2002, nr 197, poz. 1661 ze zm. (dalej jako Usta-
wa o odpowiedzialności podmiotów zbiorowych z 2002 r., 
Ustawa z 2002 r. albo u.o.p.z. z 2002 r.).

rzenia szeroko zakrojonych dyskusji dogmatycznych 
oraz podnoszonych zastrzeżeń konstytucyjnych (vide 
wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 3 listopada 
2004 r.6) z jego realnie niedostrzegalną obecnością 
w sferze praktyki procesowej. Jednocześnie trudno 
uznać, aby śladową liczbę spraw prowadzonych na 
gruncie tej ustawy dało się zinterpretować jako przejaw 

ogólnoprewencyjnego sukcesu prawodawcy, tj. stwo-
rzenia takiego reżimu odpowiedzialności, który przez 
sam fakt jego obowiązywania skutecznie odstrasza 
potencjalnych sprawców od popełniania przestępstw 
z wykorzystaniem struktur przedsiębiorstw. Na po-
trzeby rozbudowanej analizy efektywności omawianej 
ustawy w walce z przestępczością gospodarczą w okre-
sie od jej wejścia w życie w końcu listopada 2003 r.7 do 
chwili obecnej należałoby oczywiście odnieść się do 
dużej liczby zmiennych w tym czasie, związanych za-
równo konkretnie z bezpośrednimi uwarunkowaniami 
funkcjonowania tego aktu prawnego, jak i dalszymi 
okolicznościami, obejmującymi chociażby transfor-
macje prawne i ekonomiczne związane z wstąpieniem 
Polski do Unii Europejskiej, zmiany samego katalogu 
przestępstw gospodarczych, a także znaczną rozpiętość 
poszczególnych typów przestępstw gospodarczych 

	 6	 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 3 listopada 2004 r., 
K 18/03, Dz.U. 2004, nr 243, poz. 2442.

	 7	 Zgodnie z art. 48 u.o.p.z. weszła ona w życie po upływie 
12 miesięcy od daty jej ogłoszenia. Ustawa została ogłoszona 
27 listopada 2002 r., więc jej wejście w życie nastąpiło 27 li-
stopada 2003 r.

Wprowadzony po raz pierwszy ustawą 
z dnia 28 października 2002 r. do polskiego 
systemu prawnego model odpowiedzialności 
podmiotów zbiorowych za przestępstwa 
popełnianie z wykorzystaniem ich potencjału 
stanowił sam w sobie duże novum.



22  FORUM PR AWNICZE  |  2018 

artykuły

i ich częstą nieporównywalność z punktu widzenia 
skutków ekonomicznych8. Dla celów sygnalizacyjnych 
wystarczy jednak odwołać się do elementarnych da-
nych statystycznych. Niezależnie od tego, jak dokładnie 
zakreślać katalog przestępstw gospodarczych, liczba 
tych czynów zabronionych popełnianych w Polsce 
prezentuje w dłuższej perspektywie niewielką, ale 
jednak wzrostową tendencję9. Dodać do tego należy 
kwestie związane ze skalą poważnej przestępczości 
gospodarczej z punktu widzenia wysokości szkód 
majątkowych wyrządzanych poprzez wykorzysta-
nie struktur przedsiębiorstw, która wraz z rozwojem 
mechanizmów integracji europejskiej rośnie, nie-
kiedy w sposób bardzo dynamiczny10. W każdym 
zaś wypadku liczba spraw kierowanych do sądów na 

	 8	 Dla porządku, na marginesie uwag na temat praktycznego 
przełożenia funkcjonowania Ustawy o odpowiedzialności 
podmiotów zbiorowych z 2002 r. na skalę przestępczości 
gospodarczej, należy zasygnalizować, że chociaż katalog 
przestępstw z art. 16 Ustawy z 2002 r. (tj. przestępstw mogą-
cych pociągać za sobą następczą odpowiedzialność podmiotu 
zbiorowego) w przeważającej części obejmuje przestępstwa 
dające się niewątpliwie sklasyfikować jako przynależne do 
grupy przestępstw gospodarczych, to jednak się do nich nie 
ogranicza (por. chociażby wymienione w art. 16 pkt 7 ustawy 
przestępstwa przeciwko wolności seksualnej i obyczajności, 
określone w art. 199–200b i art. 202–204 k.k.).

	 9	 Przy oficjalnie publikowanej przez Policję liczbie 147 188 
wykrytych przestępstw gospodarczych w 2003 r. (rok wejścia 
w życie ustawy) przypadająca na zamknięty statystycznie rok 
2017 liczba 166 776 takich przypadków oznacza ilościowy 
wzrost o 13%. Por. dane statystyczne Policji dostępne tabela-
rycznie pod adresem: http://statystyka.policja.pl/st/przestep-
stwa-ogolem/przestepstwa-gospodarcz/122291,Przestepstwa-
-gospodarcze.html (dostęp: 18.01.2019). Na potrzeby niniejszej 
wypowiedzi nie prezentowano szerszej analizy metodolo-
gii służącej zdefiniowaniu w ramach przywołanych staty-
styk określonego typu przestępczości jako przestępczości 
gospodarczej.

10	 Por. m.in. rozważania na ten temat prezentowane przy okazji 
analizy projektu rozporządzenia w sprawie powołania Proku-
ratury Europejskiej – Sz. Pawelec, Implications of Enhanced 
Cooperation for the EPPO Model and Its Functioning (w:) 
L.H. Erkelens, A.W.H. Meij, M. Pawlik (eds.), The European 
Public Prosecutor’s Office. An Extended Arm or a Two-Headed 
Dragon?, Haga 2014, s. 214–216.

podstawie Ustawy o odpowiedzialności podmiotów 
zbiorowych z 2002 r. – liczona na średnim poziomie 
zaledwie kilkunastu, maksymalnie kilkudziesięciu 
rocznie – wyraźnie kontrastuje z przywołanymi da-
nymi i wskazuje na całkowicie marginalny udział tej 
ustawy w zwalczaniu przestępczości gospodarczej 
w Polsce11.

Ostatni okres przyniósł jednak duże zmiany w tej 
sferze. W dniu 28 maja 2018 r. Ministerstwo Spra-
wiedliwości przedstawiło wstępny projekt ustawy 
całkowicie reorganizującej zasady odpowiedzialności 
podmiotów zbiorowych12. Modyfikacje potraktowano 
jako tak daleko idące, że zrezygnowano z ujmowania 
ich w formę nowelizacji dotychczasowej Ustawy o od-
powiedzialności podmiotów zbiorowych, lecz przed-
stawiono projekt nowego aktu prawnego, uchylającego 
starą ustawę13. Dnia 11 stycznia 2019 r. projekt ten 
trafił do Sejmu14.

Niewątpliwie najbardziej wyeksponowaną cechą 
proponowanego nowego modelu odpowiedzialności 
podmiotów zbiorowych jest zastąpienie dotychczasowej 
następczej odpowiedzialności podmiotu zbiorowego 
(tj. wymagającej zasadniczo prejudykatu w postaci 
prawomocnego skazania osoby fizycznej związanej ze 
strukturami takiego podmiotu15) odpowiedzialnością, 
która może być egzekwowana niezależnie od odpo-
wiedzialności karnej danej osoby fizycznej, a w niektó-
rych wypadkach nawet pomimo braku stwierdzenia 

11	 Zgodnie z danymi przedstawionymi w uzasadnieniu projek-
tu nowej Ustawy o odpowiedzialności podmiotów zbioro-
wych, na podstawie ustawy z dnia 2002 r. do sądów wpłynęło 
w 2017 r. 14 spraw, w 2016 – 25 spraw, w 2015 – 14 spraw, 
w 2014 – 31 spraw, a w roku 2013 – 26 spraw. Odnośnie do 
analogicznych danych na gruncie np. austriackiego odpo-
wiednika polskiej ustawy o odpowiedzialności podmiotów 
zbiorowych por. T. Darkowski, Austriacki model odpowiedzial-
ności karnej podmiotów zbiorowych, „Prokuratura i Prawo” 
2018, nr 6, s. 13–14.

12	 Por. https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12312062/kata-
log/12511932#12511932 (dostęp: 18.01.2019).

13	 Por. art. 75 projektowanej ustawy w brzmieniu z dnia 11 stycz-
nia 2019 r., tj. w chwili wpłynięcia do Sejmu rządowego 
projektu ustawy.

14	 Por. http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/agent.xsp?symbol= 
RPL&Id=RM-10-190-18 (dostęp: 18.01.2019).

15	 Zob. art. 4 u.o.p.z. z 2002 r.
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popełnienia przestępstwa16. W wyjściowym oglądzie 
prawie równie dużą zmianę stanowią: rezygnacja z ka-
talogu przestępstw osób fizycznych mogących pocią-
gać za sobą odpowiedzialność podmiotu zbiorowego 
i możliwość łączenia odpowiedzialności podmiotu 
zbiorowego ze wszystkimi czynami zabronionymi 
pod groźbą kary jako przestępstwo lub przestępstwo 
skarbowe. Istotnej rozbudowie oraz zaostrzeniu uległ 
także m.in. nie tylko katalog możliwych do orzeka-
nia kar, ale także środków możliwych do stosowania 
w toku postępowania, gdzie obok katalogu środków 
zapobiegawczych wprowadzona została jako odrębny 
środek instytucja zarządu przymusowego17.

* * *
Sygnalizacyjnie przedstawione powyżej instytucje 

niewątpliwie przebijają się na pierwszy plan z punktu 
widzenia konstrukcji samej ustawy i będą stanowiły 
przedmiot dalszych rozbudowanych dyskusji dogma-
tycznych i orzeczniczych. Wśród nowych rozwiązań 
w zakresie odpowiedzialności podmiotów zbioro-
wych zawartych w omawianym projekcie pojawiły się 
jednak również regulacje, które nie przykuwają tak 
bardzo uwagi w wyjściowym oglądzie, lecz których 
doniosłość z punktu widzenia uwarunkowań rozwo-
ju przedsiębiorstw, a w ślad za tym i całej gospodarki 
w Polsce, jest potencjalnie bardzo duża. W rozdziale 
6 projektowanej nowej ustawy przewidziano bowiem 
rozwiązania mające, zgodnie z tytułem tego rozdzia-
łu oraz uzasadnieniem projektu, rozstrzygać kwestie 
związane z możliwością pociągania do odpowiedzial-
ności podmiotów zbiorowych na wypadek ich połą-
czenia, podziału lub przekształcenia.

Już na wstępie należy zasygnalizować, że wbrew ty-
tułowi rozdziału obejmuje on nie tylko problematykę 
procesów transformacyjnych18, zbieżnych z tymi, które 
ustawodawca w odniesieniu do spółek handlowych ujął 

16	 Zob. art. 37 ust. 1 i art. 7 pkt 1 projektu.
17	 Zob. art. 56 projektu.
18	 Pod pojęciem procesów transformacyjnych lub transformacji 

w niniejszym artykule będą rozumiane zbiorczo instytucje 
łączenia, podziału i przekształceń spółek, ujęte w Tytule IV 
k.s.h. Szerzej na temat uzasadnienia dla tak przyjętej nomen-
klatury por. Sz. Pawelec, Spółka kapitałowa jako pokrzywdzony 
w procesie karnym, Warszawa 2011, s. 133.

w Tytule IV k.s.h., tj. łączenia, podziału i przekształ-
ceń. Nowe rozwiązania o charakterze represyjnym 
będą mogły być bowiem stosowane również do pro-
stych transakcji nabywania innego przedsiębiorstwa, 
jego zorganizowanej części lub przeważającej części 
aktywów, czy też, ujmując to zgodnie z nomenklaturą 
użytą w projekcie, „przeniesienia własności przedsię-
biorstwa podmiotu zbiorowego lub większości jego 
składników”19. Nowe przepisy dotykać więc będą bar-
dzo szerokiej kategorii czynności. Tego typu rozwią-
zania nie tylko nie występowały w pierwotnej ustawie 
z 2002 r., ale także nie były w ogóle eksponowane na 
gruncie żadnego aktu prawnego o charakterze repre-
syjnym. Pojawienie się tego konglomeratu nowych 
rozwiązań nie tylko dotyka interesujących od strony 
dogmatycznej zagadnień z pogranicza prawa handlo-
wego oraz szeroko rozumianej sfery prawa i postępo-
wania karnego, ale także zagadnień o pierwszorzęd-
nej doniosłości praktycznej. Docelowo trzeba będzie 
bowiem w toku operacji korporacyjnych związanych 
z fuzjami i przejęciami, czy też w rzeczywistości z każ-
dą formą koncentracji lub podziału przedsiębiorstw, 
ze szczególną skrupulatnością uwzględniać możli-
wość pociągnięcia do odpowiedzialności represyjnej 
wszystkich uczestników takiej operacji – nawet jeże-
li podmiot przejmujący dawne przedsiębiorstwo lub 
nabywający jego majątek nie wykazywał się nigdy 
w swojej własnej działalności żadnymi uchybieniami. 
Mając zaś na uwadze znacznie szerszą skalę oraz ła-
twość takiej ingerencji procesowej niż w odniesieniu 
do ustawy z 2002 r., spotęgowaną bardzo istotnym 
podwyższeniem samych sankcji majątkowych, zde-
cydowanie należy podkreślić istotny wzrost ogólnego 
ryzyka prawnego przeprowadzania wszelkich operacji 
transformacyjnych oraz nabywania majątku przedsię-
biorstw po wejściu w życie nowej ustawy.

Zgodnie z założeniami projektu, w przypadku po-
łączenia, podziału lub przekształcenia podmiotu zbio-
rowego odpowiedzialność przewidzianą na podstawie 
ustawy za czyn zabroniony przed dniem podziału 
lub przekształcenia ponosić ma podmiot zbiorowy 
ustalony zgodnie z przepisami rozdziału 6 ustawy 
(art. 29 projektu). Ta – wydawałaby się – nieco tauto-
logiczna deklaracja z punktu widzenia systemowego 

19	 Zob. art. 33 projektu.
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dostarcza jednak istotnych wskazań. W odniesieniu 
do kluczowej dla kategorii podmiotów zbiorowych 
grupy uczestników rynku, jakimi są spółki handlo-
we, jej wprowadzenie nie pozostawia już bowiem 
miejsca na rozważania interpretacyjne, czy generalne 
reguły sukcesji uniwersalnej (w wypadku połączenia 

i podziału) oraz kontynuacji (w wypadku przekształ-
cenia), określone w wyjściowych dla analizowanych 
instytucji transformacyjnych przepisach Kodeksu 
spółek handlowych (vide przede wszystkim art. 494, 
art. 531 oraz art. 553 k.s.h.), mogą być odpowiednio 
stosowane w odniesieniu do odpowiedzialności pod-
miotów zbiorowych. Tak ukształtowany projektowany 
przepis (oraz jego rozwinięcie w dalszych przepisach 
rozdziału 6) wymusi zmianę prezentowanego dotych-
czas w dogmatyce sposobu podejścia do zagadnienia 
dopuszczalności obowiązywania reguł sukcesji uni-
wersalnej i kontynuacji z Kodeksu spółek handlowych 
na gruncie Ustawy o odpowiedzialności podmiotów 
zbiorowych z 2002 r. Zagadnienia te nie doczekały 
się co prawda dotąd wspólnej, bardziej rozbudowanej 
analizy dogmatycznej, jednak wśród mniej lub bar-
dziej syntetycznie prezentowanych stanowisk dok-
trynalnych można zidentyfikować dwie podstawowe 
grupy poglądów.

Pierwsze stanowisko sprowadza się do generalnego 
odrzucenia możliwości stosowania na gruncie Ustawy 
o odpowiedzialności podmiotów zbiorowych z 2002 r. 
zarówno właściwych dla podziału i łączenia spółek 
handlowych reguł sukcesji uniwersalnej (odpowied-
nio z art. 494 § 1 oraz art. 531 § 1 k.s.h.), jak i właści-
wej dla instytucji przekształcenia reguły kontynuacji 
(art. 553 § 1 k.s.h.). Uwypuklić należy, że pogląd taki 
prezentowany jest z reguły na uboczu rozważań na 

temat samej Ustawy o odpowiedzialności podmiotów 
zbiorowych, bez dokładniejszej analizy poszczególnych 
instytucji transformacyjnych prawa spółek oraz róż-
nic konstrukcyjnych zachodzących pomiędzy nimi. 
Stanowisko takie prezentuje w płaszczyźnie ogólnej 
m.in. Barbara Nita, podnosząc, że skoro na gruncie 

ustawy z 2002 r. w ogóle nie umieszczono przepisów 
dotyczących łączenia, podziału oraz przekształcenia 
podmiotów zbiorowych, to odpowiedzialności pod-
miotu zbiorowego powstałego w wyniku transformacji 
nie można kreować poprzez odpowiednie stosowanie 
przepisów prawa gospodarczego. Autorka uzasadnia 
to odniesieniem do podstawowych wymogów wyni-
kających z gwarancyjnego charakteru zasady nullum 
crimen sine lege certa20. Stanowisko to podzielają także 
m.in. Gerard Dźwigała i Michał Guzowski21. Z kolei 

20	 Mając na uwadze istotność tej wypowiedzi, właściwy cytat 
zostaje zaprezentowany w całości: „Zwrócić należy uwagę, że 
ustawa w ogóle pomija zagadnienie łączenia, podziału oraz 
przekształcania podmiotów zbiorowych w kontekście pono-
szenia odpowiedzialności przewidzianej w ustawie przez tak 
«zmodyfikowany» podmiot zbiorowy. Milczenie ustawy w tej 
kwestii powoduje, że problem nie jest możliwy do rozwiązania 
przez odpowiednie stosowanie przepisów prawa gospodarczego 
odnoszących się do wstąpienia nowo powołanego podmiotu 
w prawa i obowiązki jego poprzednika. Wobec obowiązy-
wania zasady nullum crimen sine lege odpowiedzialności 
karnej «zmodyfikowanego» podmiotu zbiorowego nie można 
bowiem domniemywać” – B. Nita, Model odpowiedzialności 
podmiotów zbiorowych za czyny zabronione pod groźbą kary, 
„Państwo i Prawo” 2003, z. 6, s. 22.

21	 Autorzy ci, przywołując cytowanej powyżej stanowisko 
B. Nity, konstatują, że brak regulacji „kwestii sukcesji 
odpowiedzialności w przypadku łączenia, podziału oraz 

Należy podkreślić istotny wzrost ogólnego ryzyka 
prawnego przeprowadzania wszelkich operacji 
transformacyjnych oraz nabywania majątku 
przedsiębiorstw po wejściu w życie nowej ustawy.
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w artykule poświęconym wyłącznie instytucji łą-
czenia spółek analogiczne stanowiska, odwołujące 
się do braku możliwości domniemywania przejścia 
odpowiedzialności na spółkę przejmującą albo nowo 
zawiązaną, prezentują także Aleksandra Krawczyk 
i Aleksander Giehsmann22.

Drugie stanowisko różnicuje pomiędzy sobą pro-
cesy transformacyjne, uwzględniając odmienność 
natury instytucji sukcesji uniwersalnej oraz kontynu-
acji z punktu widzenia ich stosowalności na gruncie 
Ustawy o odpowiedzialności podmiotów zbiorowych 
z 2002 r. Taki pogląd prezentują m.in. Dorota Habrat23, 
Rafał Ambroziak24 oraz Piotr Piątak25, a także (mody-
fikując i rozbudowując swoje pierwotne stanowisko) 
Barbara Nita26. Z nim też należy się zgodzić, uznając 

przekształcenia (…) budzi poważne wątpliwości w zakresie 
możliwości pociągania do odpowiedzialności podmiotu 
przekształconego (lub powstałego w wyniku połączenie albo 
podziału)” – G. Dźwigała, M. Guzowski, Odpowiedzialność 
podmiotów zbiorowych za czyny zabronione, „Przegląd Po-
datkowy” 2003, nr 12, s. 16.

22	 A. Krawczyk, A. Giehsmann, Sukcesja odpowiedzialności kar-
nej łączących się spółek, „Prokuratura i Prawo” 2016, nr 7–8, 
s. 63. Por. także przywołaną przez tych autorów literaturę, 
w tym stanowisko M. Czyżaka (Karnoadministracyjne, kar-
noskarbowe i quasi-karne formy odpowiedzialności podmiotów 
zbiorowych, „Wojskowy Przegląd Prawniczy” 2004, nr 1, 
s. 22–43) i R. Szczepaniaka (W sprawie wykładni przepisów 
ustawy z dnia 28 października 2002 r. o odpowiedzialności 
podmiotów zbiorowych [uwagi cywilisty], „Czasopismo Prawa 
Karnego i Nauk Penalnych”, nr 1, s. 81–102).

23	 Por. D. Habrat, Materialnoprawne aspekty odpowiedzialno-
ści podmiotów zbiorowych w polskim prawie karnym, Toruń 
2008, s. 83–84.

24	 R. Ambroziak, Odpowiedzialność podmiotów zbiorowych 
za czyny zabronione pod groźbą kary a czyny zabronione 
z art. 585 k.s.h., „Studia Iuridica” 2011, nr 53, s. 21–22.

25	 P. Piątak, Definicja legalna podmiotu zbiorowego podlegają-
cego odpowiedzialności za czyny zabronione pod groźbą kary, 
„Palestra” 2008, nr 1–2, s. 34–36.

26	 B. Nita, Postępowanie karne przeciwko podmiotom zbiorowym. 
Rozważania na tle prawnoporównawczym z uwzględnieniem 
perspektywy konstytucyjnej i międzynarodowej oraz powin-
ności wynikających z członkostwa Polski w Unii Europejskiej, 
Sopot 2008, s. 363–371. W tej publikacji, późniejszej od 
przywoływanej wypowiedzi artykułowej z 2003 r. (B. Nita, 

go za bardziej precyzyjny i w ślad za tym również 
bardziej trafny niż ogólne stwierdzenie o nieprzeno-
szalności instytucji związanych z procesami transfor-
macyjnymi z dziedziny prawa spółek na grunt Ustawy 
o odpowiedzialności podmiotów zbiorowych z 2002 r. 
Podzielić należy oczywiście zbieżne dla obu grup po-
glądów uwagi na temat fundamentalnego charakteru 
gwarancyjnego zasady nullum crimen sine lege certa. 
Można je nawet rozwinąć o tę podstawową konstata-
cję, że na gruncie prawa karnego nie stworzono dotąd 
w polskim prawie konstrukcji uniwersalnego przeno-
szenia odpowiedzialności z poprzednika na następcę 
prawnego27. Tytułem dość oczywistych przykładów 
braku takich rozwiązań albo nawet rozwiązań do 
nich ściśle analogicznych można wskazać, że śmierć 
oskarżonego wymusza umorzenie postępowania kar-
nego na podstawie art. 439 § 1 pkt 9 w zw. z art. 17 
§ 1 pkt 5 k.p.k. i w oczywisty sposób nie pociąga za 
sobą odpowiedzialności karnej jego spadkobierców. 
Przewidziana na wypadek śmierci pokrzywdzonego 
konstrukcja z art. 58 § 1 k.p.k. jest instytucją proce-
sową, związaną z zależną od woli uprawnionej oso-
by możliwością sukcesji uprawnień strony czynnej 
(oskarżyciela posiłkowego), nie zaś obligatoryjnym 
przenoszeniem materialnoprawnie definiowanej od-
powiedzialności. Z kolei takich instytucji jak karno-
prawne konstrukcje przepadku, mogące obejmować 
majątek osób trzecich (włącznie z nową konstrukcją 
konfiskaty rozszerzonej cudzego przedsiębiorstwa 
z art. 44a § 2 k.k.), czy też odpowiedzialność posiłko-
wa z art. 24 § 1 k.k.s., nie polegają na ogólnym przej-
ściu odpowiedzialności z poprzednika na następcę, 

Model odpowiedzialności…, dz. cyt., s. 22), autorka opisowo 
rozgranicza wypadki transformacji podmiotów zbiorowych 
bazujące na konstrukcji sukcesji oraz na konstrukcji konty-
nuacji. Na marginesie można jedynie podnieść, że pewnych 
trudności z punktu widzenia siatki terminologicznej prawa 
handlowego może dostarczać przyjęty sposób rozumie-
nia pojęcia „przekształcenie”. Terminu tego B. Nita używa 
bowiem, charakteryzując „różne formy połączenia (fuzji) 
przejęcia oraz podziału” (B. Nita, Postępowanie karne…, 
dz. cyt., s. 366), a więc jako zbiorczą kategorię dla procesów 
transformacyjnych, nie zaś jako przekształcenie, o którym 
stanowi art. 551 i n. k.s.h.

27	 Analogicznie R. Ambroziak, Odpowiedzialność podmiotów…, 
dz. cyt., s. 21–22.
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lecz rozszerzają wybrane konsekwencje karnoprawne 
o charakterze majątkowym ze sprawcy na osoby trze-
cie. Czym innym od wstąpienia w prawa i obowiązki 
jednego podmiotu przez inny na zasadzie sukcesji 
(o charakterze singularnym albo uniwersalnym) jest 
jednak wypadek zmiany samej formy organizacyjnej 
danego przedsiębiorstwa. A tym właśnie jest instytucja 
przekształcenia – zmianą formy organizacyjnej spół-
ki handlowej bez zmiany przedmiotu jej działalności, 
sposobu jej prowadzenia oraz bez zmiany większości 
udziałowców28. Dla klarownego przedstawienia ja-
kościowej odmienności tej konstrukcji od kategorii 
podziału oraz łączenia się spółek istotne wydaje się 
przywołanie rozróżnienia między samym przedsię-
biorstwem (w znaczeniu podmiotowym) oraz jego 
formą organizacyjną. Trafnie przedstawił tę kwestię 
Andrzej Szajkowski, wskazując, iż ponieważ spółki 
kapitałowe z reguły prowadzą działalność gospodar-
czą, „w praktyce niekiedy jakby «zamazuje się» różni-
cę między samym podmiotem prawa, formą prawną 
spółki, w którą podmiot ten jest «przyodziany», oraz 
prowadzonym przez ten podmiot przedsiębiorstwem”. 
W tym kontekście, odwołując się także do dorobku 
judykatury niemieckiej, autor ten wskazuje, że istota 
przekształcenia polega „w równym stopniu na zacho-
waniu identyczności spółki – przy zmianie jedynie jej 
szaty prawnej (Rechtskleid) – jak i na niezmienności 
dotychczasowego przedsiębiorstwa, które bez żadnych 
zmian pozostaje cały czas przedsiębiorstwem tej sa-
mej spółki”29. Stanowisko o tożsamości podmiotowej 
spółki przekształcanej i przekształconej zostało, jesz-
cze na gruncie Kodeksu handlowego, potwierdzone 
także w orzecznictwie30.

28	 Por. A. Szumański (w:) S. Sołtysiński i in., Kodeks spółek 
handlowych. Komentarz, t. 4, Warszawa 2012, s. 1040–1042. 
Uzupełnieniem tej formuły jest możliwość przekształcenia 
spółki cywilnej oraz przedsiębiorcy indywidualnego będą-
cego osobą fizyczną w spółkę handlową na mocy art. 552 § 2 
i 5 oraz art. 26 § 4–6 k.s.h.

29	 A. Szajkowski (w:) S. Sołtysiński, A. Szajkowski, J. Szwaja, 
Kodeks handlowy. Komentarz, t. 2, Warszawa 1998, s. 1306.

30	 Tak m.in. w Postanowieniu z dnia 13 grudnia 1991 r. (III CRN 
32/91, OSNCP 1992, nr 7–8, poz. 142) Sąd Najwyższy orzekł, 
iż przekształcenie dokonane w myśl art. 491 k.h. (odpowied-
nik art. 553 k.s.h.) oznacza dla spółki „zmianę jej formy 
ustrojowej, przy zachowaniu bytu prawnego”. Analogicznie 

Konkludując powyższe uwagi, wskazać należy, że 
przy braku na gruncie Ustawy o odpowiedzialności 
podmiotów zbiorowych z 2002 r. własnej regulacji 
skutków łączenia, podziału oraz przekształcenia ta-
kich jednostek, przeprowadzony według przepisów 
Tytułu IV k.s.h. podział albo połączenie spółek nie 
dawały podstaw do przenoszenia odpowiedzialności 
na sukcesora podmiotu dzielonego albo podlegającego 
połączeniu. W wypadku natomiast instytucji prze-
kształcenia, z uwagi na zachowaną tożsamość przed-
siębiorstwa w ujęciu podmiotowym, spółka w swojej 
przekształconej formie prawnej odpowiedzialność taką 
w ocenie autora niniejszego artykułu mogła ponosić.

* * *
Biorąc pod uwagę przywołane wskazania interpre-

tacyjne co do stanu prawnego obowiązującego pod 
rządami ustawy z 2002 r., widać wyraźnie, z jak dużą 
zmianą mamy obecnie do czynienia. O ile w dotych-
czasowym stanie prawnym zrealizowanie połączenia 
lub podziału spółek wyłączało możliwość pociągania 
do odpowiedzialności beneficjenta takiego procesu (tj. 
spółki przejmującej lub spółki nowo zawiązanej) za 
uchybienia swojego poprzednika, o tyle na gruncie no-
wej ustawy sytuacja taka będzie już wprost wyłączona.

Przechodząc do bliższej analizy projektowanego 
reżimu sukcesji lub kontynuacji odpowiedzialności, 
zwrócić należy uwagę, że jego charakterystyka swoim 
układem wyjściowo naśladuje kolejność prezentowania 
tych instytucji w Tytule IV Kodeksu spółek handlo-
wych. Jako pierwsza przywołana zostaje instytucja 
połączenia, następnie podziału oraz przekształcenia. 
Z uwagi jednak na rodzaj problemów związanych 
z przyjętym w projekcie uregulowaniem każdej z tych 
instytucji przedstawiona w niniejszym artykule ana-
liza została skoncentrowana na instytucji podziału. 

w Uchwale z dnia 21 lipca 1991 r. (III CZP 85/92, OSNCP 1993, 
nr 1–2, poz. 16) Sąd Najwyższy stwierdził, iż „tak ujęta istota 
transformacji [tj. ujęta w treści art. 491 k.h. – przyp. Sz.P.] 
oznacza, że mamy tu do czynienia z ciągłością osoby prawnej, 
która zmienia jedynie formę swego ustroju”. Odnośnie do 
szerszego przywołania stanowisk doktrynalnych i orzecz-
niczych dotyczących istoty reguły kontynuacji w wypadku 
przekształcenia spółki por. Sz. Pawelec, Spółka kapitałowa…, 
dz. cyt., s. 137–145 i przywołana tam literatura.
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Rozważania poświęcone łączeniu, przekształceniom 
oraz nabywaniu spółek oraz wybrane wspólne prob-
lemy dla wszystkich kategorii transformacyjnych 
i procesów akwizycji objętych regulacją nowego roz-
działu 6 ustawy wyodrębnione zostały do osobnego 
artykułu naukowego.

Zgodnie z projektem nowej Ustawy o odpowiedzial-
ności podmiotów zbiorowych w wypadku podziału 
podmiotu zbiorowego „odpowiedzialność za czyn 
popełniony przed dniem podziału ponoszą wszystkie 
podmioty zbiorowe, które przejęły chociażby część 
praw i obowiązków podmiotu dzielonego” (art. 31 
ust. 1). Już sam ten wyjściowy przepis budzi istotne 
wątpliwości z punktu widzenia jego dopasowania do 
właściwej prawu handlowemu natury instytucji po-
działu spółki, a w ślad za tym pozwala na postawienie 
zasadniczego pytania o zakres adresatów tak scha-
rakteryzowanej odpowiedzialności. Należy bowiem 
mieć na uwadze, że przewidziane w art. 529 § 1 k.s.h. 
sposoby podziału spółek obejmują nie tylko wypad-
ki, w których cały majątek spółki dzielonej zostaje 
przejęty przez inne podmioty. Wraz z uchwaleniem 
już blisko dwie dekady temu Kodeksu spółek handlo-
wych do polskiego prawa handlowego został bowiem 
wprowadzony kolejny model podziału, tj. określony 
w art. 529 § 1 pkt 4 k.s.h. podział przez wydzielenie31. 
Mowa więc o sytuacji, w której jedynie część majątku 
spółki dzielonej zostaje przeniesiona na inną spółkę 
(istniejącą lub nowo związaną), a tym samym byt 
prawny spółki dzielonej nie ustaje. Kontynuuje ona 
swoje istnienie, z tą różnicą, że zubożona o określone 

31	 Odnośnie do motywów wprowadzenia do polskiego prawa 
handlowego instytucji podziału przez wydzielenie por. A. Szu-
mański, Nowe polskie prawo spółek handlowych, „Przegląd 
Prawa Handlowego” 2001, nr 1, s. 12.

składniki majątkowe32. Na bazowym gruncie prawa 
handlowego art. 529 § 2 k.s.h. przewiduje, że do po-
działu przez wydzielenie stosuje się przepisy o po-
dziale spółek dotyczące odpowiednio spółki przej-
mującej lub spółki nowo zawiązanej33. Mając jednak 
na uwadze deklarowaną w art. 29 projektu samodziel-

ność regulacyjną nowej Ustawy o odpowiedzialności 
podmiotów zbiorowych, a dodatkowo zachowując 
w pamięci, prezentowane we wcześniejszych rozwa-

32	 Szerzej na temat natury instytucji podziału przez wydzielenie 
por. m.in. W. Popiołek, Podział spółki kapitałowej przez wy-
dzielenie – zagadnienia wybrane, „Przegląd Prawa Handlowe-
go” 2002, nr 2, s. 1–11. Jednocześnie za całkowicie niesporne, 
tak w świetle literalnego brzmienia art. 529 § 1 pkt 4 k.s.h., 
natury tej instytucji, jak i poglądów dogmatycznych, uznać 
należy przedstawione stanowisko co do kontynuowania ist-
nienia przez spółkę dzieloną przy podziale przez wydzielenie, 
a nie bliżej nieokreślonego wtórnego „przejmowania” przez 
nią swojego okrojonego majątku po dokonanym podziale. 
Por. chociażby H. Litwińska-Werner (w:) S. Sołtysiński (red.), 
Prawo spółek kapitałowych. System prawa prywatnego, t. 17B, 
Warszawa 2016, s. 1187 („W sytuacji gdy ma miejsce podział 
przez wydzielenie, nie dochodzi do zakończenia istnienia 
spółki dzielonej, ale istnieje ona nadal obok spółki, która 
przejęła jej majątek: przejmującej lub nowo zawiązanej”) oraz 
A. Szumański (w:) S. Sołtysiński, A. Szajkowski, A. Szumań-
ski, Kodeks spółek handlowych. Komentarz, t. 4, Warszawa 
2012, s. 693 („podział przez wydzielenie [art. 529 § 1 pkt 4 
KSH] ma charakter szczególny, gdyż w jego następstwie spół-
ka dzielona nie traci swej podmiotowości prawnej, a jedynie 
zmniejsza swój majątek o część, która jest przenoszona do 
spółki wydzielonej”).

33	 Odnośnie do trudności ze stosowaniem tego odesłania na 
bazowym gruncie prawa handlowego por. m.in. uwagi za-
warte w Wyroku Sądu Najwyższego z 24 października 2012 r., 
III CSK 18/12, LEX nr 1375408.

Wyjściowy przepis budzi istotne wątpliwości z punktu 
widzenia jego dopasowania do właściwej prawu 
handlowemu natury instytucji podziału spółki.
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żaniach nad zakazem rozszerzania na grunt ustawy 
z 2002 r. prawnohandlowych kategorii sukcesji uni-
wersalnej, jednoznaczne wskazania dogmatyczne co 
do gwarancyjnego charakteru zasady nullum crimen 
sine lege certa, należy odnieść się do podstawowe-
go problemu: czy projektowany art. 31 ust. 1 nowej 
ustawy pozwala na stosowanie go do spółki dzielonej 

w sytuacji dokonanego podziału przez wydzielenie? 
Uzasadnienie teleologiczne odpowiedzi twierdzącej 
na gruncie przywoływanych w wyjściowych uwagach 
założeń nowej ustawy wydaje się oczywiste. Biorąc 
jednak pod uwagę literalne brzmienie art. 31 ust. 1 
projektu oraz przywołując wspomniane we wcześ-
niejszych uwagach zasady gwarancyjne, wykształcone 
w doktrynie na gruncie ustawy z 2002 r., dochodzi się 
do odmiennych wniosków. W omawianym przepi-
sie projektodawca stanowi wyłącznie o podmiotach, 
które „przejęły chociażby część praw i obowiązków 
podmiotu dzielonego”. Niewątpliwie zaś w wypadku 
instytucji podziału przez wydzielenie pozostała po 
zakończeniu tego procesu spółka dzielona niczego nie 
„przejmuje”34. Po przeprowadzonym podziale spółka 

34	 Odnośnie do analogicznego rozumowania Sądu Najwyższego, 
czynionego jednak na gruncie wykładni art. 531 § 1 k.s.h. 
w odniesieniu do statusu spółki dzielonej w wypadku insty-
tucji podziału przez wydzielenie, por. trafne uwagi zawarte 
w przywołanym już Wyroku Sądu Najwyższego z 24 paździer-
nika 2012 r., III CSK 18/12. W wyroku tym Sąd Najwyższy 
stanął na stanowisku o braku możliwości stosowania przepisu 
art. 546 § 1 k.s.h. (oczywiście w brzmieniu sprzed nowelizacji 
z 9 listopada 2018 r., Dz.U. 2018, poz. 2244, która weszła w ży-
cie 1 marca 2019 r.) w zw. z art. 529 § 2 k.s.h. w odniesieniu 
do spółki dzielonej. Jak wskazał Sąd Najwyższy: „Pojęcie 
«wstępują w prawa i obowiązki», zgodnie z leksykalnym 
znaczeniem, oznacza wejście w czyjeś miejsce, następstwo 
prawne przejemcy w aktywną i pasywną stronę stosunku 

dzielona po prostu kontynuuje swoją podmiotowość 
prawną, zmniejszywszy swój majątek o części przenie-
sione do spółek wydzielonych. Gdyby projektowany 
art. 31 ust. 1 odwoływał się np. do pojęcia „solidarnej 
odpowiedzialności dzielonego podmiotu zbiorowego 
z podmiotami, które przejęły chociażby część jego praw 
i obowiązków”, sytuacja kształtowałaby się odmiennie. 

Przepis ten stanowi jednak wyłącznie o „przejęciu” 
praw i obowiązków. Co więcej, na wąskie, literalne 
rozumienie tego przepisu wprost nakierowuje tak-
że wyjściowy dla rozdziału 6 projektowanej ustawy 
art. 29, stanowiący, że „odpowiedzialność przewidzianą 
przez niniejszą ustawę za czyn zabroniony popełnio-
ny przed dniem (…) podziału (…) ponosi podmiot 
zbiorowy ustalony zgodnie z przepisami niniejszego 
rozdziału”. Projektodawca operuje zatem pojęciem 
„ustalania” odpowiedzialnego podmiotu zbiorowego, 
a nie np. ustalania zasad dzielenia z podmiotem wyj-
ściowo odpowiedzialnym odpowiedzialności przez 
inne jednostki gospodarcze.

Tym samym przy restrykcyjnej interpretacji pojęcia 
„przejmowania praw i obowiązków podmiotu dzie-
lonego” należy uznać, że art. 31 ust. 1 projektowanej 
ustawy wcale nie rozszerza odpowiedzialności spółki 
dzielonej na inne podmioty, lecz tworzy bezpreceden-
sową konstrukcję prawną, w której przeprowadzenie 

zobowiązaniowego, zastąpienie kogoś, zatem odpowiada 
konstrukcji prawa cywilnego polegającej na zwalniającym 
przejęciu długu (…) Nie jest ona [spółka dzielona – przyp. 
Sz.P.] bowiem beneficjentem podziału, skoro nie został na nią 
przeniesiony majątek spółki dzielonej, przeciwnie – doznała 
uszczuplenia praw majątkowych w następstwie podziału. 
Nie można ustalić «wartości aktywów netto przyznanych 
w planie podziału» (skoro żadne nie są jej przyznawane, 
tylko je przenosi), ani zakwalifikować spółki dzielonej jako 
«pozostałej spółki uczestniczącej w podziale»”.

Art. 31 ust. 1 projektowanej ustawy wcale nie rozszerza 
odpowiedzialności spółki dzielonej na inne podmioty, 
lecz tworzy bezprecedensową konstrukcję prawną.
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podziału przez wydzielenie tak naprawdę uwalnia 
spółkę dzieloną od odpowiedzialności represyjnej 
na gruncie nowej ustawy i w całości przerzuca ją na 
spółki wydzielane. Nietrudno sobie wyobrazić, że w ta-
kiej sytuacji rutynowym mechanizmem aktywności 

korporacyjnej stawałoby się dokonywanie podziałów 
przez wydzielenie, celem tworzenia bardzo specyficz-
nych typów spółek celowych, kreowanych w rzeczy-
wistości wyłącznie na potrzeby przeniesienia na nie 
potencjalnej odpowiedzialności represyjnej z nowej 
Ustawy o odpowiedzialności podmiotów zbiorowych. 
Jakkolwiek kusząco nie wyglądałoby dla autora ni-
niejszej pracy nieeksponowanie tego zagadnienia 
w niniejszym artykule i wykorzystanie tej obserwacji 
w praktyce zawodowej już po wejściu w życie ustawy, 
staranność dogmatyczna wymaga jednak w oczywisty 
sposób zwrócenia uwagi na to, jak się wydaje, dość 
ewidentne niedopatrzenie legislacyjne. W ślad za tym 
sformułować należałoby postulat docelowej zmiany 
projektowanego art. 31 ust. 1, tak aby nie bazował on 
wyłącznie na pojęciu „przejęcia” praw i obowiązków, 
uwzględniając ujęte w art. 529 § 1 pkt 4 k.s.h. wypadki 
podziału przez wydzielenie35.

35	 Analogiczną zmianę można zresztą dostrzec na macierzystym 
gruncie prawa handlowego, poprzez wprowadzenie z dniem 
1 marca 2019 r. – nowelizacją z 9 listopada 2018 r. (Ustawa 
z dnia 9 listopada 2018 r. o zmianie niektórych ustaw w celu 
wprowadzenia uproszczeń dla przedsiębiorców w prawie po-
datkowym i gospodarczym, Dz.U. 2018, poz. 2244) – zmiany 
brzmienia art. 546 § 1 k.s.h. W przepisie tym dodano do ka-
talogu podmiotów odpowiedzialnych solidarnie za zobowią-
zania przypisane w planie podziału spółce przejmującej lub 
spółce nowo zawiązanej również samą spółkę dzieloną. Przy 
braku takiego wyraźnego postanowienia ustawy aktualność 
zachowywałyby bowiem w ocenie autora niniejszej pracy 
argumenty wyrażone w przywoływanym już we wcześniej-

Analizując dalsze uregulowania kwestii odpowie-
dzialności podmiotów zbiorowych na wypadek prze-
prowadzonego podziału, przejść należy do treści pro-
jektowanego art. 31 ust. 2, który stanowi, że „podmioty, 
o których mowa w ust. 1, są solidarnie zobowiązane do 

zapłaty kary pieniężnej lub nawiązki za czyn popełnio-
ny przed dniem dokonania połączenia lub podziału”. 
Trudno przy tym zrozumieć, dlaczego wobec zawar-
tego w tym przepisie odesłania do art. 31 ust. 1, a więc 
przepisu stanowiącego wyłącznie o instytucji podziału, 
przywołany fragment projektowanego art. 31 ust. 2 
stanowi również o instytucji połączenia. Jak natomiast 
wynika z dalszej treści przywołanego przepisu, obo-
wiązek ten ma być „ograniczony do wielkości majątku 
przeniesionego, według stanu z chwili przeniesienia, 
a według cen z chwili orzekania, z uwzględnieniem 
konieczności uregulowania zobowiązań związanych 
z przeniesionym majątkiem”.

Co warte podkreślenia, z treści art. 31 ust. 2 pro-
jektu wyraźnie widać, że solidarna odpowiedzialność 
zapłaty kary pieniężnej lub nawiązki nie została ogra-
niczona do wypadków, w których taka kara lub środek 
kompensacyjny zostały już prawomocnie orzeczone. 
Solidarność obowiązku ich zapłaty projektodawca 

szych uwagach Wyroku Sądu Najwyższego z 24 października 
2012 r., III CSK 18/12. Na marginesie należy jednak sygna-
lizacyjnie wskazać na niejednolitość linii orzeczniczej Sądu 
Najwyższego na gruncie art. 546 § 1 k.s.h. (w brzmieniu 
sprzed nowelizacji z 9 listopada 2018 r.) w odniesieniu do 
statusu spółki dzielonej. Odmienne stanowisko do zawartego 
w przywołanym w Orzeczeniu z 24 października 2012 r., Sąd 
Najwyższy przedstawił bowiem m.in. w wyrokach: z dnia 
21 kwietnia 2010 r. (V CSK 318/09), z dnia 16 października 
2015 r. (I CSK 865/14) oraz z dnia 25 listopada 2015 r. (IV CNP 
9/15), interpretując art. 546 § 1 k.s.h. w sposób umożliwiający 
jego odnoszenie również do spółki dzielonej.

Wszyscy sukcesorzy będą mogli zostać 
pociągnięci do solidarnego obowiązku zapłaty 
wyrażonej kwotowo kary lub nawiązki.
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łączy z samą przesłanką popełnienia czynu przed 
dniem podziału. Możliwe będzie zatem zastosowanie 
takiego mechanizmu również do stanów faktycznych, 
w których czyn został popełniony na długo przed 
podziałem przedsiębiorstwa, postępowanie na grun-
cie nowej ustawy wszczęto dopiero po kilku latach, 
a końcowe rozstrzygnięcie o wysokości kary lub środ-
ka kompensacyjnego zostało jeszcze dalej odsunięte 
w czasie. Pomimo tak znacznej rozpiętości czasowej 
i potencjalnych dużych przeobrażeń gospodarczych 
w ciągu tego okresu, wszyscy sukcesorzy będą mo-
gli zostać pociągnięci do solidarnego obowiązku 
zapłaty wyrażonej kwotowo kary lub nawiązki, któ-
rej wysokość aż do samego końca postępowania nie 
będzie jednak dla nich znana ani nawet możliwa do 
oszacowania36.

W tym stanie rzeczy narzędziem elementarnego 
zabezpieczenia interesów majątkowych sukcesorów 
dzielonego przedsiębiorstwa i ich ochrony przed nie-
możliwym do przewidzenia wymiarem kary za działal-
ność swojego poprzednika ma być przywołany w art. 31 
ust. 2 mechanizm przewidujący odgórne ogranicze-
nie takiej odpowiedzialności „do wielkości majątku 
przeniesionego, według stanu z chwili przeniesienia, 
a według cen z chwili orzekania, z uwzględnieniem 
konieczności uregulowania zobowiązań związanych 
z przeniesionym majątkiem”. Przepis ten jednak już 
w warstwie czysto językowej nastręcza trudności. Sku-
piając uwagę na kwestii podstawowej, można zadać 
pytanie, co właściwie należy rozumieć pod pojęciem 
„wielkości majątku przeniesionego, według stanu 
z chwili przeniesienia”. Czy pojęcie to identyfikuje 
wprost dane składniki majątkowe (tj. poszczególne 
składniki niematerialne i materialne danego przed-
siębiorstwa, których egzemplifikacyjny katalog usta-
wodawca ujął w art. 551 k.c.)? Czy też odnosi się ono 
do kategorii pochodnej, tj. nie samych składników 
majątkowych, lecz ich łącznej wartości, ujmowanej 
według stanu ich inwentaryzacji na chwilę przeniesie-
nia? Różnica wydaje się zasadnicza, jeżeli wziąć pod 

36	 Chyba że jako wartość szacunkową przyjąć wartości wy-
nikające z projektowanego nowego art. 17 ust. 1 ustawy, 
stanowiącego, że karę pieniężna na gruncie nowej ustawy 
o odpowiedzialności podmiotów zbiorowych orzekać będzie 
można w przedziale od 30 000 do 30 000 000 zł.

uwagę, że pierwsze rozumienie sugeruje ograniczenie 
odpowiedzialności do swoistej odpowiedzialności 
rzeczowej (tzn. zawężonej do określonych, przejętych 
w drodze podziału składników majątku przedsiębior-
stwa, co można kwalifikować jako odpowiedzialność 
cum viribus patrimonii). Drugie rozumienie kreuje na-
tomiast jedynie ograniczenie kwotowe odpowiedzial-
ności, a więc możliwe do realizowania z dowolnych 
składników majątku beneficjentów podziału podmiotu 
zbiorowego (pro viribus patrimonii).

Dokonując porównawczej analizy terminologicz-
nej, warto zwrócić uwagę, że chociażby w art. 554 k.c., 
regulującym solidarną odpowiedzialność nabywcy 
przedsiębiorstwa lub gospodarstwa rolnego z jego 
zbywcą, ustawodawca operuje pojęciem ograniczenia 
odpowiedzialności „do wartości” (a nie „do wielko-
ści”) nabytego przedsiębiorstwa lub gospodarstwa 
według stanu w chwili nabycia, a według cen w chwili 
zaspokojenia wierzyciela. Tego typu konstrukcja ogra-
niczonej odpowiedzialności majątkowej (pro viribus 
patrimonii) posiada swoją utrwaloną pozycję w nauce 
prawa cywilnego. Nabywca jest co prawda odpowie-
dzialny osobiście całym swoim majątkiem, lecz jedy-
nie do określonej wartości37. Analogiczną konstrukcją 
ustawodawca posługuje się także m.in. na gruncie 
art. 40 § 2 k.c. w odniesieniu do odpowiedzialności 
Skarbu Państwa za składniki mienia przejmowanego 
od państwowej osoby prawnej czy chociażby w art. 33 
k.s.h., stanowiącym o solidarnej odpowiedzialności 
zawierającego umowę spółki jawnej z przedsiębiorcą 
jednoosobowym, który wniósł do spółki przedsię-
biorstwo. Odwołując się zaś do bazowych rozwiązań 
prawa handlowego, warto wskazać na odmienność 
jakościową i terminologiczną, jeśli chodzi o odpowie-
dzialność solidarną beneficjentów podziału, w stosun-
ku do analizowanego przepisu projektowanej ustawy. 
Zgodnie bowiem z art. 546 § 1 k.s.h., za zobowiązania 
przypisane w planie podziału spółce przejmującej lub 
spółce nowo zawiązanej spółka dzielona oraz pozosta-
łe spółki, na które został przeniesiony majątek spółki 
dzielonej, odpowiadają solidarnie przez trzy lata od 
dnia ogłoszenia o podziale. Odpowiedzialność ta jest 
przy tym „ograniczona do wartości aktywów netto 

37	 Por. m.in. R. Morek (w:) K. Osajda (red.), Kodeks cywilny. 
Komentarz, t. 1, Warszawa 2017, s. 481.
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przyznanych każdej spółce w planie podziału”. W tym 
kontekście można więc pozwolić sobie na uwagę, że 
przy ogólnym nawiązaniu na gruncie omawianego 
rozdziału 6 projektowanej ustawy do kategorii zna-
nych z prawa handlowego, czy też w jeszcze bardziej 
bazowej postaci z prawa cywilnego, projektodawca 
wprowadza jednak nowe kategorie terminologiczne. 
W ten sposób kodeksowe terminy prawne, o ugrun-
towanej już identyfikacji w praktyce („wartość akty-
wów netto”, „wartość majątku”), zastąpione zostają 
nowym, swoistym dla projektowanej ustawy pojęciem 
(„wielkość majątku”). Stan taki rodzi oczywiste pyta-
nia o intencjonalność takiej multiplikacji terminolo-
gicznej i konieczność podporządkowania się na tym 
tle wyjściowym regułom zakazu wykładni synoni-
micznej. Analogiczne uwagi można zresztą czynić 
także chociażby w odniesieniu do użytego w art. 31 
ust. 2 projektu pojęcia „chwili przeniesienia”. Trudno 
z całą stanowczością przesądzić, czy w praktyce nie 
pojawią się wątpliwości, czy ten nowy termin zawsze 
należy odpowiednio łączyć z definiowanymi przez 
ustawodawcę w art. 530 § 1 i 2 k.s.h. kategoriami dnia 
podziału oraz dnia wydzielenia, tj. dnia wykreślenia 
spółki dzielonej z rejestru oraz – w wypadku instytu-
cji podziału przez wydzielenie – dnia wpisania nowej 
spółki do rejestru albo dnia wpisania do rejestru pod-
wyższenia kapitału zakładowego spółki przejmującej; 
czy też posługiwanie się własnym pojęciem „chwili 
przeniesienia” może dawać podstawy do odmien-
nych interpretacji, łączących „chwilę przeniesienia” 
z innymi czynnościami złożonego przecież procesu 
transformacji (z uwzględnieniem np. przypadającej na 
fazę właścicielską podziału chwili podjęcia stosownej 
uchwały zgromadzenia wspólników albo walnego 
zgromadzenia w trybie art. 541 k.s.h.).

Przechodząc do dalszej analizy projektowanych roz-
wiązań w zakresie instytucji podziału, należy zwrócić 
uwagę, że niezależnie od przywołanych wyjściowych 
trudności z interpretacją pojęć, jakimi posłużono się 
w projektowanym art. 31 ust. 2 nowej Ustawy o od-
powiedzialności podmiotów zbiorowych, możliwe 
poważne trudności praktyczne mogą pojawić się przy 
próbie ustalania „wielkości majątku przeniesionego”, 
która musiałaby zostać przyjęta według „stanu z chwi-
li przeniesienia, ale według cen z chwili orzekania”. 
Niewątpliwie polem dla dużych rozbieżności opinii 

biegłych z zakresu wyceny przedsiębiorstw, powo-
ływanych w trybie art. 193 § 1 k.p.k., będzie bowiem 
określenie, czy w sytuacji znacznego upływu czasu 
od chwili popełnienia czynu zabronionego (przed 
podziałem przedsiębiorstwa) do orzeczenia o karze 
lub środku kompensacyjnym, połączonego jedno-
cześnie z istotnymi zmianami w sposobie działania 
przedsiębiorstwa dzielonego oraz sukcesorów jego 
podziału, „wielkość majątku” dzielonego przedsię-
biorstwa uległa zwiększeniu, czy też deprecjacji38. 
Trudności te mogą być tym większe na gruncie pro-
jektowanej nowej ustawy (niż ma to obecnie miejsce 
w typowych sytuacjach na gruncie analogicznych 
regulacji cywilnoprawnych, vide przywoływane syg-
nalizacyjnie art. 554 k.c. czy art. 33 k.s.h.), że do nowej 
Ustawy o odpowiedzialności podmiotów zbiorowych 
nie będą znajdować zastosowania relatywnie krótkie 
okresy przedawnienia roszczeń, przewidziane zasad-
niczo w art. 118 k.c.39, limitujące tym samym rozpię-
tość czasową pomiędzy wielkością majątku z chwili 
przeniesienia oraz z chwili orzekania40.

38	 Odnośnie do wybranych problemów związanych z wyceną 
przez biegłych wartości przedsiębiorstw po znacznym upływie 
czasu por. M. Czerwiński, M. Seremak, P. Wardyn, Subiek-
tywistyczna kategoria wartości a wycena przedsiębiorstw 
w postępowaniach sądowych, „Finanse, Rynki Finansowe, 
Ubezpieczenia” 2017, nr 5, cz. 2, s. 268–269.

39	 W szczególności biorąc pod uwagę skrócenie tych terminów od 
dnia 9 lipca 2018 r., wprowadzone Ustawą z dnia 13 kwietnia 
2018 r. (Ustawa z dnia 13 kwietnia 2018 r. o zmianie ustawy – 
Kodeks cywilny oraz niektórych innych ustaw, Dz.U. 2018, 
poz. 1104).

40	 Uzasadnienie sposobu liczenia przedawnienia odpowiedzial-
ności podmiotów zbiorowych wykracza poza ramy niniejszego 
artykułu. Sygnalizacyjnie jedynie można wskazać, że przy 
braku własnych przepisów o przedawnieniu w omawianym 
projekcie, w ocenie autora niniejszej pracy szeregu wątpliwo-
ści dostarcza kwestia obliczania tego przedawnienia poprzez 
przewidziane w art. 8 projektu generalne odesłanie do prze-
pisów części ogólnej Kodeksu karnego. Przy zastosowaniu 
jednak takiego odesłania, biorąc pod uwagę przyjęty w pro-
jektowanej ustawie katalog kar, jak należy rozumieć, będzie 
mowa o maksymalnie 15-letnim okresie przedawnienia (5 lat 
wynikające z dyspozycji art. 101 § 1 pkt 4 k.k., powiększone 
na mocy art. 102 k.k. o kolejne 10 lat w wypadku wszczęcia 
postępowania).
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Powyżej przedstawione uwagi na temat instytucji 
podziału połączyć należy z szeregiem dalszych roz-
ważań. W pierwszej kolejności należy się odnieść za-
równo do przewidywanych w projektowanej nowej 
Ustawie o odpowiedzialności podmiotów zbioro-
wych rozwiązań dotyczących pozostałych instytucji 
transformacyjnych prawa handlowego (połączenia 
oraz przekształcenia), jak i do doniosłej praktycznie, 
rodzącej szeroki zakres trudności interpretacyjnych, 
a niewymienionej nawet w tytule projektowanego 
rozdziału 6 instytucji, mającej za przedmiot czyn-
ności związane z nabywaniem przedsiębiorstw oraz 
ich majątku (art. 33 projektu). Analogicznie także na 
omówienie zasługują wybrane wspólne dla czynności 
transformacyjnych i akwizycyjnych kwestie, dotyczące 
takich zagadnień jak przesłanki uwolnienia się od od-
powiedzialności (art. 34), a także poważne zagrożenia 
praktyczne i dylematy aksjologiczne związane z kwe-
stiami przyjmowania właściwego punktu odniesienia 
na potrzeby rozstrzygnięć w przedmiocie określenia 
wysokości kary pieniężnej, nakładanej na beneficjenta 
procesu transformacyjnego. Zagadnienia te zostaną 
przedstawione w odrębnej publikacji.

Dokonując syntetycznego podsumowania rozważań 
przedstawionych w niniejszym artykule, wskazać na-
leży na wybrane wnioski szczegółowe: 1) przy braku 
jakichkolwiek własnych przepisów odnoszących się do 
zagadnień transformacji podmiotów gospodarczych, 
ustawa o odpowiedzialności podmiotów zbiorowych 
z 2002 r. nie daje podstaw do odpowiedniego stoso-
wania na jej gruncie konstrukcji sukcesji uniwersalnej 
w wypadku instytucji łączenia oraz podziału spółek, 
co oznacza brak możliwości pociągania do następ-
czej odpowiedzialności na gruncie tej ustawy spółek 
przejmujących lub spółek nowo zawiązanych za czyny 
wyjściowo przypisane ich poprzednikom; 2) natura 
instytucji przekształcenia powoduje, że na gruncie 
ustawy z 2002 r. spółka przekształcona może ponosić 
odpowiedzialność za czyn wyjściowo przypisany spółce 
przekształcanej; 3) ujęta w art. 31 ust. 1 projektu nowej 
Ustawy o odpowiedzialności podmiotów zbiorowych 
regulacja sukcesji odpowiedzialności wymaga korekty 
(poprzez dodanie wzmianki o spółce dzielonej), gdyż 
w aktualnym brzmieniu wyciąga ona poza nawias ja-
kiejkolwiek odpowiedzialności samą spółkę dzieloną 
w wypadku skorzystania z przewidzianej przez art. 529 

§ 1 pkt 4 k.s.h. instytucji podziału przez wydzielenie; 
4) użyte w art. 31 ust. 2 projektu pojęcie „wielkości 
majątku przeniesionego” powinno zostać zmodyfi-
kowane w taki sposób, aby (biorąc od uwagę ogólny 
zakaz wykładni synonimicznej) nie pozostawiało wąt-
pliwości co do jego relacji z funkcjonującym już m.in. 
na gruncie k.c. i k.s.h. pojęciem „wartości majątku”.
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Równocześnie to m.in. od przed-
stawicieli tej grupy społeczeństwo, 
a w ślad za nim – ustawodawca, 
oczekuje właściwej postawy etycz-
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nej. Z tego też względu w polskim systemie prawa 
ukonstytuowany został reżim odpowiedzialności dy-
scyplinarnej nauczycieli akademickich, doktorantów 
i studentów. Szerzej na temat jej istoty, funkcji i zasad 
pisałyśmy w innym miejscu1. Jednak nowa ustawa – 
Prawo o szkolnictwie wyższym i nauce2 oraz stosowne 
rozporządzenie wykonawcze3 każe poszerzyć tamte 
rozważania o wątek mediacji w sprawach dyscypli-
narnych, który od wejścia w życie nowej ustawy na-
brał szczególnego znaczenia. Z licznych wątpliwości 
interpretacyjnych towarzyszących nowej ustawie, to 
właśnie na mediacji postanowiłyśmy się skoncentro-
wać. Z uwagi na świeżość regulacji prawnej jest to 
zagadnienie nowe także w literaturze przedmiotu. 
Brak komentarzy doktryny do analizowanych przez 
nas przepisów skłania do przedstawienia ważkich 
zagadnień mających znaczenie dla jeszcze nieukształ-
towanej praktyki prowadzenia mediacji w sprawach 
dyscyplinarnych. Już pobieżne porównanie regulacji 
mediacji w ustawie – Prawo o szkolnictwie wyższym 
i nauce z unormowaniami innych gałęzi prawa każe 
przypuszczać, że komentowane tu przepisy będą wy-
magały udoskonalenia.

Punktem wyjścia naszych rozważań musi stać się 
pojęcie deliktu/przewinienia dyscyplinarnego jako 
podstawowej przesłanki odpowiedzialności dyscypli-
narnej, ponieważ to w ramach postępowania dyscy-
plinarnego sprawa może być skierowana do mediacji. 
Ustawa – Prawo o szkolnictwie wyższym i nauce de-
finiuje przewinienie dyscyplinarne w sposób bardzo 
ogólnikowy. Odnośnie do nauczycieli akademickich 
stanowi, iż jest to czyn uchybiający obowiązkom na-
uczyciela akademickiego lub godności zawodu na-
uczyciela akademickiego (art. 275 ustawy). Odnośnie 

	 1	 D. Bek i in., Odpowiedzialność dyscyplinarna w systemie 
polskiego prawa represyjnego. Analiza aspektów materialno-
prawnych na przykładnie wybranych pragmatyk zawodowych, 
Warszawa 2019.

	 2	 Ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. – Prawo o szkolnictwie wyższym 
i nauce, Dz.U 2018, poz. 1668 (dalej: ustawa lub p.s.w.n.).

	 3	 Rozporządzenie MNiSW z dnia 25 września 2018 r. w sprawie 
szczegółowego trybu prowadzenia mediacji, postępowania 
wyjaśniającego i postępowania dyscyplinarnego w sprawach 
odpowiedzialności dyscyplinarnej nauczycieli akademickich, 
a także sposobu wykonywania kar dyscyplinarnych i ich 
zatarcia, Dz.U. 2018, poz. 1849.

do studentów ustawa stanowi, że podlegają oni odpo-
wiedzialności dyscyplinarnej za naruszenie przepisów 
obowiązujących na uczelni oraz za czyn uchybiający 
godności studenta (art. 307 ustawy). Z kolei w myśl 
przepisu art. 322 ustawy doktorant podlega odpowie-
dzialności dyscyplinarnej za naruszenie przepisów 
obowiązujących w podmiocie prowadzącym szkołę 
doktorską oraz za czyn uchybiający godności dokto-
ranta. W innych przepisach następuje szczegółowe 
wyliczenie tych przewinień dyscyplinarnych, które 
obligują rektora do niezwłocznego polecania rzecz-
nikowi dyscyplinarnemu przeprowadzenia postę-
powania wyjaśniającego. W przypadku studentów 
chodzi o zachowania polegające na: 1) przywłaszcze-
niu sobie autorstwa albo wprowadzeniu w błąd co 
do autorstwa całości lub części cudzego utworu albo 
artystycznego wykonania; 2) rozpowszechnieniu, bez 
podania nazwiska lub pseudonimu twórcy, cudzego 
utworu w wersji oryginalnej albo w postaci opraco-
wania; 3) rozpowszechnieniu, bez podania nazwiska 
lub pseudonimu twórcy, cudzego artystycznego wy-
konania albo publicznym zniekształceniu takiego 
utworu, artystycznego wykonania, fonogramu, wi-
deogramu lub nadania; 4) naruszeniu cudzych praw 
autorskich lub praw pokrewnych w sposób inny niż 
określony w pkt 1–3; 5) sfałszowaniu badań nauko-
wych lub ich wyników, lub dokonaniu innego oszu-
stwa naukowego (art. 307 ust. 1). Podobną regulację, 
jednak przewidującą szerszy zakres wskazań obligu-
jących do wszczęcia postępowania wyjaśniającego, 
zawiera przepis art. 287 ust. 2 p.s.w.n., odnoszący 
się do odpowiedzialności nauczycieli akademickich. 
Tutaj, oprócz naruszeń szeroko rozumianego prawa 
autorskiego i ghost writingu, mowa jest o oszustwie 
naukowym, powoływaniu się na wpływy i o korupcji. 
Taka konstrukcja oznacza, że – niezależnie od dość 
szczegółowego wyliczenia niektórych nagannych za-
chowań – za przewinienie dyscyplinarne może zostać 
uznane każde zachowanie nauczyciela akademickiego, 
doktoranta czy studenta nielicujące z postawą członka 
społeczności akademickiej.

Dalsze rozważania prawne poprzedzone być muszą 
zarysowaniem społecznego podłoża deliktów dyscy-
plinarnych, gdyż nie w każdym przypadku mediacja 
może być zastosowana, a okoliczności, w których do-
chodzi do naruszenia norm, nie mają charakteru jed-
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nolitego. Z jednej strony można wyróżnić trojakiego 
rodzaju podmioty, dopuszczające się tych naruszeń 
(co uwzględnił sam prawodawca) – za przewinienia 
dyscyplinarne w świecie akademickim odpowiadać 
mogą więc nauczyciele akademiccy, doktoranci i stu-

denci. Z drugiej strony, z racji szerokiego zakresu 
pojęcia „przewinienia dyscyplinarnego”, wyróżnić 
można wśród nich – skrótowo rzecz ujmując – delikty 
konfliktowe i bezkonfliktowe. Tej kwestii poświęcić 
należy nieco więcej miejsca. Przewinienia dyscypli-
narne niebędące konfliktem oznaczają naruszenia 
nieskutkujące szkodą lub krzywdą wyrządzoną lub 
grożącą konkretnej osobie. Takimi przewinieniami są 
np. plagiat czy korzystanie z niedozwolonych pomo-
cy na egzaminie. W świetle zapatrywań zgłaszanych 
w nauce prawa karnego do bezkonfliktowego deliktu 
zaliczyć należałoby także podrobienie podpisu egza-
minatora w indeksie. Z perspektywy tematu niniejszej 
publikacji szczególnego znaczenia nabierają przewi-
nienia dyscyplinarne o charakterze konfliktowym4. 
Zaznaczyć przy tym należy, że relacja między kon-
fliktem a przewinieniem może być dwojaka – delikt 
może być efektem konfliktu (np. zniesławienie innego 
nauczyciela akademickiego wobec wcześniejszych spo-
rów) lub konflikt może stać się efektem przewinienia 
dyscyplinarnego, co na płaszczyźnie akademickiej zda-
rzać się będzie stosunkowo rzadko (np. spowodowanie 

	 4	 Przyjmując za Andrzejem Olubińskim, iż konflikt jest „zło-
żoną sytuację psychologiczną i społeczną, świadczącą o okre-
ślonym stanie rozbieżności w zakresie dążeń jednostek lub 
grup społecznych do osiągnięcia pożądanych celów, potrzeb 
czy wartości” – A. Olubiński, Konflikt jako sytuacja wycho-
wawcza (w:) D. Borecka-Biernat, M. Cywińska (red.), Kon-
flikt społeczny w perspektywie socjologicznej i pedagogiczno-

-psychologicznej. Wybrane kwestie, Warszawa 2015, s. 91.

wypadku komunikacyjnego na uczelnianym parkin-
gu, którego pokrzywdzonym jest inny nauczyciel; 
o ile zgodzić się z tezą, że nieumyślność zachowania 
nie wyklucza istoty przewinienia dyscyplinarnego).

Konflikty skutkujące deliktem, którego podmio-

tem jest nauczyciel akademicki, mogą mieć charak-
ter wertykalny – tzn. z przełożonym (np. dziekanem, 
rektorem) lub studentem, oraz horyzontalny – tzn. 
z innym nauczycielem akademickim. Doświadczenie 
zawodowe w charakterze protokolanta przy komisjach 
dyscyplinarnych do spraw pracowników naukowych 
wskazuje, że wśród spraw dyscyplinarnych wszczy-
nanych wobec nauczycieli akademickich przeważają 
przewinienia bezkonfliktowe oraz konfliktowe, gdy 
pokrzywdzonym jest student.

Konflikty skutkujące deliktem, którego podmiotem 
jest student, mogą mieć charakter wertykalny – tzn. 
z nauczycielem akademickim (czasami pełniącym 
określoną funkcję, np. rektora), oraz horyzontalny – 
tzn. z innym studentem. Doświadczenie zawodowe 
w charakterze rzecznika dyscyplinarnego do spraw 
studentów wskazuje, że wśród spraw dyscyplinar-
nych wszczynanych wobec studentów przeważają 
przewinienia bezkonfliktowe oraz konfliktowe, gdy 
pokrzywdzonym jest inny student.

W literaturze wskazuje się na pewne pozytywne 
wartości konfliktu5, jednak aktualizują się one w pełni 
dopiero wtedy, gdy uda się go rozwiązać. Rozwiązanie 
konfliktu pozwala też na likwidację lub minimaliza-

	 5	 Por. M. Plucińska (red.), Rozwiązywanie sytuacji konflikto-
wych w wymiarze jednostkowym i społecznym, Poznań 2014, 
a zwłaszcza zawarte tam artykuły: J. Mucha, Socjoterapeutycz-
ne aspekty zarządzania sytuacją konfliktową w wymiarze jed-
nostkowym i społecznym. Kilka uwag wprowadzających oraz 
P. Jermakowicz, Konflikt społeczny – zagadnienia teoretyczne.

Z racji szerokiego zakresu pojęcia „przewinienia 
dyscyplinarnego”, wyróżnić można wśród nich 
delikty konfliktowe i bezkonfliktowe. 
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cję negatywnych aspektów konfliktu, w tym przede 
wszystkim szkody lub krzywdy.

Zwolennicy sprawiedliwości naprawczej nie mają 
wątpliwości: sąd (lub organ quasi-sądowy) nie roz-
wiązuje konfliktu, a jedynie go rozstrzyga. Krymi-
nolodzy i wiktymolodzy podkreślają, że wyrok sądu 
niejednokrotnie powoduje dalszą eskalację konflik-
tu6. Zatem w interesie pokrzywdzonego, sprawcy, 
wymiaru sprawiedliwości i całego społeczeństwa 
jest stosowanie schematów rozwiązywania konflik-
tu wypracowanych przez sprawiedliwość naprawczą. 
Najpopularniejszą z nich jest mediacja. Jako proces 
rozwiązywania sporów – o doniosłym znaczeniu spo-
łecznym – przy udziale bezstronnego mediatora, który 
ułatwia komunikację stronom, przewidziany został 
w ustawodawstwie wielu państw. Również w polskim 
systemie prawnym mediacja jest obecna – zarówno 
w prawie karnym (szeroko rozumianym), prawie cy-
wilnym i gospodarczym, jak i prawie pracy oraz pra-
wie administracyjnym. W 2018 r. mediacja expressis 
verbis pojawia się w prawie dyscyplinarnym odnośnie 
do nauczycieli akademickich, przy równoczesnym 
milczeniu prawodawcy co do mediacji w sprawach 
dyscyplinarnych tyczących studentów (i co za tym 
idzie – doktorantów). Pojawić musi się więc pytanie, 
czy mediacja w postępowaniu dyscyplinarnym ma 
sens w świetle celów i funkcji zarówno sprawiedliwości 
naprawczej, jak i odpowiedzialności dyscyplinarnej.

Funkcje mediacji wkomponowane są w jej (po-
wszechnie przyjętą) definicję – podstawowym celem 
mediacji jest rozwiązanie konfliktu w sposób satys-
fakcjonujący pokrzywdzonego i sprawcę. O wiele 
trudniej jest wskazać funkcje postępowania dyscy-
plinarnego, gdyż w tym zakresie nie ma pełnej zgody 
przedstawicieli nauki7. W obszarze odpowiedzialności 
dyscyplinarnej w szkolnictwie wyższym, jak się wy-

	 6	 Por. D. Wójcik, Rola mediacji między pokrzywdzonym a spraw-
cą przestępstwa (w:) A. Marek (red.), System prawa karne-
go, t. 1: Zagadnienia ogólne, Warszawa 2010, s. 360–361; 
E. Bieńkowska, Poradnik mediatora, Warszawa 1999, s. 12; 
A. Murzynowski, Rola mediacji w osiąganiu sprawiedliwości 
w procesie karnym (w:) M. Płatek, M. Fajst (red.), Sprawied-
liwość naprawcza. Idea. Teoria. Praktyka, Warszawa 2005, 
s. 61–62.

	 7	 Por. D. Bek i in., Odpowiedzialność dyscyplinarna…, dz. cyt.

daje, funkcje te właściwie odczytał Paweł Skuczyński. 
W jego opinii zadaniem, a zatem i funkcją tego rodza-
ju odpowiedzialności jest funkcja integracyjna, przez 
którą rozumie zapewnienie wśród osób wykonujących 
dany zawód lub sprawujących funkcję osobistych po-
staw i zabezpieczenie społecznego zaufania8. Warto 
zauważyć, iż zdaniem TK odpowiedzialność dyscy-
plinarna „tworzy funkcję ochronną i w ten sposób 
zapewnia członkom danej korporacji niezbędną swo-
bodę i niezależność przy wykonywaniu zawodu”9. To 
zaś oznacza, że w prawie dyscyplinarnym, jeśli nawet 
mówić o funkcji ochronnej, ma ona zgoła odmienne 
znaczenie. Podkreślić więc należy, że ochrona dóbr, 
praw i interesów podmiotów „zewnętrznych” zasad-
niczo nie stanowi funkcji prawa dyscyplinarnego. Na-
piętnowanie zachowań narażających lub naruszających 
takie dobra następuje wyłącznie ze względu na interes 
korporacji (grupy społecznej/zawodowej).

Są jednak autorzy, którzy w odpowiedzialności dy-
scyplinarnej dopatrują się funkcji ochronnej w innym 
znaczeniu – odpowiedzialność dyscyplinarna ma chro-
nić nie tyle samą korporację, co klientów korzystających 
z profesjonalnej pomocy (np. prawnej). Inni w funkcji 
ochronnej widzą zarówno konieczność ochrony osób 
trzecich (np. pacjentów), jak i samego samorządu (np. 
pielęgniarek i położnych). Nieco w tym duchu wypowie-

	 8	 J. Skuczyński, Granice odpowiedzialności dyscyplinarnej (w:) 
P. Skuczyński, P. Zawadzki (red.), Odpowiedzialność dyscy-
plinarna. Podstawy, procedura i orzecznictwo w sprawach 
studentów Uniwersytetu Warszawskiego 2000–2005, Warszawa 
2008, s. 11, 14–15. Autor wyróżnia kilka aspektów funkcji 
integracyjnej: integralność moralna (jednolitość postaw 
i sądów poszczególnych osób), integralność zawodowa (brak 
sprzeczności z rolą zawodową i innymi rolami społecznymi 
pełnionymi przez członka korporacji) oraz integralność 
zawodu (jednolitość standardów całej grupy zawodowej). 
Pogląd ten podziela również T. Sroka, Przestępstwo jako 
przewinienie dyscyplinarne w perspektywie celów postępowa-
nia dyscyplinarnego wobec studentów, „Czasopismo Prawa 
Karnego i Nauk Penalnych” 2011, z. 1, s. 142.

	 9	 Wyrok TK z 8 grudnia 1998 r., K 41/97, OTK ZU 1998, nr 7. 
W innym wyrok TK stwierdził, iż „Ukształtowane w ich 
[tj. korporacjach zawodowych – przyp. D.B. i O.S.] reguły 
deontologiczne ukierunkowane są przede wszystkim na 
obronę honoru i dobra zawodu” – Wyrok TK z 27 lutego 
2001 r., K 22/00, OTK 2001, nr 3.
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dział się TK, konstatując: „w ocenie Trybunału zawody 
zaufania publicznego wymagają szczególnej ochro-
ny odbiorców świadczonych w ich ramach usług”10. 
W piśmiennictwie spotkać można też uwagi o funkcji 
sprawiedliwościowej (jako wynikającej z obowiązu-
jącej zasady winy w ramach prawa dyscyplinarnego). 
Badacze wspominają też zwykle o funkcji represyjnej 
prawa dyscyplinarnego11. Daleko mniejsze znaczenie – 
według wielu autorów – ma funkcja kompensacyjna. 
I chociaż konstatują to z niejakim żalem, przyznać 
chyba należy, że wynika to z istoty i pierwotnych za-
łożeń odpowiedzialności dyscyplinarnej.

Dla zwolenników uznania, iż odpowiedzialność 
dyscyplinarna realizuje funkcję ochronną w trady-
cyjnym znaczeniu, zasadność obecności mediacji 
w postępowaniu dyscyplinarnym nie może budzić 
żadnych wątpliwości. Czy jednak wspomniana funk-
cja integracyjna odpowiedzialności dyscyplinarnej 
da się pogodzić z funkcjami i założeniami mediacji 
(a w szerszej perspektywie – sprawiedliwości napraw-
czej)? Nie można wykluczyć sytuacji, że właśnie ze 
względu na dobre imię korporacji naukowców/stu-
dentów nie będzie wskazane sięganie po tę instytucję 
mimo niezaprzeczalnych zalet mediacji. Polubowne 
bowiem rozwiązywanie sporów między członkami 
społeczności akademickiej z pominięciem wymiaru 
sprawiedliwości może być odczytywane jako dbanie 
o własne interesy środowiskowe, co nie będzie sprzyjać 
zapewnianiu autorytetu i społecznego zaufania. Jeśli 
jednak przyjąć, iż postawa koncyliacyjna sprawcy, 
gotowość do naprawienia wyrządzonej szkody, za-
dośćuczynienie krzywdzie, okazany przez niego żal 
i skrucha torują drogę do wzmocnienia autorytetu 
środowiska akademickiego w społeczeństwie, to rów-
nież przy takim – integracyjnym – odczytaniu funk-
cji prawa dyscyplinarnego jest miejsce na mediację.

Do zbieżnych wniosków dojść musiał i ustawodaw-
ca12, ponieważ po raz pierwszy w historii regulacji 
odpowiedzialności dyscyplinarnej w świecie aka-

10	 Wyrok TK z 19 kwietnia 2006 r., K 6/06, OTK ZU 2006, nr 4A, 
poz. 45.

11	 Tak np. E. Ura, Komentarz do art. 139, LEX/el.
12	 Aczkolwiek motywów wprowadzenia mediacji do ustawy – 

Prawo o szkolnictwie wyższym i nauce w samym uzasadnie-
niu nie znajdziemy; por. Rządowy projekt ustawy – Prawo 

demickim przewidział mediację (która w polskim 
prawie karnym pojawiła się już w 1997 r.). Jednak 
niezmiernie zastanawiający jest fakt, że mediacja taka 
przewidziana została wprost wyłącznie w przypadku 
odpowiedzialności dyscyplinarnej nauczycieli akade-
mickich, brak jest stosownych regulacji odnośnie do 
studentów i doktorantów.

W pierwszej kolejności rozstrzygnąć należy, czy taka 
regulacja oznacza bezwzględny zakaz kierowania spraw 
dyscyplinarnych do mediacji, gdy sprawcą jest student 
lub doktorant. Zacząć wypada od ogólnej konstatacji, 
iż w myśl przepisu art. 320 ustawy do postępowania 
wyjaśniającego i postępowania dyscyplinarnego wobec 
studentów w sprawach nieuregulowanych w ustawie 
stosuje się odpowiednio przepisy Kodeksu postępo-
wania karnego (z wyłączeniem art. 82, dotyczącego 
obrońcy). Na mocy przepisu art. 322 ust. 1 ustawy po-
dobny zabieg wykładniczy należy zastosować wobec 
doktorantów. W tak zbiorczo przywołanych przepisach 
Kodeksu postępowania karnego mieści się więc przepis 
art. 23a k.p.k., na mocy którego sąd lub referendarz 
sądowy, a w postępowaniu przygotowawczym prokura-
tor lub inny organ prowadzący to postępowanie, może 
z inicjatywy lub za zgodą oskarżonego i pokrzywdzo-
nego skierować sprawę do instytucji lub osoby do tego 
uprawnionej w celu przeprowadzenia postępowania 
mediacyjnego między pokrzywdzonym i oskarżo-
nym. To mogłoby oznaczać, że mediacja w sprawach 
dyscyplinarnych dotyczących studentów i doktoran-
tów jest dopuszczalna. Jednak szczególnego znacze-
nia nabiera milczenie ustawy odnośnie do studentów 
przy równoczesnym zaznaczeniu możliwości mediacji 
odnośnie do nauczycieli akademickich. Dodatkowego 
argumentu dostarczają wspomniane rozporządzenia 
w sprawie prowadzenia postępowań dyscyplinarnych. 
Otóż odnośnie do nauczycieli akademickich rzeczony 
akt prawny nosi tytuł: Rozporządzenie Ministra Na-
uki i Szkolnictwa Wyższego w sprawie szczegółowego 
trybu prowadzenia mediacji, postępowania wyjaśnia-
jącego i postępowania dyscyplinarnego w sprawach 
odpowiedzialności dyscyplinarnej nauczycieli akade-
mickich, a także sposobu wykonywania kar dyscypli-
narnych i ich zatarcia, natomiast odnośnie do studen-

o szkolnictwie wyższym i nauce, Druk nr 2446, http://www.
sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=2446 (dostęp: 10.11.2018).



  2018  |  FORUM PR AWNICZE  39

artykuły

tów – Rozporządzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa 
Wyższego w sprawie szczegółowego trybu prowadzenia 
postępowania wyjaśniającego i postępowania dyscy-
plinarnego w sprawach studentów, a także sposobu 
wykonywania kar dyscyplinarnych i ich zatarcia13. 
Innymi słowy, rozporządzenie dotyczące odpowie-
dzialności dyscyplinarnej studentów nie przewiduje 
w ogóle możliwości prowadzenia mediacji. Mając na 
uwadze, że zdaniem teoretyków prawa „odpowiednie 
stosowanie” przepisów oznacza stosowanie przepisu 
wprost, stosowanie przepisu z pewnymi modyfikacjami 
lub brak zastosowania tegoż przepisu14, przyjąć nale-
ży, iż w przypadku odpowiedzialności dyscyplinarnej 
studentów i doktorantów odpowiednie stosowanie 
przepisów Kodeksu postępowania karnego oznacza, 
iż nie ma zastosowania przepis art. 23a k.p.k.

Czy rozwiązanie scharakteryzowane w poprzednim 
akapicie jest słuszne? Odpowiedź na to pytanie poprze-
dzona być musi krótką konstatacją, iż w uzasadnieniu 
do ustawy – Prawo o szkolnictwie wyższym i nauce 
nie wskazano przyczyn braku mediacji w przypadku 
odpowiedzialności dyscyplinarnej studentów i dok-
torantów15. Czym zatem kierował się ustawodawca, 
konstruując odmienny model reakcji na konflikty 
w świecie akademickim? Z pewnością mediacje nie są 
remedium na wszelkie patologie życia akademickiego. 
Przede wszystkim stanowić mogą znakomite rozwią-
zanie, gdy naruszenie określonych norm ma związek 
z konfliktem między dwiema stronami. Trudno mó-
wić o mediacji w przypadku plagiatu, a to są najczęst-
sze sprawy dyscyplinarne pracowników naukowych. 
Równocześnie pamiętać należy, by z dużą ostrożnością 
kierować sprawy do mediacji, gdy brak jest równowagi 
stron. To sprawia, że zasadniczo nie powinno się kie-
rować do mediacji spraw nauczyciela akademickiego, 
gdy drugą stroną konfliktu był jego przełożony lub 
student. Zależność jednej strony konfliktu od drugiej 
powoduje, że można mieć wątpliwości co do ewentu-
alnego autentycznego przeproszenia lub przebaczenia, 
a ugoda może mieć charakter koniunkturalny. Zatem 
z wszystkich sytuacji będących podstawą wszczęcia 

13	 Dz.U., poz. 1882.
14	 J. Nowacki, Studia z teorii prawa, Kraków 2003, s. 451–464.
15	 Rządowy projekt ustawy – Prawo o szkolnictwie wyższym 

i nauce.

postępowania dyscyplinarnego w sprawie nauczyciela 
akademickiego tylko konflikt z innym nauczycielem 
stanowi przesłankę do skierowania sprawy do mediacji. 
A jest to tylko część rozpoznawanych spraw16. Inaczej 
rzecz przedstawia się wśród studentów17. W tej grupie 
spraw też spora część nie nadaje się do mediacji, gdyż 
nie ma charakteru konfliktu. Chodzi przede wszyst-
kim o „ściąganie”, rzadziej o plagiat. Stosunkowo czę-
sto wobec studentów wszczynane jest postępowanie 
dyscyplinarne w związku z podrabianiem podpisów 
egzaminatorów w indeksach oraz podrabianiem legi-
tymacji. Niemniej spora część spraw dyscyplinarnych 
ma charakter konfliktowy, przy czym znaczny ich od-
setek to konflikty z innymi studentami. Najczęściej są 
to utarczki fizyczne lub słowne; zdarzają się obraźliwe 
wpisy na portalach społecznościowych pod adresem 
koleżanki lub kolegi. Nie ma wątpliwości, że tego ro-
dzaju konflikty wręcz modelowo nadają się do mediacji. 
Pod rządami poprzednio obowiązującej ustawy – Prawo 
o szkolnictwie wyższym funkcję mediacji i odpowied-
nio mediatora po części sprawowały sądy koleżeńskie. 
Te jednak w nowym porządku prawnym już się nie zna-
lazły. Zatem studenci i doktoranci pozbawieni zostali 
instytucji, która – jak się wydaje – to właśnie w tych 
grupach miałaby najszersze zastosowanie i najpełniej re-
alizowałaby funkcje postępowania mediacyjnego, przy 
poszanowaniu celów postępowania dyscyplinarnego.

Ten swoisty brak symetrii znakomicie ilustruje 
sytuacja konfliktu między nauczycielem akademi-
ckim a studentem. Gdy zastosowanie odpowiednich 
technik mediacyjnych pozwala na zminimalizowanie 
nierównowagi między stronami, okaże się, że ten sam 
konflikt student–nauczyciel akademicki będzie mógł 
być skierowany do mediacji, gdy sprawcą jest nauczy-
ciel, nie będzie – gdy sprawcą jest student.

Nie ma wątpliwości, że takie rozwiązanie legisla-
cyjne nie ma żadnego uzasadnienia merytorycznego 

16	 R. Giętkowski, Rośnie liczba spraw dyscyplinarnych, „Forum 
Akademickie” 2017, t. 11, https://prenumeruj.forumakade-
mickie.pl/fa/2017/11/rosnie-liczba-spraw-dyscyplinarnych 
(dostęp: 10.11.2018).

17	 Por. także: Za co uczelnie karzą studentów?, „Newsweek” 
2014, 12 kwietnia, https://www.newsweek.pl/polska/za-co-

-uczelnie-karza-studentow-newsweekpl/v7dkvkw (dostęp: 
10.11.2018).
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i jest szalenie krzywdzące dla studentów i doktorantów. 
Warto przy tym podkreślić, iż byłoby rzeczą wielce 
pozytywną dla całego społeczeństwa, gdyby studenci 
popadający w konflikt nauczyli się na progu dorosło-
ści, że spory można rozwiązywać w drodze mediacji, 
która przynosi więcej korzyści dla obu stron niż roz-
strzygnięcie instytucji orzeczniczej.

Wobec tego, że jedynym obszarem odpowiedzialno-
ści dyscyplinarnej w środowisku akademickim, w któ-
rym uregulowano mediację, jest odpowiedzialność 
nauczycieli akademickich, wypada bliżej przyjrzeć 
się tym właśnie unormowaniom. Jak wynika z przed-
stawionych wyżej rozważań, dla możliwości przepro-
wadzenia mediacji niebagatelne znaczenie ma to, czy 
w sprawie występuje pokrzywdzony i kim jest w sto-
sunku do sprawcy. Pojęcie pokrzywdzonego pojawia się 
zarówno w ustawie – Prawo o szkolnictwie wyższym 
i nauce, jak i w rozporządzeniu MNiSW z 25 września 
2018 r. Jednak w żadnym z tych aktów prawnych nie 
wskazano, jak należy je rozumieć. Dzięki odesłaniu 
z art. 305 p.s.w.n. wolno w tym przedmiocie sięgnąć 
do art. 49 k.p.k., który definiuje pojęcie pokrzywdzo-
nego na potrzeby postępowania karnego. Nietrudno 
się jednak domyślić, że takie odesłanie nie rozwiązuje 
problemu. Definicja zawarta w art. 49 § 1 k.p.k. każe 
uznać za pokrzywdzonego osobę fizyczną lub prawną 
(a w myśl kolejnych paragrafów także wybrane inne 
podmioty), której dobro prawne zostało bezpośrednio 
naruszone lub zagrożone przez przestępstwo, a więc 
nawiązuje wprost do pojęcia przestępstwa i katalogu 
przestępstw. Odpowiednie stosowanie wymaga, by 
dostosować definicję z art. 49 k.p.k. do realiów po-
stępowania dyscyplinarnego przy maksymalnym 
uwzględnieniu specyfiki aktu odsyłającego i równo-
czesnym maksymalnym uwzględnieniu funkcji art. 49 
k.p.k.18 Pokrzywdzonym byłaby zatem osoba, której 
dobro zostało bezpośrednio naruszone lub zagrożo-
ne przez delikt dyscyplinarny. Rzecz komplikuje się 
o tyle, że ustawodawca nie stworzył zamkniętego ka-
talogu deliktów dyscyplinarnych – tym trudniej więc 
stwierdzić, które uszczerbki wynikają bezpośrednio 

18	 Por. P. Czarnecki, Odpowiednie stosowanie przepisów prawa 
karnego w postępowaniach represyjnych (w:) P. Czarnecki 
(red.), Postępowanie karne a inne postępowania represyjne, 
Warszawa 2016, s. 20–21.

z deliktu, a tym samym – kto formalnie jest pokrzyw-
dzonym w postępowaniu dyscyplinarnym.

Stwierdzenie faktycznego pokrzywdzenia przewi-
nieniem dyscyplinarnym nie przesądza roli, jaką ofiara 
deliktu pełni w postępowaniu dyscyplinarnym. Pod tym 
względem regulacja przedmiotowej ustawy i rozporzą-
dzenia jest szczególna. Artykuł 286 ust. 1 p.s.w.n. stanowi, 
że stronami w postępowaniu wyjaśniającym (będącym 
odpowiednikiem postępowania przygotowawczego) są: 
osoba, której czynu dotyczy postępowanie wyjaśniające, 
i pokrzywdzony lub osoba, która zawiadomiła o popeł-
nieniu czynu mającego znamiona przewinienia dyscy-
plinarnego. Pokrzywdzony ma zatem wyraźnie status 
strony i na tym etapie postępowania przydano mu kilka 
uprawnień19. Natomiast zgodnie z art. 292 ust. 1 p.s.w.n. 
stronami w postępowaniu dyscyplinarnym (przed ko-
misją dyscyplinarną) są już tylko obwiniony i rzecznik 
dyscyplinarny. Przy tym brak jest regulacji analogicznej 
do tej przewidzianej w art. 53–54 k.p.k., a pozwalającej 
pokrzywdzonemu na udział w postępowaniu sądo-
wym w charakterze strony – oskarżyciela posiłkowego. 
W związku z tym, że przywołany już art. 305 p.s.w.n. 
pozwala na odpowiednie stosowanie przepisów Ko-
deksu postępowania karnego, rodzi się pokusa, by także 
w postępowaniu dyscyplinarnym umożliwić pokrzyw-
dzonemu udział w charakterze strony. Podejście takie 
nie wydaje się jednak słuszne. Prawodawca uregulował 
wybrane uprawnienia pokrzywdzonego w postępowaniu 
wyjaśniającym, a na etapie postępowania dyscyplinarne-
go przyznał mu jedynie prawo do obecności na rozpra-
wie dyscyplinarnej (art. 293 ust. 5)20. Zadekretowanie 
pewnych uprawnień w sposób pozytywny każe uznać, 
że przemilczenie innych praw też jest formą regulacji. 
Pokrzywdzony jest więc stroną postępowania wyjaśnia-
jącego, ale w żadnym razie nie jest stroną postępowania 
dyscyplinarnego pierwszej i drugiej instancji21.

19	 Zgodnie z art. 289 p.s.w.n. pokrzywdzony ma prawo do 
wniesienia zażalenia na umorzenie postępowania wyjaśnia-
jącego, a na mocy postanowień rozporządzenia z 25 września 
2018 r. pokrzywdzony może np. złożyć wniosek o wyłączenie 
rzecznika dyscyplinarnego (§ 3 ust. 2) czy sprzeciwić się wy-
mierzeniu sprawcy kary bez przeprowadzania postępowania 
dowodowego (§ 14 ust. 3).

20	 W tym miejscu pomijamy uprawnienia związane z mediacją.
21	 Por. D. Bek i in., Odpowiedzialność dyscyplinarna…, dz. cyt.
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Brak statusu strony postępowania nie stoi na prze-
szkodzie udziałowi w mediacji. Z założenia tego wy-
szedł najwyraźniej sam prawodawca, wprowadzając 
możliwość udziału pokrzywdzonego w mediacji tak 
na etapie postępowania wyjaśniającego, jak i dyscy-
plinarnego22. Taka konstrukcja teoretycznie podnosi 
znaczenie mediacji w sprawach dyscyplinarnych. Jawi 
się ona bowiem jako jedyny obszar pełnej aktywności 
pokrzywdzonego. Osoba, która odgrywa niewielką 
rolę na etapie postępowania wyjaśniającego, a potem – 
niemal żadną na etapie postępowania przed komisją 
dyscyplinarną, staje się w ramach mediacji równorzęd-
nym partnerem mającym wpływ na przebieg rozmów 
i treść ugody. Te optymistyczne spostrzeżenia bledną 
jednak w zderzeniu z realiami odpowiedzialności dy-
scyplinarnej nauczycieli akademickich. Pierwszym 
scharakteryzowanym już problemem jest niewielka 
liczba spraw dyscyplinarnych, w których obwiniony 
i pokrzywdzony mają porównywalny status. Choć 
nie jest to całkowicie wykluczone, to jednak trudno 
wyobrazić sobie profesjonalną mediację pomiędzy po-
krzywdzonym studentem a np. jego egzaminatorem 
czy promotorem lub pomiędzy nauczycielem akade-
mickim a rektorem reprezentującym pokrzywdzoną 
osobę prawną. Drugim zasadniczym problemem jest 
faktyczny wpływ ugody na sytuację osób zaangażowa-
nych w konflikt. Ten wątek zostanie jednak poruszony 
w dalszej części tekstu.

Mimo wskazanych powyżej wątpliwości założyć 
można, że wśród spraw dyscyplinarnych znajdą się 
i takie, w których pojawi się pokrzywdzony mogący 
wziąć udział w mediacji z osobą podejrzewaną o po-
pełnienie deliktu dyscyplinarnego, z zachowaniem nie-
zbędnej równowagi stron. Takie założenie uzasadnia 
bliższe przyjrzenie się poszczególnym unormowaniom 
dotyczącym mediacji w sprawach z zakresu odpowie-
dzialności dyscyplinarnej nauczycieli akademickich.

Nieodłącznym uczestnikiem każdej mediacji jest 
mediator – charakteryzowany jako bezstronna, neu-
tralna, niezależna osoba trzecia wspomagająca i asy-
stująca stronom w rozwiązaniu konfliktu23. Zgodnie 

22	 § 45 ust. 1 rozporządzenia.
23	 Por. np. przegląd definicji mediacji w: A. Zienkiewicz, Studium 

mediacji. Od teorii ku praktyce, Warszawa 2007, s. 32–39; 
a także T. Cyrol, Facylitacja a koncyliacja – jak mediować, 

z rozporządzeniem z 25 września 2018 r. mediację 
w sprawach dyscyplinarnych prowadzi nauczyciel 
akademicki i reguła ta nie doznaje wyjątków. Zbliżone 
rozwiązanie polegające na doborze mediatora spośród 
członków danej społeczności (w tym przypadku – le-
karzy) zastosowano w Ustawie o Izbach Lekarskich 
z dnia 2 grudnia 2009 r. i regulacja ta była już kry-
tykowana24. W sytuacji konfliktu nauczyciela akade-
mickiego z osobą spoza środowiska lub ze studentem 
przynależność obwinionego i mediatora do tej samej 
społeczności akademickiej może osłabiać przekonanie 
o bezstronności i neutralności mediatora i podważać 
zaufanie, zwłaszcza ze strony pokrzywdzonego. Może 
też pogłębić wrażenie, że odpowiedzialność dyscypli-
narna opiera się na sieci środowiskowych, koleżeńskich 
powiązań i tak naprawdę jest fikcją. Można doszukiwać 
się uzasadnienia komentowanej decyzji prawodawcy 
w specyfice odpowiedzialności dyscyplinarnej. Przypi-
sywana temu rodzajowi odpowiedzialności funkcja in-
tegracyjna zakłada, że odpowiedzialność dyscyplinarna 
ma zapewnić jednolitość postaw i standardów pośród 
przedstawicieli danego zawodu25. Któż lepiej będzie 
znał pożądane standardy obowiązujące nauczycieli 
akademickich niż obdarzony zaufaniem rektora i stron 
reprezentant środowiska naukowego? Takie podejście 
jednak obnaża nieznajomość istoty i zasad mediacji. 
Zadaniem mediatora nie jest ani ocena postawy obwi-
nionego, ani jej korekta. Mediator nie wydaje wyroku 
i nie podejmuje decyzji za strony konfliktu26. W tej 
sytuacji wiedza z zakresu np. zasad etyki nauczyciela 

aby robić to skutecznie, „ADR. Arbitraż i Mediacja” 2013, 
nr 3 (23), s. 21; O. Sitarz, O mediacji w ogólności (w:) O. Si-
tarz (red.), Metodyka pracy mediatora w sprawach karnych, 
Warszawa 2015, s. 21–22.

24	 Por. J. Watoła, Mediator będzie lekarzem, ale czy zrozumie 
pacjenta?, „Gazeta Wyborcza” 2009, 9 stycznia, http://kato-
wice.wyborcza.pl/katowice/1,35063,7436036,Mediator_be-
dzie_lekarzem__ale_czy_zrozumie_pacjenta_.html (dostęp: 
10.11.2018); D. Bek i in., Odpowiedzialność dyscyplinarna…, 
dz. cyt.

25	 Por. J. Skuczyński, Granice odpowiedzialności…, dz. cyt., 
s. 11, 14–15.

26	 Por. D. Wójcik, Zasady i reguły mediacji między podejrza-
nym i pokrzywdzonym (w:) Nowa kodyfikacja karna. Kodeks 
postępowania karnego. Krótkie komentarze, z. 14, Warszawa 
1998, s. 241–242.



42  FORUM PR AWNICZE  |  2018 

artykuły

Pokrzywdzony, który odgrywa niewielką rolę na etapie 
postępowania wyjaśniającego, a potem – niemal żadną 
na etapie postępowania przed komisją dyscyplinarną, 
staje się w ramach mediacji równorzędnym partnerem 
mającym wpływ na przebieg rozmów i treść ugody. 

akademickiego nie jest mu nieodzownie potrzebna. 
To, czym powinien cechować się dobry mediator, to 
umiejętności interpersonalne na wysokim poziomie 
pozwalające na wsparcie stron konfliktu w dochodzeniu 
do porozumienia27. Z tej perspektywy przynależność 
mediatora do środowiska akademickiego nie wydaje się 
konieczna. W aktualnym stanie prawnym postulować 
można jedynie, by mediator przynajmniej reprezen-
tował inny wydział/instytut niż strony konfliktu, by 
osłabić wrażenie jego stronniczości. Fakt, że mediator 
jest pracownikiem tego samego wydziału co jedna ze 
stron, powinien być uznany za „inną uzasadnioną 

wątpliwość co do jego bezstronności”, o której mowa 
w § 3 ust. 1 pkt 7 rozporządzenia.

Kolejnym uchybieniem związanym z regulacją do-
tyczącą osoby prowadzącej mediację w postępowaniu 
dyscyplinarnym jest brak jakichkolwiek wytycznych 
co do przygotowania mediatora. Jedynym wymogiem, 
jaki mu się stawia, jest poddany już krytyce warunek, 
by był to nauczyciel akademicki. Wymóg ten gwaran-
tuje wprawdzie, że będzie to osoba posiadająca wyższe 
wykształcenie, ale nic ponadto. Nawet tytuł naukowy 
profesora nie zapewnia wiedzy i umiejętności z zakresu 
psychologii ani znajomości prawnych konsekwencji 
ugody zawartej przed mediatorem. W postępowa-
niu karnym, do którego najczęściej przyrównuje się 
postepowanie dyscyplinarne, od mediatora wymaga 
się, by posiadał „umiejętności i wiedzę w zakresie 
przeprowadzania postępowania mediacyjnego, roz-
wiązywania konfliktów i nawiązywania kontaktów 

27	 Por. np. A. Zienkiewicz, Studium mediacji…, dz. cyt., 
s. 158–162.

międzyludzkich”28. Jednak nawet i ten wymóg uzna-
wany jest za niewystarczający. Od lat bezskutecznie 
postulujemy, by zawód mediatora mogły wykonywać 
jedynie osoby, które odbyły profesjonalne szkolenie29. 
Postulat ten pozostaje aktualny także w odniesieniu 
do mediatorów w sprawach dyscyplinarnych.

Problem z profesjonalizmem mediatorów spotęgo-
wany jest przez przewidziany rozporządzeniem spo-
sób wyboru mediatora. Inaczej niż w ustawie o Izbach 
Lekarskich mediator nie jest stałą funkcją, do której 
pełnienia wybiera się jedną, godną zaufania osobę30. 
Mediator dobierany jest do prowadzenia konkretnej 

sprawy i to na jeden z dwóch sposobów – w zależno-
ści od zaawansowania postępowania dyscyplinarnego. 
W przypadku gdy rektor kieruje sprawę do mediacji 
przed wszczęciem postępowania wyjaśniającego, to 
on wskazuje mediatora. Ta forma może oznaczać, że 
rektor będzie każdorazowo wybierał sprawdzoną osobę, 
o której profesjonalizmie jest przekonany, ale rozporzą-
dzenie wcale nie daje takiej gwarancji. Równocześnie 
zaś taka metoda nie wymaga akceptacji stron dla oso-
by mediatora. Wprawdzie przewidziana w § 45 ust. 4 

28	 § 4 pkt 6 Rozporządzenia Ministra Sprawiedliwości z dnia 
7 maja 2015 r. w sprawie postępowania mediacyjnego w spra-
wach karnych, Dz.U. 2015, poz. 716.

29	 Por. D. Bek, O. Sitarz, Mediacja w sprawach karnych – krok 
po kroku (w:) O. Sitarz (red.), Metodyka pracy…, dz. cyt., 
s. 79–80; D. Bek, O. Sitarz, Uwagi do rozporządzenia Ministra 
Sprawiedliwości z dnia 7 maja 2015 r. w sprawie postępowania 
mediacyjnego w sprawach karnych, „Prokuratura i Prawo” 
2016, t. 4, s. 153–154.

30	 Art. 113 ust. 3 Ustawy z dnia 2 grudnia 2009 r. o izbach 
lekarskich, Dz.U. 2009, nr 2019, poz. 1708.
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dobrowolność udziału w mediacji oznacza, że także 
brak akceptacji dla mediatora może stać się przyczyną 
rezygnacji z udziału w postępowaniu mediacyjnym, ale 
sytuacja taka zniweczyć może szanse na zawarcie ugody. 
Druga metoda (przewidziana w § 45 ust. 2 pkt 2) doty-
czy wszczętego już postępowania. Wówczas to strony 
konfliktu wspólnie wybierają mediatora spośród na-
uczycieli akademickich. To pozwala wprawdzie założyć, 
że obydwie strony będą darzyły mediatora zaufaniem, 
ale nie daje żadnych gwarancji jego profesjonalizmu.

Mediacji nie może prowadzić nauczyciel akademicki, 
co do którego zachodzą wybrane okoliczności podają-
ce w wątpliwość jego bezstronność. Przepis § 45 ust. 3 
odsyła w tym zakresie do § 3 ust. 1 i 2 rozporządzenia. 
Mimo że przepis § 45 ust. 331 sugeruje bezpośrednie 
stosowanie § 3, to nie powinno budzić wątpliwości, że 
należy stosować go odpowiednio. Zarówno okoliczno-
ści z ust. 132, jak i tryb wyłączenia z ust. 233 dotyczą 

31	 Mediacji nie może prowadzić nauczyciel akademicki, co do 
którego w sprawie zachodzą okoliczności określone w § 3 
ust. 1 i 2.

32	 Organ, który powołał rzecznika dyscyplinarnego, wyłącza 
go od prowadzenia lub udziału w sprawie, jeżeli:

		  1) sprawa dotyczy tego rzecznika dyscyplinarnego;
		  2) jest on małżonkiem osoby, której czynu dotyczy postę-

powanie wyjaśniające, obwinionego albo pokrzywdzonego, 
albo pozostaje we wspólnym pożyciu z jedną z tych osób;

		  3) jest on, w linii prostej albo w linii bocznej do drugiego 
stopnia włącznie, krewnym albo powinowatym pokrzywdzo-
nego, osoby, której czynu dotyczy postępowanie wyjaśniające, 
albo obwinionego;

		  4) pozostaje on z jedną z osób, o których mowa w pkt 3, 
w stosunku przysposobienia, opieki lub kurateli;

		  5) pomiędzy nim a osobą, której czynu dotyczy postępo-
wanie wyjaśniające, albo obwinionym, zachodzi stosunek 
bezpośredniej podległości służbowej lub organizacyjnej;

		  6) był świadkiem popełnienia czynu, którego dotyczy postę-
powanie wyjaśniające, brał udział w rozpoznaniu tej sprawy 
w innym postępowaniu dotyczącym tego samego czynu lub 
był w tej sprawie przesłuchiwany w charakterze świadka albo 
występował jako biegły;

		  7) zachodzą inne uzasadnione wątpliwości co do jego 
bezstronności.

33	 Wyłączenia rzecznika dyscyplinarnego od udziału w sprawie 
dokonuje się z urzędu albo na wniosek:

		  1) tego rzecznika;

rzecznika dyscyplinarnego, oczywiste jest jednak, że 
wyłączenie mediatora może nastąpić także na wnio-
sek tego mediatora, a nie rzecznika dyscyplinarnego. 
Generalnie nie dziwi, że okoliczności uzasadniające 
wyłączenie mediatora od udziału w sprawie zostały 
zrównane z okolicznościami tyczącymi rzecznika. Pew-
ne wątpliwości może budzić pkt 5, zgodnie z którym 
wyłączeniu podlega nauczyciel akademicki, jeśli „po-
między nim a osobą, której czynu dotyczy postępowa-
nie wyjaśniające, albo obwinionym, zachodzi stosunek 
bezpośredniej podległości służbowej lub organizacyj-
nej”. Wydaje się, że reguła ta dotyczy zarówno sytuacji, 
gdy potencjalny mediator jest przełożonym domnie-
manego sprawcy, jak i tej, gdy jest jego podwładnym. 
Brak jest jednak analogicznej okoliczności wyłączającej, 
która dotyczyłaby relacji z pokrzywdzonym. Szczęś-
liwie katalog okoliczności wyłączających jest otwarty, 
a zależność służbowa łącząca mediatora z pokrzyw-
dzonym powinna zostać uznana za „inną uzasadnioną 
wątpliwość co do jego bezstronności”. Ponadto w § 45 
ust. 3 zastanawia brak odesłania do § 3 ust. 3, zgodnie 
z którym „powody wyłączenia rzecznika dyscyplinar-
nego trwają także po ustaniu małżeństwa, wspólnego 
pożycia, przysposobienia, opieki lub kurateli”. Trudno 
znaleźć uzasadnienie dla takiego pominięcia.

Na powodzenie mediacji wpływ ma nie tylko pro-
fesjonalizm mediatora. Istotne jest także, by warunki 
prowadzenia rozmów sprzyjały porozumieniu. W sy-
tuacji gdy kwestie te nie są uregulowane prawnie, od-
powiedzialny jest za to sam mediator we współpracy 
ze stronami. Choć ważną cechą i równocześnie zale-
tą mediacji jest brak nadmiernego formalizmu34, to 
stworzenie pewnych ram prawnych wydaje się wska-
zane. Tak uczynił ustawodawca zarówno w przypad-
ku mediacji w sprawach cywilnych35, jak i mediacji 
w sprawach karnych36. Postanowienia ustawy – Prawo 
o szkolnictwie wyższym i nauce oraz przedmiotowego 

		  2) osoby, której czynu dotyczy postępowanie wyjaśniające;
		  3) obwinionego;
		  4) pokrzywdzonego;
		  5) zawiadamiającego.
34	 T. Cyrol, Facylitacja a koncyliacja…, dz. cyt., s. 21.
35	 Art. 1831–18315 k.p.c.
36	 Art. 23a k.p.k. i Rozporządzenie MS z dnia 7 maja 2015 r. 

w sprawie postępowania mediacyjnego w sprawach karnych.
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rozporządzenia wyraźnie nawiązują do tych ostatnich 
unormowań, a więc dotyczących mediacji w spra-
wach karnych. Decyzję tę uznać można za słuszną, 
z uwagi na represyjny charakter odpowiedzialności 
dyscyplinarnej.

Na pochwałę zasługuje z pewnością zadekretowa-
nie zasad dobrowolności i poufności mediacji (§ 45 
ust. 4 i 6 rozporządzenia). Podkreślić warto zwłaszcza 
gwarancję poufności w postaci zakazu dowodowego 
obejmującego przesłuchanie mediatora jako świadka 
co do faktów, o których dowiedział się od obwinionego 
lub pokrzywdzonego, prowadząc mediację. Niestety, 
choć przepis § 45 ust. 6 nawiązuje do art. 178a k.p.k., 
to przemilcza pewne kwestie, rodząc problemy inter-
pretacyjne. Stwierdzić należy, że zgodnie z omawianym 
rozporządzeniem mediator bezwzględnie nie może 
być świadkiem w postępowaniu dyscyplinarnym 
w zakresie przedmiotowym wynikającym z § 45 ust. 6. 
Zakazy dowodowe obejmujące zeznania mediatora 
w postępowaniach innego rodzaju wynikają ze sto-
sownych procedur, odpowiednio z art. 178a k.p.k.37 
oraz z art. 2591 k.p.c.38 Uznać wolno, że zakres pod-
miotowy zakazu z § 45 ust. 6 rozporządzenia obejmuje 
także mediatora prowadzącego mediację z udziałem 
obwinionego lub pokrzywdzonego w innym postępo-
waniu, np. karnym. Problematyczny jest także zakres 
przedmiotowy zakazu z § 45 ust. 6. Ma on z pewnoś-
cią charakter niezupełny, bo chodzi wyłącznie o fakty, 

„o których mediator dowiedział się od pokrzywdzonego 
lub obwinionego, prowadząc mediację”; a contrario 
nie dotyczy faktów, o których mediator dowiedział się 
w innych okolicznościach i od innych osób. Wydaje 
się, że zwrot „prowadząc mediację” należy interpreto-
wać szeroko i chodzić tu będzie nie tylko o informacje 
pozyskane na posiedzeniu mediacyjnym, ale także 
np. we wcześniejszych rozmowach informacyjnych. 
Ponadto realizacji celu tego unormowania służyć 

37	 Trudno zgodzić się z tezą, że zakaz ten obejmuje tylko media-
tora w sprawach karnych, por. D. Gruszecka, Komentarz do 
art. 178a k.p.k. (w:) J. Skorupka (red.), Kodeks postępowania 
karnego. Komentarz, Warszawa 2018, Legalis.

38	 Zastosowanie zakazu dowodowego z art. 259(1) k.p.c. jest 
powszechnie akceptowane, por. M. Boratyńska, Komentarz do 
art. 178a k.p.k. (w:) A. Sakowicz (red.), Kodeks postępowania 
karnego. Komentarz, Warszawa 2016, Legalis.

będzie objęcie zakazem także faktów uzyskanych od 
pełnomocników stron, a nie bezpośrednio samych 
stron39. Wykładnia funkcjonalna nakazuje również 
objąć pojęciem obwinionego osobę, której czynu do-
tyczy postępowanie wyjaśniające, oraz osobę, której 
czynu dotyczy zawiadomienie lub informacja o popeł-
nieniu lub możliwości popełnienia czynu mającego 
znamiona deliktu40. W § 45 ust. 6 brak jest jakichkol-
wiek wyjątków od związania organów postępowania 
dyscyplinarnego omawianym zakazem dowodowym. 
Strony mediacji nie mogą zwolnić mediatora z tajem-
nicy41 ani oczekiwać, że wyjawi informację o najpo-
ważniejszych przestępstwach określonych w art. 240 
k.k.42; to jednak nie zwalnia mediatora „dyscyplinar-
nego” z obowiązku denuncjacyjnego w sprawie karnej 
(art. 178a k.p.k. w zw. z art. 240 k.k.).

Rozporządzenie wprowadza pewne reguły doty-
czące czasu i miejsca spotkań. Mediator powinien 
przeprowadzić z każdą ze stron spotkanie wstępne 
(indywidualne lub wspólne dla obydwu stron) oraz 
zasadnicze spotkanie mediacyjne43. Generalnie ter-
miny i miejsca spotkań ustala mediator z każdą ze 
stron44. Termin, w którym należy zakończyć postę-
powanie, wyznacza podmiot kierujący sprawę do 
mediacji (rektor, rzecznik dyscyplinarny lub komisja 
dyscyplinarna). Termin ten może zostać przedłużony 
na wniosek mediatora45, co jest rozwiązaniem słusz-
nym. Pewnym redakcyjnym problemem jest użycie 
w rozporządzeniu nazwy „termin” w dwóch znacze-
niach: jako okres, w którym powinno zakończyć się 
postępowanie mediacyjne, oraz jako czas konkretnego 
spotkania. O pierwszym decyduje podmiot kierujący 

39	 Por. w postępowaniu karnym D. Gruszecka, Komentarz do 
art. 178a k.p.k., dz. cyt.; Z. Kwiatkowski, Zakazy dowodowe 
w procesie karnym, Kraków 2005, s. 279.

40	 Prawodawca powinien jednak przemyśleć zastosowaną 
technikę legislacyjną. Wskazane byłoby zdefiniowanie po-
jęcia obwinionego w sposób analogiczny do oskarżonego 
w postępowaniu karnym (art. 71 § 3 k.p.k.), tak by nazwa 
ta w znaczeniu ogólnym obejmowała także osobę przed 
wszczęciem postępowania dyscyplinarnego.

41	 Tak jak to jest w art. 259(1) k.p.c.
42	 Tak jak to jest w art. 178a k.p.k.
43	 § 47 pkt 2 i 3.
44	 § 47 pkt 1–3.
45	 § 50 ust. 1 i 2
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sprawę do mediacji, o drugim – mediator w porozu-
mieniu z uczestnikami mediacji.

Miejsce spotkania – choć ustalane przez mediato-
ra i uczestników mediacji – nie jest dowolne. Zgod-
nie z § 46 ust. 2 mediacji nie prowadzi się w lokalu 
zajmowanym przez uczestników mediacji lub ich 
rodziny, co jest rozwiązaniem powszechnie aprobo-
wanym w teorii mediacji46. Dziwi jednak przepis § 46 
ust. 1 – „Mediację prowadzi się w siedzibie organów 
uprawnionych do skierowania sprawy do mediacji”. 
Po pierwsze, przy takim sformułowaniu wskazywanie, 
że miejsce nie ma być lokalem zajmowanym przez któ-
rąś ze stron, wydaje się zbędne. Po drugie, tak jedno-
znaczne wskazanie miejsca, i to akurat stanowiącego 
siedzibę podmiotu kierującego sprawę do mediacji, 
nie jest właściwe. Warto podkreślić, że w sprawach 
karnych uznano siedzibę organu kierującego sprawę 
do mediacji za miejsce, w którym w ogóle mediacji 
prowadzić nie należy47. Skojarzenie mediatora z rek-
torem, rzecznikiem dyscyplinarnym czy komisją dy-
scyplinarną może osłabić wrażenie jego bezstronno-
ści. W takim stanie rzeczy stwierdzenie, że miejsce 
ma być dogodne dla uczestników48 rozumieć należy 
wąsko. Mediator wraz z uczestnikami dobrać może 
np. dogodne pomieszczenie w budynku rektoratu, 
ale nie ma możliwości przeniesienia mediacji poza 
siedzibę organu kierującego.

Warte podkreślenia i uznania jest wprowadzenie 
w § 48 możliwości mediacji pośredniej. Mediacja, 
w której strony nie kontaktują się ze sobą w sposób 
bezpośredni, jest traktowana w rozporządzeniu jako 
opcja drugiego wyboru, „jeśli nie jest możliwe bez-
pośrednie spotkanie stron mediacji”49. Takie rozwią-
zanie – wraz z regulacją czasu i składu osobowego 

46	 Por. np. E. Bieńkowska, Poradnik mediatora, dz. cyt., s. 55–56; 
L. Winogrodzka, Techniki negocjacyjne w pracy mediatora 
(w:) A. Lewicka (red.), Profesjonalny mediator. Zostań nim. 
Poradnik metodyczny, Lublin 2008, s. 95; D. Bek, O. Sitarz, 
Mediacja…, dz. cyt., s. 112–113.

47	 § 13 ust. 1 Rozporządzenia Ministra Sprawiedliwości z dnia 
7 maja 2015 r. w sprawie postępowania mediacyjnego w spra-
wach karnych. Przy czym taki bezwzględny zakaz też nie jest 
najwłaściwszy, por. D. Bek, O. Sitarz, Uwagi…, dz. cyt., s. 151.

48	 § 47 pkt 2 i 3.
49	 O zasadności mediacji pośredniej por. D. Bek, O. Sitarz, 

Mediacja…, dz. cyt., s. 123–126.

spotkań wstępnych i mediacyjnych – daje mediatoro-
wi i uczestnikom mediacji sporą swobodę w kształto-
waniu warunków do prowadzenia rozmów, co należy 
ocenić pozytywnie.

Szczególną uwagę trzeba poświęcić rozwiązaniom 
wprowadzonym w rozporządzeniu z 25 września 
2018 r., które nie zostały zaczerpnięte wprost z regulacji 
karnoprawnej, a mają zasadniczy wpływ na znaczenie 
mediacji dla przebiegu postępowania wyjaśniającego 
i dyscyplinarnego. Ciekawym novum jest przewidziana 
w § 45 ust. 1 pkt 1 możliwość prowadzenia mediacji 
przed wszczęciem postępowania wyjaśniającego. Za-
tem bezpośrednio po uzyskaniu informacji, że mo-
gło dojść do deliktu dyscyplinarnego, rektor może 
zaproponować osobie, której ta informacja dotyczy, 
oraz pokrzywdzonemu udział w mediacji. Z art. 283 
ust. 5 p.s.w.n. wynika, że gdy w wyniku mediacji nie 
zostanie zawarta ugoda, rektor poleca rzecznikowi 
dyscyplinarnemu rozpoczęcie prowadzenia sprawy. 
Zatem, a contrario, jeśli ugoda zostanie zawarta, rek-
tor takiego polecenia nie wydaje. Doprowadzenie do 
ugody pozwala więc uniknąć sprawcy przewinienia 
jakiejkolwiek odpowiedzialności dyscyplinarnej (poza 
zobowiązaniami umownymi wynikającymi z ugody). 
Rozwiązanie to, z jednej strony, może zmobilizować 
sprawcę do szybkiego naprawienia szkody i pojedna-
nia się z pokrzywdzonym, co oczywiście zawsze jest 
korzystne. Z drugiej jednak strony rodzi płaszczyznę 
do dwojakiego rodzaju nadużyć. Mediacja może w tym 
stanie rzeczy zastąpić postępowanie wyjaśniające, zgo-
da na mediację i brak ugody mogą być odczytywane 
jako potwierdzenie winy sprawcy, zwłaszcza wobec 
dwuznacznego brzmienia § 45 ust. 8, o którym niżej. 
Drugim problemem może być wywieranie presji na 
pokrzywdzonym, by podpisał ugodę, co zaoszczędzi 
problemów sprawcy, ale też zaoszczędzi pracy organom 
postępowania dyscyplinarnego. W tej sytuacji tym bar-
dziej ważna jest czujność i profesjonalizm mediatora.

Kolejnym interesującym rozwiązaniem jest prze-
widziana w § 45 ust. 7 możliwość umorzenia postę-
powania wyjaśniającego na skutek ugody. Zatem jeśli 
mediacja ma miejsce na etapie postępowania wyjaś-
niającego i dojdzie w jej wyniku do ugody, to rzecznik 
dyscyplinarny może umorzyć postępowanie, „chyba 
że okoliczności sprawy wymagają ukarania dyscy-
plinarnego”. Luz decyzyjny został więc ograniczony 
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celami postępowania dyscyplinarnego. Takie rozwią-
zanie wydaje się właściwe. Mobilizuje sprawcę deliktu 
do naprawienia szkody i pojednania, ale nie gwaran-
tuje mu bezkarności w razie poważnych przewinień. 
Rozwiązanie to przypomina nieco art. 59a k.k. – za-
sadniczo chwalony przez karnistów i mediatorów, ale 
szybko uchylony przez ustawodawcę50.

Znaczącą wątpliwość budzi jeszcze § 45 ust. 8, zgod-
nie z którym „wyniki mediacji bierze się pod uwagę 
przy wymierzaniu kary dyscyplinarnej”. Na pierwszy 
rzut oka to sformułowanie stanowi odbicie art. 53 § 3 
k.k., według którego „wymierzając karę sąd bierze 
także pod uwagę pozytywne wyniki przeprowadzo-
nej mediacji pomiędzy pokrzywdzonym a sprawcą 
albo ugodę pomiędzy nimi osiągniętą w postępowa-
niu przed sądem lub prokuratorem”. Rozporządzenie 
z 25 września 2018 r. nie wskazuje jednak, że mają to 
być wyniki „pozytywne”. Pominięcie takie może być 
brzemienne w skutkach. W prawie karnym za po-
zytywny wynik mediacji uznaje się nie tylko ugodę, 
ale też zakończenie konfliktu lub poprawę postawy 
sprawcy, mimo że ugoda nie została zawarta51. Zgodnie 
natomiast twierdzi się, że nie należy brać pod uwagę 
wyników negatywnych, czyli np. braku ugody lub 

50	 Por. np. A. Lach, Umorzenie postępowania karnego na pod-
stawie art. 59a k.k., „Prokuratura i Prawo” 2015, t. 1–2, s. 147.

51	 Por. E. Bieńkowska, Mediacja w sprawach karnych. Stan 
prawny na 1 września 2011 r., Warszawa 2011; tak też S. Rącz-
kowski, Postępowanie mediacyjne według Kodeksu postępowa-
nia karnego (w:) L. Bogunia (red.), Nowa kodyfikacja prawa 
karnego, t. 4, Wrocław 1999, s. 228; D. Bek, Wpływ ugody 
mediacyjnej na kształt reakcji prawnokarnej (w:) T. Dukiet-

-Nagórska (red.), Idea sprawiedliwości naprawczej a zasady 
kontynentalnego prawa karnego, Warszawa 2016, s. 82.

pojednania52. Zastrzeżenie takie nie wynika z § 45 
ust. 8 rozporządzenia. Czy to oznacza, że komisja dy-
scyplinarna może uwzględnić także wynik negatywny 
i uznać, że brak ugody świadczy na niekorzyść obwi-
nionego i przemawia za wymierzeniem surowszej kary? 
Taka interpretacja byłaby z pewnością niebezpieczna, 
bo brak ugody wynika często z przyczyn niezależnych 

od sprawcy. Może być np. efektem nadmiernie rosz-
czeniowej postawy pokrzywdzonego. Mimo braku 
stosownego zastrzeżenia negatywny wynik mediacji 
nie powinien wpływać na decyzję o wyborze reakcji 
na przewinienie.

Na koniec postawić trzeba jeszcze ważkie pytanie: 
w jaki sposób (pozytywne) wyniki mediacji mają być 
brane pod uwagę przy wymierzaniu kary dyscyplinar-
nej? Choć komisja dyscyplinarna nie jest związana 
treścią ugody, to powinna podjąć taką decyzję, by nie 
zniweczyć efektów porozumienia53. Dość oczywiste 
wydaje się, że zawarta ugoda może wpłynąć na dobór 
kary łagodniejszej niż ta, która zostałaby wymierzona, 

52	 Por. K. Buchała (w:) K. Buchała, A. Zoll, Komentarz do k.k., 
t. 1: Kodeks karny. Część ogólna. Komentarz do art. 1–116 
Kodeksu karnego, Kraków 1998, s. 400; A. Murzynowski, 
Rola mediacji…, s. 63; D. Bek i in., Odpowiedzialność dyscy-
plinarna…, dz. cyt., s. 83.

53	 Por. interpretację art. 53 § 3 k.k., np. J. Wojciechowska (w:) G. Rej-
man (red.), Kodeks karny. Część ogólna. Komentarz, Warszawa 
1999, s. 926; D. Kużelewski, Wpływ prawa karnego materialnego 
na mediacje między pokrzywdzonym i oskarżonym – wybrane 
aspekty (w:) Z. Ćwiąkalski, G. Artymiuk (red.), Współzależność 
prawa karnego materialnego i procesowego w świetle kodyfikacji 
karnych z 1997 r. i propozycji ich zmian, Warszawa 2009, s. 350; 
D. Wójcik, Rola mediacji…, dz. cyt., s. 384; D. Bek i in., Odpo-
wiedzialność dyscyplinarna…, dz. cyt., s. 87.

Bezpośrednio po uzyskaniu informacji, że mogło 
dojść do deliktu dyscyplinarnego, rektor może 
zaproponować osobie, której ta informacja dotyczy, 
oraz pokrzywdzonemu udział w mediacji.
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gdyby nie doszło do porozumienia. Czy może dopro-
wadzić do umorzenia postępowania dyscyplinarnego 
przed komisją dyscyplinarną? Omówiona już regula-
cja z § 45 ust. 7 rozporządzenia wraz z art. 294 p.s.w.n. 
każą uznać, że na tym etapie postępowania nie ma już 
takiej możliwości. Skoro prawodawca zadekretował, że 
ugoda na etapie postępowania wyjaśniającego może 
być podstawą decyzji o umorzeniu tego postępowania, 
a w temacie umorzenia postępowania dyscyplinarnego 
na skutek ugody prawodawca milczy, to dojść należy do 
wniosku, że pozytywny wynik mediacji nie może być 

samodzielną przesłanką decyzji o umorzeniu postę-
powania. Może natomiast przyczynić się do przyjęcia 
przez komisję dyscyplinarną fakultatywnej przesłanki 
umorzenia z art. 294 ust. 4 p.s.w.n., zgodnie z którym 

„postępowanie dyscyplinarne może być umorzone, je-
żeli orzeczenie kary dyscyplinarnej byłoby oczywiście 
niecelowe ze względu na rodzaj i wysokość kary lub 
innego środka prawomocnie orzeczonych za ten sam 
czyn w innym postępowaniu, a interes pokrzywdzo-
nego temu się nie sprzeciwia”.

Warto jeszcze podkreślić, że komisja nie może w ża-
den sposób wzmocnić ani wyegzekwować obowiązków 
sprawcy wynikających z ugody. Komisja nie dysponuje 
żadnymi środkami o charakterze kompensacyjnym 
(typu obowiązek naprawienia szkody), które mogłaby 
nałożyć na sprawcę przewinienia. Ugoda nie może też 
zostać zatwierdzona przez komisję dyscyplinarną i na 
tej podstawie stać się tytułem wykonawczym54. Ugo-
da stanowi rodzaj umowy cywilnoprawnej i zmienia 
stosunki między stronami w pewne i bezsporne. Eg-
zekwowanie jej postanowień możliwe jest jedynie na 
drodze postępowania cywilnego.

54	 Tak dzieje się obecnie z ugodą mediacyjną w postępowaniu 
karnym na mocy art. 107 § 3 k.p.k.

Patrząc całościowo na omawiane zmiany w po-
stępowaniu dyscyplinarnym, powiedzieć można, że 
wielką zaletą nowej ustawy – Prawo o szkolnictwie 
wyższym i nauce jest z pewnością wyraźne wprowa-
dzenie mediacji do postępowania dyscyplinarnego. 
Mediacja nie tylko bowiem umożliwi rozwiązanie 
konfliktu, ale także pozwoli na złagodzenie ostrza 
odpowiedzialności dyscyplinarnej, co wobec pojem-
nego pojęcia „przewinienia dyscyplinarnego” nabiera 
szczególnego znaczenia. Jednak całkowicie niezrozu-
miałe i bezzasadne jest pominięcie w tym aspekcie 

studentów i doktorantów. Postulować więc należy jak 
najszybszą zmianę stanu prawnego w tym zakresie.

Zmiany w obowiązującym prawie są konieczne także 
w świetle dostrzeżonych i wskazanych wad przedmio-
towych regulacji związanych z samym postępowaniem 
mediacyjnym. Warto w tym miejscu podkreślić, że 
pewna ogólnikowość regulacji mediacyjnych w spra-
wach dyscyplinarnych tym bardziej wymagałaby od 
kandydata na mediatora w sprawach dyscyplinarnych 
określonego przygotowania merytorycznego, czego ani 
ustawa, ani stosowne rozporządzenie niestety nie czyni.
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The theme of the article is to analyze the supervision of the Prime Minister over 
the activities of the President of the Energy Regulatory Office. The aim of the 
article is to indicate the scope of the supervisory powers of the Prime Minister 
of the attitude to administrative proceedings conducted by the President of the 
Energy Regulatory Office, consisting, for example, in requesting access to the 
administrative case file. The author puts forward a thesis that the Prime Minister 
is not authorized to verify the manner of keeping matters reserved in accordance 
with EU and national law within the competence of the President of the ERO, in 
particular matters dealt with by administrative decisions related to the exercise 
of the regulatory function. As part of the study, the author discusses such issues 
as: control and supervision in public administration, the system position of the 
President of ERO, the scope of Prime Minister supervisory powers and Prime 
Minister supervisory powers in the context of procedural regulations. The article 
ends with the presentation of research results.
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Prezes Rady Ministrów, akta sprawy administracyjnej, niezależny organ 
administracji, regulacja
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Office, Prime Minister, files of the administrative case, independent 
administrative body, regulation

1. Wstęp
Paradoks regulacyjny polega na 

tym, że liberalizacja rynku paliw 
i energii, której celem jest rozwój 

konkurencji, dokonuje się w głów-
nej mierze poprzez zwiększenie 
kontroli administracyjnoprawnej 
na tym rynku, skutkujące geome-
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trycznym wzrostem zadań i kompetencji Prezesa Urzę-
du Regulacji Energetyki. Organ ten w ramach swojej 
właściwości prowadzi szereg postępowań administra-
cyjnych, których zakres przedmiotowy jest niezwykle 
szeroki. Jest on właściwy m.in. w przedmiocie wyda-
wania decyzji administracyjnych w zakresie udzielania 
koncesji, zatwierdzania taryf czy też nakładania kar 
administracyjnych. Wiele z tych decyzji, z uwagi na 
obszar działania Prezesa URE, posiada strategiczne 
znaczenie dla funkcjonowania gospodarki narodowej. 
Niejako naturalne jest więc, że zarówno z uwagi na 
treść rozstrzygnięć, jak i sposób prowadzenia postę-
powań leżą one w kręgu zainteresowań naczelnych 
organów administracji rządowej odpowiedzialnych za 
prowadzenie polityki energetycznej państwa. Pojawia 
się jednak pytanie o zakres oraz dopuszczalne formy 
ingerencji tych organów, w tym przede wszystkim 
Prezesa Rady Ministrów, w działalność Prezesa URE, 
która realizowana jest na podstawie postanowień Usta-
wy z dnia 1 września 1997 r. o działach administracji 
rządowej (t.j. Dz.U. 2018, poz. 762 z późn. zm.) oraz 
Ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrów 
(Dz.U. 2012, poz. 392 z późn. zm.)1. O ile oczywiste 
jest, że z uwagi na gwarantującą niezależność po-
zycję ustrojową Prezes URE nie jest uprawniony do 
przyjmowania żadnych wytycznych co do sposobu 
rozstrzygnięcia sprawy np. od sprawującego nad nim 
nadzór Prezesa Rady Ministrów2, to wciąż wymaga 
szczegółowej analizy kwestia dopuszczalności nad-
zoru sprawowanego w ramach art. 33a ust. 1 pkt 15 
u.d.a.rz. lub art. 5 pkt 2 u.r.m., a polegającego np. na 
żądaniu przedstawienia do wglądu akt toczącej się 
sprawy administracyjnej lub uzasadnienia sposobu 
prowadzenia postępowania w zakresie gromadzenia 
materiału dowodowego. Zagadnienia te z uwagi na 
oparcie regulacji ustawowych na pojęciach niedookre-
ślonych, takich jak nadzór lub kontrola, mogą budzić 
w praktyce szereg wątpliwości, których wyjaśnienie 
wydaje się jak najbardziej zasadne. Istnieje bowiem 
ryzyko, że z uwagi na przesłanki pozaprawne regu-

	 1	 Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrów, Dz.U. 
2012, poz. 392 z późn. zm. (dalej: u.r.m.).

	 2	 Art. 33b ust 2 Ustawy z dnia 1 września 1997 r. o działach 
administracji rządowej, t.j. Dz.U. 2018, poz. 762 z późn. zm. 
(dalej: u.d.a.rz.).

lacje ustanawiające nadzór Prezesa Rady Ministrów 
nad tym organem staną się podstawą do ingerencji 
w uprawnienia związane z rozstrzyganiem indywidual-
nych spraw administracyjnych, a tam samym w istocie 
wyłączą niezależność Prezesa URE jako regulatora.

Celem artykułu jest zidentyfikowanie zakresu przed-
miotowego uprawnień nadzorczych Prezesa Rady 
Ministrów realizowanych w stosunku do regulacyj-
nych postępowań administracyjnych prowadzonych 
przez Prezesa URE, szczególnie w zakresie możli-
wości ingerencji niepolegającej jednak na formuło-
waniu wytycznych lub poleceń odnoszących się do 
rozstrzygnięć co do istoty sprawy, a sprowadzających 
się np. do wskazywania sposobu prowadzenia spraw 
administracyjnych lub żądania przedstawienia do 
wglądu akt sprawy.

Autor stawia przy tym tezę wskazującą, że Prezes 
Rady Ministrów nie jest uprawniony do weryfikowania 
sposobu prowadzenia spraw zastrzeżonych zgodnie 
z prawem unijnym i krajowym do kompetencji Prezesa 
URE, w tym przede wszystkim spraw załatwianych 
w drodze decyzji administracyjnych związanych z wy-
konywaniem funkcji regulacyjnej. W ramach upraw-
nień określonych w art. 33b ust. 1 u.d.a.rz. oraz art. 5 
pkt 2 u.r.m. z uwagi na atrybut niezależności Prezesa 
URE może on jedynie uzyskiwać informacje o samym 
fakcie prowadzenia postępowania, bez możliwości 
analizy akt sprawy ani uzyskiwania wyjaśnień co do 
sposobu jej prowadzenia.

Słuszność przedstawionej tezy autor udowodni, 
wykorzystując metodę dogmatyczno-prawną, poprzez 
omówienie pojęcia kontroli i nadzoru, wskazanie po-
zycji ustrojowej Prezesa Urzędu Regulacji Energety-
ki oraz omówienie zakresu uprawnień nadzorczych 
Prezesa Rady Ministrów.

2. Kontrola i nadzór w administracji 
publicznej

Zagadnienie kontroli i nadzoru stanowiło wie-
lokrotnie przedmiot badań doktryny prawa admi-
nistracyjnego3. Specyfika działań Prezesa Urzędu 

	 3	 J. Łukasiewicz, Zarys nauki administracji, Warszawa 2007, 
s. 266; Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warsza-
wa 2009, s. 309; M. Stahl, Szczególne prawne formy działania 
administracji publicznej (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, 
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Energetyki jako regulatora rynku energetycznego 
i – co się z tym wiąże – odmienny, w ocenie autora, 
model sprawowania nadzoru nad tym organem rodzą 
jednak obowiązek przeprowadzenia choćby skrótowej 
charakterystyki tych pojęć.

Tradycyjnie nadzór w administracji publicznej 
jest nierozerwalnie związany z pojęciem kontroli 
rozumianej jako zespół czynności zmierzających do 
ustalenia stanu faktycznego oraz skonfrontowania go 
z wzorcem określonym przez normy prawa admini-
stracyjnego. Celem tak rozumianej kontroli jest usta-
lenie ewentualnych odstępstw od stanu pożądanego, 
wskazanie przyczyn tej różnicy oraz sformułowanie 
odpowiednich wniosków i zaleceń w celu eliminacji 
nieprawidłowości.

Nadzór jest pojęciem szerszym w stosunku do 
kontroli. Obejmuje bowiem oprócz czynności kon-
trolnych również możliwość stosowania władczych 
środków nadzorczych, rozumianych jako uprawnie-
nie do wydawania wiążących poleceń, dyrektyw czy 
wytycznych4. Nadzór w przedstawionym ujęciu jest 
immanentnym elementem struktury systemu ad-
ministracji publicznej oraz zasad, na bazie których 
zbudowane są reguły jego funkcjonowania. Inaczej 
rzecz ujmując, jest „elementem składowym centrali-
zacji i decentralizacji”, stwarzając możliwość kontroli 
prawidłowości (w tym również legalności) działania 
nadzorowanych organów5.

Należy jednak podkreślić, że nie istnieje jeden stały 
model nadzoru w ramach szczeblowej struktury ad-
ministracji publicznej, polegający na przypisaniu tej 
instytucji określonego katalogu prawnych środków 
nadzorczych w ramach układów nadrzędności i pod-
ległości służbowej. Charakterystyczną formą nadzoru 
jest modyfikacja jego nasilenia czy też intensywności, 
uzależniona np. od cech organu nadzorowanego lub 
też zakresu przypisanych mu kompetencji. Dlatego 

A. Wróbel (red.), System prawa administracyjnego. Prawne 
formy działania administracji publicznej, t. 1, Warszawa 2013, 
s. 319; M. Cherka, M. Wierzbowski, Kontrola i nadzór nad 
działalnością urzędów centralnych (w:) R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wróbel (red.), System prawa administracyjnego…, 
dz. cyt., s. 280.

	 4	 E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Toruń 2001, s. 390.
	 5	 J. Boć (red.), Prawo administracyjne, Wrocław 2010, s. 239.

też za trafny należy uznać pogląd wskazujący, iż „nie 
ma jednego, wszechstronnie trafnego pojęcia i zakre-
su nadzoru. Szczegółową treść tego pojęcia należy za 
każdym razem budować na postawie treści tych po-
stanowień normatywnych, które regulują nadzór”6. 
Oznacza to, że często stosowane przez ustawodawcę 
sformułowanie „podlega nadzorowi ministra właś-
ciwego do spraw” w zasadzie nigdy nie niesie za sobą 
tej samej treści i musi być ono zawsze rozpatrywane 
w kontekście konkretnych rozwiązań prawnych, zakre-
su działań kontrolnych oraz pozycji ustrojowej organów 
kontrolującego i kontrolowanego. Nadzór sprowadza 
się więc do możliwości wywierania wpływu na dzia-
łalność organu nadzorowanego7 dokonywanego co 
do zasady z uwagi na legalność lub celowość wykony-
wanych kompetencji. Realizowany jest jednak zawsze 
w ramach ściśle określonych uprawnień wynikających 
bezpośrednio z norm prawa administracyjnego.

Rekapitulując, należy stwierdzić, że z nadzorem 
w obrębie sytemu administracji publicznej ma się do 
czynienia już wtedy, gdy przepis prawa dopuszcza 
możliwość kontroli oraz wpływu na sposób oraz za-
kres realizowania określonej polityki państwa w da-
nym obszarze kompetencji, a także wtedy gdy istnieje 
możliwość władczego wpływania na sposób rozstrzyg-
nięcia konkretnej sprawy administracyjnej.

Wskazać jednak trzeba, że z samego faktu wdrożenia 
w układ nadzoru dwóch lub więcej organów admini-
stracji publicznej, z których co najmniej jeden pełni 
rolę organu nadzorującego, nie można domniemywać 
ani wywodzić z góry określonego zakresu uprawnień 
nadzorczych i kontrolnych. Innym bowiem rodza-
jem nadzoru administracyjnego będzie nadzór nad 
organami administracji rządowej, innym zaś nadzór 
nad centralnymi organami regulacyjnymi admini-
stracji rządowej, a także nadzór nad samorządem 
terytorialnym.

Zakres nadzoru wykonywanego w ramach ukła-
dów hierarchicznych administracji publicznej jest 
wyznaczany przez normy prawa administracyjnego 
materialnego określające uprawnienia organu nadzor-
czego w zakresie kontroli oraz normy prawa admini-

	 6	 Tamże.
	 7	 Z. Duniewska i in., Prawo administracyjne, pojęcia, instytucje, 

zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2009, s. 482.
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stracyjnego ustrojowego określające pozycję organu 
w strukturze administracji publicznej. Dlatego też 
w ocenie autora omówienie zagadnienia, czy i w jakim 
zakresie nadzór i kontrola wykonywane przez Prezesa 
Rady Ministrów mogą obejmować weryfikację sposobu 

prowadzenia spraw zastrzeżonych zgodnie z prawem 
krajowym i unijnym dla kompetencji Prezesa Urzędu 
Regulacji Energetyki, w tym załatwianych w drodze 
indywidualnych rozstrzygnięć administracyjnych, 
należy rozpocząć od krótkiego przywołania pozycji 
ustrojowej Prezesa Urzędu Regulacji Energetyki jako 
organu regulacyjnego.

3. Pozycja ustrojowa Prezesa URE
Zgodnie z art. 21 u.p.e.8 Prezes URE jest (pierw-

szym w Polsce9) organem regulacyjnym w dziedzinie 
gospodarki paliwami i energią oraz promowania kon-
kurencji. Ustęp 2 przytoczonego przepisu określa, że 
jest on centralnym organem administracji rządowej. 
Takie ukształtowanie pozycji ustrojowej niesie za sobą 
szereg konsekwencji prawnych wynikających zarówno 
z norm prawa krajowego, jak i europejskiego, które 
posiadają pierwszorzędny wpływ na zakres przed-
miotowy oraz podmiotowy nadzoru wykonywanego 
w stosunku do Prezesa URE.

Organy tego typu zgodnie z wymaganiami prawa 
Unii Europejskiej w ramach realizowanych zadań 
(funkcji regulacyjnej) muszą być wyposażone w atry-
but niezależności10.

	 8	 Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne, t.j. 
Dz.U. 2018, poz. 755 z późn. zm. (dalej: u.p.e.).

	 9	 M. Pawełczyk, P. Sokal, Komentarz do art. 21 u.p.e. (w:) 
M. Pawełczyk (red.), Prawo energetyczne. Komentarz, Poznań 
2012, s. 488.

10	 M. Swora, Komentarz do art. 21 u.p.e. (w:) Z. Muras, M. Swora 
(red.), Prawo energetyczne. Komentarz, t. 2, Warszawa 2016.

Przy czym niezależność rozumiana jest najczęściej 
jako synonim słów „niepodległość” czy „wolność”, „au-
tonomiczność” w wyborze podejmowanych działań11. 
Treść tego pojęcia należy więc rozpatrywać w zakresie 
funkcjonalnym. Niezależny (organ administracji) jest 

przede wszystkim wolny w wyborze – podczas jego 
podejmowania, jak i wolny w działaniu – mimo kon-
sekwencji swojego wyboru, a zatem cechuje go możli-
wość dokonywania wyboru niezawisłego.

Organ regulacyjny powinien zatem posiadać taką 
pozycję prawnoustrojową, która gwarantowałaby mu 
autonomiczność w podejmowaniu decyzji, rozumianą 
jako brak możliwości wpływania na jego działania 
inaczej niż poprzez powszechnie obowiązujące akty 
prawne, to jest ustawy i rozporządzenia. Wyłączone 
są z tego zakresu zarządzenia, decyzje czy okólniki, 
które są aktami prawa wewnętrznego.

Prezes URE, będąc jednak częścią struktury orga-
nów administracji, mimo że posiada atrybut niezależ-
ności, w ramach obowiązującego prawa zobowiązany 
jest realizować politykę rządu w obszarze powierzo-
nych mu kompetencji. Niezależność oraz obowią-
zek realizacji polityki państwa nie są cechami, które 
wykluczają się wzajemnie. W ocenie autora obecnie 
obowiązujące unormowania dotyczące zakresu upraw-
nień kontrolnych Prezesa Rady Ministrów pozwalają 
na skuteczną i autonomiczną regulację rynku ener-
getycznego uwzględniającą jednocześnie realizację 
polityki państwa w tej dziedzinie. Gwarantem tego 
stanu rzeczy jest właśnie funkcjonalna niezależność 
regulatora skutkująca ograniczeniem niektórych ob-
szarów sprawowanego w stosunku do nich nadzoru.

Pojawia się jednak pytanie o zakres niezależności, 
jaką powinien dysponować organ regulacyjny (Pre-

11	 Z. Kurzowa i in., Słownik synonimów polskich, Warszawa 
2004, s. 209.

Organ regulacyjny powinien posiadać taką 
pozycję prawnoustrojową, która gwarantowałaby 
mu autonomiczność w podejmowaniu decyzji.
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zes URE). Wątpliwości dotyczą tu przede wszystkim 
odpowiedzi na pytanie, czy atrybut niezależności po-
winien być przypisany każdej z kompetencji, w jakie 
wyposażony został regulator krajowy.

W ocenie autora niezależność organu regulacyjnego 
obejmuje wyłącznie ten zbiór uprawnień i obowiązków, 
z którym wiąże się wykonywanie funkcji regulacyj-
nej12. W przypadku Prezesa URE będzie to więc co 
do zasady działalność powierzona mu do wyłącznej 
kompetencji w ramach u.p.e. i dyrektyw. Przy czym 
nie jest wymagane, aby takie działanie skutkowało 
wydaniem władczego rozstrzygnięcia. Istotne jest, aby 
w ramach realizacji polityki energetycznej13 zmierzało 
do osiągnięcia celów regulacyjnych wprost wymienio-

nych w art. 1 ust. 2 u.p.e., tj. np. tworzenia warunków 
zrównoważonego rozwoju kraju, zapewnienia bezpie-
czeństwa energetycznego, oszczędnego i racjonalnego 
gospodarowania paliwami i energią rozwoju konku-
rencji oraz przeciwdziałania negatywnym skutkom 
naturalnych monopoli przy uwzględnieniu wymogów 
ochrony środowiska. Do kompetencji regulacyjnych 
zaliczyć można więc udzielanie i cofanie koncesji, za-
twierdzanie i kontrolowanie stosowania taryf paliw 
gazowych, energii elektrycznej i ciepła, wyznaczanie 
operatorów systemu, rozstrzyganie sporów czy też 

12	 Szerzej na ten temat: K. Jaroszyński, M. Wierzbowski, Funk-
cja regulacji gospodarczej (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, 
A. Wróbel (red.), System prawa administracyjnego…, dz. cyt., 
s. 314.

13	 M. Marszałek, Swoboda działalności gospodarczej wytwórcy-
-sprzedawcy energii elektrycznej, Warszawa 2015, s. 62.

nakładanie kar. Jest to więc przede wszystkim zakres 
zadań wymieniony w art. 23 ust. 2 u.p.e.

Jak wskazano wyżej, nie każda działalność Prezesa 
URE realizowana jest w ramach funkcji regulacyjnej. 
Do aktywności stricte administracyjnych zaliczyć 
można np. powoływanie komisji kwalifikacyjnych, 
o których mowa w art. 54 ust. 3 u.p.e. A contrario do 
twierdzenia wskazującego, że Prezes URE korzysta 
z atrybutu niezależności wyłącznie w odniesieniu do 
aktywności regulacyjnych, przyjąć należy, że w ob-
rębie obszarów niezaliczanych do tej kategorii musi 
podlegać ogólnym regułom funkcjonowania struktur 
administracji publicznej, czyli jego działania charak-
teryzować będzie zależność.

Podkreślić ponadto wypada, że ze względu na opar-
cie określenia celów regulacyjnych wskazanych w art. 1 
ust. 2 u.p.e. na pojęciach niedookreślonych oraz ze 
względu na brak rozróżnienia przez ustawodawcę za-
dań regulacyjnych od stricte administracyjnych – nie 
jest możliwe precyzyjne i kategoryczne zbudowanie 
dwóch odrębnych katalogów kompetencji Prezesa 
URE przypisanych wymienionym wyżej obszarom 
aktywności tego organu.

Wskazać jednak należy, że z uwagi na pozycję ustro-
jową Prezesa URE oraz przypisanie mu wprost funkcji 
organu regulacyjnego określenie katalogu kompeten-
cji realizowanych jako niezależny regulator krajowy 
należy interpretować w sposób rozszerzający. W oce-
nie autora w sposób domniemany należy przyjąć, że 
każde działanie Prezesa URE może być zaliczone do 
katalogu działań regulacyjnych, do których sprawo-
wania konieczny jest atrybut niezależności. Dopiero 

Z uwagi na pozycję ustrojową Prezesa URE 
oraz przypisanie mu wprost funkcji organu 
regulacyjnego określenie katalogu kompetencji 
realizowanych jako niezależny regulator krajowy 
należy interpretować w sposób rozszerzający.
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stwierdzenie, że nie jest możliwe przypisanie danej 
aktywności cech regulacji, pozwala na przyjęcie, iż 
są to funkcje stricte administracyjne.

Podsumowując, podkreślić należy, że zarówno sama 
regulacja, jak i pozycja prawnoustrojowa organów 
regulacyjnych ze względu na swoiste cechy w zasa-
dzie „wymyka się podręcznikowym klasyfikacjom”14, 

tworząc nowy rodzaj czy też typ organu administracji 
publicznej. Funkcjonując w ramach hierarchicznej 
struktury, powinien on być wolny od wszelkiego ro-
dzaju nacisków związanych z rozpatrywaniem kon-
kretnych spraw administracyjnych, natomiast podlegać 
winien wyłącznie wytycznym co do kierunku realizacji 
polityki państwa w danym obszarze regulacyjnym.

4. Zakres uprawnień nadzorczych Prezesa 
Rady Ministrów

Wskazane wytyczne co do zasady znajdują potwier-
dzenie w prawie krajowym. Dotyczy to wszystkich 
wymienionych wyżej obszarów niezależności. Za-
uważyć jednak należy, że sposób ujęcia gwarancji 
niezależności Prezesa Urzędu Regulacji Energetyki, 
a także uprawnień nadzorczych Prezesa Rady Mini-
strów, który zgodnie z art. 33a ust. 1 pkt 15 u.r.m. spra-
wuje nadzór nad Prezesem URE, może budzić szereg 
wątpliwości interpretacyjnych. Ponadto art. 33b ust. 1 
u.d.a.rz. nadaje Prezesowi Rady Ministrów uprawnie-
nie do wydawania kierownikom urzędów centralnych 
oraz kierownikom innych urzędów i jednostek or-

14	 W. Hoff, Prawny model regulacji sektorowej, Warszawa 2008, 
s. 46.

ganizacyjnych wiążących ich wytycznych i poleceń, 
przy czym zgodnie z art. 33b ust. 2 nie mogą one do-
tyczyć rozstrzygnięć co do istoty sprawy załatwianej 
w drodze decyzji administracyjnych. Przepis ten, jak 
już uprzednio wskazano, niejako doprecyzowany jest 
przez treść art. 5 pkt 2, który uprawnia Prezesa Rady 
Ministrów do żądania przedstawiania informacji, do-

kumentów i sprawozdań okresowych lub dotyczących 
poszczególnej sprawy albo rodzaju spraw od ministra, 
kierownika urzędu centralnego lub wojewody oraz od 
pracowników urzędów organów administracji rządo-
wej po zawiadomieniu właściwego ministra, kierow-
nika urzędu centralnego lub wojewody.

W celu dokonania prawidłowej wykładni przyto-
czonych regulacji należy w pierwszej kolejności od-
nieść się do rozumienia pojęcia wytycznych i poleceń. 
Przyjąć należy za Wojciechem Góralczykiem, że oba 
sformułowania odnoszą się do aktów woli, z tym że 
polecenia mogą dotyczyć spraw konkretnych, a wy-
tyczne a contrario – spraw abstrakcyjnych15.

Prezes Rady Ministrów jest uprawniony do sprawo-
wania nadzoru i kontroli nad działalnością Prezesa 
URE wyłącznie w zakresie, w jakim nie naruszy to 
jego niezależności decyzyjnej jako regulatora rynku 
energetycznego. Przy czym funkcję regulacyjną należy 
rozumieć szeroko, tj. przede wszystkim ze względu 
na cele, dla których powołany został krajowy organ 
regulacyjny.

15	 W. Góralczyk, Kierownictwo w prawie administracyjnym, 
Warszawa 2016.

Prezes Rady Ministrów jest uprawniony 
do sprawowania nadzoru i kontroli nad działalnością 
Prezesa URE wyłącznie w zakresie, w jakim 
nie naruszy to jego niezależności decyzyjnej 
jako regulatora rynku energetycznego. 
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Udzielając odpowiedzi na pytanie dotyczące dopusz-
czalności nadzorowania postępowań administracyj-
nych prowadzonych przez Prezesa URE, z wyłączeniem 
jednak formułowania wytycznych lub poleceń co do 
samego rozstrzygnięcia sprawy, należy zauważyć, 
że o ile możliwe jest przyjęcie, iż zgodnie z art. 33b 
ust. 1 u.d.a.rz. Prezes Rady Ministrów może kiero-
wać do Prezesa URE stosowne wytyczne dotyczące 
realizowania polityki rządu w dziedzinie energii, za 
niedopuszczalne należałoby uznać formułowanie 
jakichkolwiek poleceń związanych z konkretnymi 
postępowaniami administracyjnymi prowadzonymi 
przez ten organ. Przyjęcie innej interpretacji prowa-
dziłoby w istocie na naruszenia niezależności Prezesa 

URE jako organu regulacyjnego. Tym bardziej więc 
przedstawione założenie znajduje swoje potwierdze-
nie przy zastosowaniu wykładni celowościowej od-
wołującej się np. do postanowień motywu 30 oraz 
art. 40 i 41 Dyrektywy 2009/73 oraz motywu 33 i 34 
oraz art. 35 i 36 Dyrektywy 2009/7216, wymagających 
niezależności regulatorów krajowych, oraz art. 23 ust 
1 u.p.e. określającego wprost, że Prezes URE reguluje 
działalność przedsiębiorstw energetycznych zgod-
nie z ustawą i polityką energetyczną państwa. Takie 
sformułowanie przepisu, który posiada rangę lex spe-
cialis w stosunku do postanowień ustawy o działach 

16	 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/72/WE 
z dnia 13 lipca 2009 r. dotycząca wspólnych zasad rynku 
energii elektrycznej i uchylająca dyrektywę 2003/54/WE, 
Dz.Urz. UE L 211 z 14 sierpnia 2009 r., s. 55 (dalej: Dyrekty-
wa 2009/72); Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 
2009/73/WE z dnia 13 lipca 2009 r. dotycząca wspólnych zasad 
rynku gazu ziemnego i uchylająca dyrektywę 2003/55/WE, 
Dz.Urz. UE L z 14 sierpnia 2009 r., s. 94 (dalej: Dyrektywa 
2009/73).

administracji rządowej oraz ustawy o Radzie Mini-
strów, determinuje konieczność wąskiego określenia 
uprawnień nadzorczych Prezesa Rady Ministrów 
uwzględniających pozycję ustrojową Prezesa URE, 
jak również funkcję, jaką pełni on w ramach rynku 
energetycznego. Zakres kompetencji nadzorczych 
Prezesa Rady Ministrów ogranicza się więc wyłącz-
nie do możliwości stosowania wytycznych dotyczą-
cych realizacji polityki energetycznej. Jednoznacznie 
należy przy tym wyłączyć możliwość formułowania 
przez organ nadzorujący jakichkolwiek poleceń do-
tyczących indywidualnych spraw administracyjnych, 
które wprost lub nie wprost wskazywałyby na sposób 
rozstrzygnięcia konkretnych spraw administracyjnych, 

naruszając przy tym konieczność zachowania przez 
regulatora bezstronności, przejrzystości oraz termi-
nowości realizacji powierzonych zadań.

Brak możliwości formułowania poleceń dotyczą-
cych konkretnych spraw administracyjnych należy 
rozumieć szeroko. Nie obejmuje to, w ocenie auto-
ra, wyłącznie samych rozstrzygnięć regulacyjnych 
podejmowanych w formie decyzji administracyjnej, 
czego wprost zabrania treść art. 33b ust. 2 u.d.a.rz., 
ale dotyczy także wszelkich czynności podejmowa-
nych w ramach prowadzenia konkretnego postępo-
wania administracyjnego. Nie jest zatem możliwe 
żądanie od Prezesa URE np.: wglądu do akt sprawy 
lub przesłania do wglądu konkretnych dokumentów 
z tych akt, uzasadniania podejmowanych w sprawie 
czynności, wskazywania zasadności gromadzenia 
zebranego w sprawie materiału dowodowego czy też 
podstaw i przesłanek samego rozstrzygnięcia. Uznać 
zatem należy, że w stosunku do Prezesa URE art. 5 
pkt 2 u.r.m. nie będzie miał zastosowania.

Zauważyć należy, że ewentualnemu żądaniu przed-
stawienia przez Prezesa URE do wglądu akt sprawy 

Prezes Rady Ministrów może kierować 
do Prezesa URE stosowne wytyczne dotyczące 
realizowania polityki rządu w dziedzinie energii.



  2018  |  FORUM PR AWNICZE  57

artykuły

przed jej ostatecznym rozstrzygnięciem nie można 
przypisać cech działania realizowanego w ramach 
nadzoru. Skoro bowiem przez nadzór i kontrolę rozu-
mie się zespół czynności zmierzających do ustalenia 
stanu faktycznego oraz konfrontacji go z wzorcem 
określonym przez normy prawa administracyjnego, 
trudno uznać, że jest on wykonywany przez organ 
nadzorczy poprzez analizę akt sprawy lub ich części. 
Nie istnieje w tym przypadku zarówno stan faktyczny, 
który miałby być przedmiotem badania (Prezes URE 
nie rozstrzygnął sprawy), a w konsekwencji – wzorzec, 
do którego mógłby być on porównany.

Stwierdzić zatem trzeba, że żądanie przedstawie-
nia akt sprawy do wglądu przed jej ostatecznym roz-
strzygnięciem w żadnym razie nie może być uznane za 
działanie prowadzone w ramach nadzoru, przez co by-
łoby niezgodne z wytycznymi określonymi w art. 33b 
ust. 1 u.d.a.rz.

Atrybut niezależności Prezesa URE rozciąga się więc 
na wszystkie czynności związane z prowadzonym po-
stępowaniem administracyjnym, a także na każde jego 
stadium. Żądanie przedstawienia do wglądu akt spra-
wy lub ich części może być uznane za próbę wywarcia 
niedozwolonego wpływu na przyszłe rozstrzygnięcie. 
Za niedozwoloną ingerencję w niezależność regulatora 
należałoby uznać nie tylko bezpośrednie formułowanie 
poleceń wskazujących na kierunek, sposób czy treść 
rozstrzygnięcia, ale także każde działanie organu nad-
zorującego, które nawet pośrednio może sugerować 
zamiar wpłynięcia na rozstrzygnięcie.

5. Nadzór Prezesa Rady Ministrów 
w kontekście regulacji proceduralnych

Podkreślić należy, że z uwagi na wyłączenie (w oce-
nie autora) stosowania art. 5 pkt 2 u.r.m. ewentualne 
żądania wglądu do akt sprawy administracyjnej nale-
żałoby ocenić negatywnie również z punktu widzenia 
przepisów proceduralnych. Żaden z przepisów k.p.a.17, 
do których stosowania zobowiązany jest Prezes URE18, 
nie przewiduje (poza wyjątkami wskazanymi w art. 52 

17	 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postępowania 
administracyjnego, t.j. Dz.U. 2018, poz. 2096 z późn. zm. 
(dalej: k.p.a.).

18	 Por. Z. Muras, Specyfika postępowania odwoławczego w spra-
wach z zakresu regulacji energetyki. Kilka uwag o postępo-

k.p.a.) możliwości dysponowania aktami sprawy przez 
organ inny niż prowadzący postępowanie. Rzeczą 
oczywistą jest również, że k.p.a. nie przewiduje możli-
wości przyjmowania poleceń ani wytycznych (innych 
niż określone w art. 138 § 2 oraz § 2a) co do sposobu 
rozstrzygnięcia sprawy. Odmienna interpretacja mu-
siałaby doprowadzić do naruszania szeregu przepisów 
dotyczących np.: właściwości organu administracji 
publicznej, tj. art. 19 oraz art. 20 k.p.a.; prowadzenia 
postępowania dowodowego, tj. art. 73 k.p.a. przyzna-
jącego prawo (w wymiarze zewnętrznym) dostępu do 
akt wyłącznie stronie postępowania administracyjne-
go; zasady oficjalności, tj. art. 77 ust. 1 k.p.a., który 
nakłada obowiązek zebrania materiału dowodowego 
przez organ prowadzący postępowanie; wydawania 
decyzji administracyjnej przy udziale innego organu, 
tj. art. 106 k.p.a., który dopuszcza rozstrzygnięcie 
sprawy przy udziale innego organu administracji 
publicznej (zajęcie stanowiska, wrażenie opinii lub 
wydanie zgody) wyłącznie w przypadku, gdy przepis 
prawa tak stanowi.

Należy ponadto zauważyć, że przekazanie akt spra-
wy administracyjnej innemu organowi administracji 
publicznej w postępowaniu administracyjnym może 
nastąpić wyłącznie w ramach postępowania odwo-
ławczego, gdzie organ pierwszego stopnia przesyła 
zgodnie z art. 133 k.p.a. odwołanie wraz z aktami 
sprawy organowi odwoławczemu w terminie siedmiu 
dni od dnia wniesienia odwołania. Każdą możliwość 
dysponowania aktami sprawy przez organ, który nie 
jest właściwy do wydania decyzji w danej sprawie 
(materiałem dowodowym) należy uznać za wyjątek, 
a regulacje określające te sytuacje interpretować przy 
zastosowaniu wykładni zawężającej.

Podsumowując, konieczne jest stwierdzenie, że 
z punktu widzenia postanowień k.p.a. co do zasady 
każde dysponowanie aktami sprawy lub próba żąda-
nia dostępu do akt przez organ, który nie jest właści-
wy w sprawie lub nie posiada prawa dostępu do nich 
na postawie precyzyjnie sformułowanego przepisu 
szczególnego, musiałoby zostać uznane za naruszenie 
określonej w art. 6 k.p.a. zasady praworządności, tj. 
zobowiązania organów administracji publicznej do 

waniach hybrydowych, „Wrocławskie Studia Sądowe” 2018, 
nr 2, s. 8.
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działania na postawie przepisów prawa oraz zasady 
prowadzenia postępowania zgodnie z właściwością.

Oczywiście w tym wypadku za przepis szczególny 
w stosunku do postanowień k.p.a. należałoby trak-
tować postanowienia art. 5 pkt 2 u.r.m. Przy czym 
regulacje te należy w ocenie autora zawsze traktować 
jako wyjątek od reguł określonych w k.p.a., który nie 
może być interpretowany rozszerzająco. Tym bardziej 
że w przedmiotowym przypadku, przy zastosowaniu 
wykładni systemowej, w szczególności zaś w powią-
zaniu z postanowieniami Dyrektywy 2009/72 oraz 
Dyrektywy 2009/73, żądanie, choćby w celach infor-
macyjnych, wglądu do akt sprawy należałoby uznać za 
ingerencję w niezależność regulacyjną Prezesa URE. 
Uznać jednak wypada, że wskazane ograniczenie nie 
będzie odnosiło się do postępowań prowadzonych 
przez Prezesa URE, których nie można zaliczyć do 
zadań regulacyjnych. W tym wypadku Prezes Rady 
Ministrów będzie mógł w pełni realizować uprawnie-
nia wynikające z art. 5 pkt 2 u.r.m.

Rekapitulując, po uwzględnieniu przedstawionej 
wyżej argumentacji należy stwierdzić, że za niezgodną 
z obowiązującym stanem prawnym uznać należałoby 
realizację przez Prezesa Rady Ministrów weryfikacji 
sposobu prowadzenia spraw zastrzeżonych zgod-
nie z prawem unijnym i krajowym do kompetencji 
krajowego regulatora, w tym przede wszystkim za-
łatwianych w drodze indywidualnych rozstrzygnięć 
administracyjnych.

Prezes Rady Ministrów z uwagi zarówno na swoją 
pozycję ustrojową, jak i pozycję ustrojową Prezesa 
URE uprawniony jest jedynie do wydawania wiążących 
wytycznych dotyczących dostosowania działalności 
tego organu do aktualnie obowiązującej polityki rządu 
w dziedzinie energetyki. Przy czym wytyczne powinny 
posiadać niejako charakter generalny, czyli nie odnosić 
się do konkretnych postępowań prowadzonych przez 
Prezesa URE, tj. w swej istocie nie przybierać postaci 
poleceń co do sposobu rozstrzygnięcia indywidualnej 
sprawy administracyjnej.

Ponadto wskazać należy, że błędne byłoby wy-
wodzenie ewentualnego uprawnienia do kontroli 
prowadzonych postępowań z regulacji odnoszących 
się do obowiązków sprawozdawczych czy też infor-
macyjnych realizowanych przez Prezesa URE wobec 
ministra właściwego do spraw energii. Za podstawy 

weryfikacji nie można więc uznać treści art. 24 ust. 1 
u.p.e., zobowiązującego Prezesa URE do przedkładania 
corocznego sprawozdania ze swojej działalności re-
gulacyjnej, w tym oceny bezpieczeństwa dostarczania 
paliw gazowych i energii elektrycznej, które powinno 
być sporządzone do dnia 30 kwietnia.

Prezes Rady Ministrów będzie mógł więc żądać od 
Prezesa URE, oprócz sprawozdania, o którym mowa 
w art. 5 pkt 2, także informacji o bieżących działaniach, 
z tym że nie będzie mogło to dotyczyć informacji 
o konkretnych postępowaniach administracyjnych 
realizowanych w ramach kompetencji regulacyjnych 
prowadzonych przez Prezesa URE poza poinformo-
waniem o samym fakcie ich prowadzenia.

W obowiązującym stanie prawnym nie jest zatem 
dopuszczalne, aby Prezes URE był zobowiązany do 
przekazywania zarówno Prezesowi Rady Ministrów, 
jak i ministrowi właściwemu do spraw energii infor-
macji o sposobie prowadzenia, planowanym rozstrzyg-
nięciu, etapie postępowania lub zebranym materialne 
dowodowym w prowadzonym postępowaniu admini-
stracyjnym. W przypadku wysunięcia takiego żądania 
musiałoby to być uznane za naruszenie niezależności 
Prezesa URE w obszarze spraw powierzonych mu na 
postawie art. 23 ust. 2 u.p.e. oraz, jak już wspomniano 
wyżej, art. 6 i 77 k.p.a.

Należy zauważyć, że na dopuszczalny zakres nad-
zoru wykonywanego przez Prezesa Rady Ministrów 
nad postępowaniami prowadzonymi przez Prezesa 
URE pierwszorzędny wpływ ma stadium tych postę-
powań. O ile w świetle przedstawionych uprzednio 
argumentów zasadne jest stwierdzenie wskazują-
ce na brak możliwości jakiegokolwiek ingerowania 
w działalność regulacyjną Prezesa URE skutkującą 
wydaniem indywidualnej decyzji administracyjnej 
przed uzyskaniem przez nią atrybutu prawomocno-
ści w rozumieniu art. 16 ust. 3 k.p.a., to nie istnieją 
przeciwwskazania do uznania za prawdziwą tezy 
zgodności z prawem takiego żądania po tym fakcie.

Jeżeli postępowanie toczące się przed Prezesem 
URE zostało zakończone ostateczną decyzją admini-
stracyjną, w stosunku do której nie wniesiono odwo-
łania, nie istnieją przeszkody prawne, aby właściwy 
minister uzyskał stosowne informacje na jego temat, 
włącznie z dostępem do akt sprawy. Udzielenie tego 
rodzaju informacji co do zasady nie będzie wiązało się 
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z ingerencją w sferę niezależności Prezesa URE, gdyż 
z uwagi na zakończenie postępowania w żadnym razie 
nie wpłynie na jego rozstrzygnięcie.

Zauważyć jednak trzeba, ze jeżeli postępowanie 
prowadzone przez Prezesa URE zostało zakończone 
decyzją, w stosunku do której wniesiono odwoła-
nie, a Prezes URE prowadzi postępowanie w trybie 
samokontroli, to Prezes Rady Ministrów nie będzie 
uprawniony do realizowania jakichkolwiek upraw-
nień nadzorczych i kontrolnych w stosunku do tego 
postępowania. Z taką samą sytuacją będziemy mieli 
do czynienia, gdy postępowanie zostało zakończone 
decyzją, w stosunku do której wniesiono odwołanie 
i zostało ono przekazane do Sądu Okręgowego w War-
szawie – Sądu Ochrony Konkurencji i Konsumentów19. 
Prezes Rady Ministrów nie będzie uprawniony do 
realizowania jakichkolwiek uprawnień nadzorczych 

w stosunku do działań Prezesa URE w ramach postę-
powania przed SOKiK.

Należy pamiętać, że zarówno postępowanie w try-
bie samokontroli, jak i postępowania przed SOKiK są 
postępowaniami odrębnymi od postępowań będących 
podstawą ich wszczęcia. Nie ma zatem, zdaniem au-
tora, prawnych przeszkód do tego, aby Prezes Rady 
Ministrów mógł żądać pełnych informacji dotyczących 
postępowań, których rozstrzygnięcie poddawane jest 
weryfikacji. Przy czym w tym przypadku organ nad-
zorujący dysponowałby w zasadzie wyłącznie kopia-
mi akt sprawy, których oryginały zostały przekazane 
właściwemu sądowi.

Ponadto udzielenie informacji po prawomocnym 
zakończeniu wymienionych postępowań nie może 
wiązać się z próbą oceny słuszności czy też legalności 

19	 Sąd Okręgowy w Warszawie – Sąd Ochrony Konkurencji 
i Konsumentów (dalej: SOKiK).

rozstrzygnięcia. Warto zauważyć, że nie może skut-
kować również wydaniem poleceń, o których mowa 
w art. 33b ust. 1 u.d.a.rz. w stosunku do przyszłych ana-
logicznych spraw prowadzonych przez Prezesa URE.

6. Wnioski
Podsumowując rozważania dotyczące zakresu nad-

zoru sprawowanego przez Prezesa Rady Ministrów nad 
Prezesem Urzędu Regulacji Energetyki, realizowanego 
na bazie postanowień Ustawy z dnia 1 września 1997 r. 
o działach administracji rządowej oraz Ustawy o Ra-
dzie Ministrów, należy stwierdzić, że w odniesieniu do 
kompetencji regulacyjnych ograniczają się one w zasa-
dzie wyłącznie do możliwości kontrolowania zgodności 
działań regulatora z aktualnie obowiązującą polityką 
energetyczną kraju. W tym też zakresie Prezes Rady 
Ministrów jest uprawniony do kierowania wiążących 

wytycznych i poleceń. Jest to jak najbardziej uzasad-
nione z punktu widzenia konstytucyjnych uprawnień 
Prezesa Rady Ministrów, który jest przecież odpowie-
dzialny za zapewnienie wykonywania polityki Rady 
Ministrów oraz określanie sposobów jej wykonywa-
nia20. Mimo tego jednak, że Prezes Rady Ministrów 
nie jest władny ingerować w wyżej wskazane postę-
powania administracyjne prowadzone przez Prezesa 
URE, zarówno poprzez wpływ na ich rozstrzygnięcie, 
jak i polecenia co do sposobu prowadzenia sprawy, jest 
jednak uprawniony do pozyskiwania informacji o nich, 
jeżeli zostały prawomocnie zakończone. Uznać to na-
leży za całkowicie uzasadnione. Prezes URE prowadzi 
postępowania w sprawach posiadających strategiczne 
znaczenie dla funkcjonowania państwa, zasadne jest 
więc, aby Prezes Rady Ministrów posiadał wiedzę na 

20	 Art. 148 pkt 5 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 
2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483 z późn. zm.

Prezes Rady Ministrów nie jest władny 
ingerować w postępowania administracyjne 
prowadzone przez Prezesa URE.
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ich temat i weryfikował zgodność tych rozstrzygnięć 
z polityką energetyczną. W żadnym jednak razie nie 
może to powodować ingerencji w niezależność regu-
lacyjną Prezesa URE, przejawiającej się np. poprzez 
formułowanie poleceń co do sposobu prowadzenia 
lub rozstrzygania określonego rodzaju spraw admi-
nistracyjnych.

Podkreślić jednak trzeba, że w odniesieniu do dzia-
łań Prezesa URE, w których nie realizuje on funkcji 
regulacyjnej, zakres uprawnień kontrolnych Prezesa 

Rady Ministrów jest znacznie szerszy. Co do zasady 
może on korzystać z całego przyznanego mu w prze-
pisach prawa katalogu środków nadzoru. Poza sferą 
regulacji Prezes URE nie dysponuje bowiem atrybutem 
niezależności, który wyłączałby możliwość ingerencji 
w sposób realizacji tego rodzaju kompetencji.

Uwzględniając przedstawione uprzednio rozważa-
nia wskazujące, że podstawową przesłanką decydującą 
o zakresie nadzoru realizowanego przez Prezesa Rady 
Ministrów w stosunku do Prezesa URE jest wykony-
wanie przez ten organ kompetencji regulacyjnych, 
de lege ferenda można by postulować wyodrębnienie 
na gruncie ustawowym katalogu kompetencji zali-
czanych do tej kategorii. Pozwoliłoby to nie tylko na 
precyzyjne określenie zakresu spraw, w których Prezes 
URE powinien dysponować wymaganym zakresem 
niezależności, ale pośrednio przyczyniłoby się rów-
nież do określenia dozwolonego katalogu środków 
nadzorczych wykonywanych w stosunku do tego or-
ganu. Zauważyć jednak należy, że w praktyce doko-
nanie takiego „zabiegu” legislacyjnego może okazać 
się niezwykle trudne, przede wszystkim z uwagi na 
cechy regulacji, tj. przede wszystkim cel oraz formy 
jej realizowania.
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The Matter of Limitation Period 
of Administrative Penalties 
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The limitation period plays a crucial role in any legal system. It is commonly used 
in the fields of criminal and civil law. As for the administrative law, the regulation 
was introduced partially and in an inconsistent way. The Polish Constitutional 
Court pointed out, that one cannot claim its right or even expectative for setting 
up the limitation period in the field of administrative law. Nonetheless, once 
introduced in the legal system, the limitation period has to fulfill the require-
ments resulting from the Constitution. As for the energy law, the limitation period 
was introduced in 2015 by providing the reference to the provisions of Tax Code. 
However, the reference to the provisions of Tax Code concerning the limitation 
period were partially removed just one year later. The reform of Administrative 
Procedure Code introducing inter alia the rules for the limitation period of impos-
ing and executing administrative penalties, was supposed to provide the general 
provisions applicable to all persons and legal entities. Nevertheless, due to the 
inconsistent regulations contained in multiple legal acts, such as the Energy Act, 
the usage of limitation period still casts doubt.
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administracyjna
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law, transitional period 

1. Wstęp
Instytucja przedawnienia jest 

powszechnie znana i stosowana 
w prawie karnym oraz prawie cy-
wilnym. Postanowienia jej dotyczą-
ce zostały zawarte w podstawowych 
aktach prawnych dla tych gałęzi 

prawa – odpowiednio w Kodeksie 
karnym1 oraz Kodeksie cywilnym2. 

	 1	 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Ko-
deks karny, Dz.U. 2018, poz. 1600.

	 2	 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Ko-
deks cywilny, Dz.U. 2018, poz. 1025.
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Natomiast w prawie administracyjnym do 2017 r. nie 
istniały przepisy ogólne traktujące o przedawnieniu 
odpowiedzialności administracyjnej polegającej na 
karach pieniężnych3. Z powodu braku przedmiotowej 
regulacji powstał nieład prawny związany z punkto-

wym wprowadzaniem omawianej instytucji w różnych 
materiach prawa administracyjnego. Można wyróżnić 
trzy sposoby działania prawodawcy. Po pierwsze, usta-
nawianie przedawniania kary za delikt administracyjny 
określony w konkretnych przepisach ustawy. Po drugie, 
wprowadzanie odesłania do innej ustawy, zawierającej 
ogólne postanowienia dotyczące przedawnienia, któ-
re mogą zostać odpowiednio zastosowane. Po trzecie, 
zupełny brak regulacji dotyczącej przedawnienia. Jak 
można wywnioskować, równoległe stosowanie wszyst-
kich trzech powyższych rozwiązań doprowadziło do 
nieporządku prawnego wzmagającego niepewność 
podmiotów, na które organy mogły potencjalnie na-
łożyć karę. W związku z odmiennymi regulacjami 
zawartymi w materialnym prawie administracyjnym 
podmioty znajdowały się w różnej sytuacji prawnej. 
W 2017 r. ustawodawca, wprowadzając Ustawę o zmia-
nie ustawy – Kodeks postępowania administracyjne-
go oraz niektórych innych ustaw (dalej: Nowelizacja)4, 
ustanowił ogólne przepisy odnoszące się do przedaw-
nienia administracyjnych kar pieniężnych. Jednakże 

	 3	 P. Wojciechowski, Model odpowiedzialności administracyjnej 
w prawie żywnościowym, Warszawa 2016, s. 431.

	 4	 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy – Kodeks 
postępowania administracyjnego oraz niektórych innych 
ustaw, Dz.U. 2017, poz. 935.

w związku z różnorodnymi regulacjami zawartymi 
w poszczególnych ustawach wciąż pozostają wątpliwości 
co do zastosowania przepisów wprowadzonych Nowe-
lizacją. Nie jest również jednoznaczne intertemporalne 
zastosowanie przedmiotowej regulacji5.

W niniejszym artykule wątpliwości prawne doty-
czące przedawnienia administracyjnych kar pienięż-
nych zostaną ukazane na przykładzie Ustawy z dnia 
10 kwietnia 1997 r. – Prawo energetyczne (dalej: Pra-
wo energetyczne)6. Prawo energetyczne nakłada na 
przedsiębiorstwa energetyczne liczne obowiązki, które 
z różnych względów bywają, mimo podejmowanych 
w najlepszej wierze działań, trudne do spełnienia. 
Z uwagi na fakt, że odpowiedzialność administra-
cyjna na podstawie Prawa energetycznego ma cha-
rakter obiektywny7, a zatem nie jest zależna od winy, 
za każdym razem gdy przedsiębiorstwo nie spełni 
obowiązku całkowicie, nawet gdyby wypełniło go 
w znacznej mierze, narażone jest na otrzymanie kary 
wymierzonej przez Prezesa Urzędu Regulacji Energe-

	 5	 Zob. więcej: W. Piątek, Przedawnienie w prawie administra-
cyjnym, Poznań 2018, s. 198–202.

	 6	 Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne, Dz.U. 
2018, poz. 755.

	 7	 Wyrok Sądu Najwyższego z dnia 4 listopada 2010 r., sygn. akt 
III SK 21/10, LEX nr 737390; Wyrok Sądu Najwyższego z dnia 
12 kwietnia 2011 r., sygn. akt III SK 46/10, LEX nr 1171230; 
Wyrok Sądu Ochrony Konkurencji i Konsumentów z dnia 
13 czerwca 2013 r., sygn. akt XVII AmE 55/11, LEX nr 1728661. 
Zobacz też: R. Stankiewicz, Administracyjne kary pieniężne 
w prawie energetycznym (wybrane zagadnienia), „Studia 
Iuridica” 2012, t. 55, s. 43–56.

Z uwagi na bezpieczeństwo prawne oraz 
poprawne funkcjonowanie spółek pożądane jest, 
aby istniał ustalony okres, po którego upływie 
nie musiałyby one obawiać się o nałożenie 
kary za dawne działania lub zaniechania.
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tyki (dalej: Prezes URE) na podstawie art. 56 Prawa 
energetycznego. Na wypadek ewentualnego nałoże-
nia kary tworzy się specjalne rezerwy w budżetach 
przedsiębiorstw. Zdaje się, że z uwagi na bezpieczeń-
stwo prawne oraz poprawne funkcjonowanie spółek 
pożądane jest, aby istniał pewien określony okres, 
po którego upływie nie musiałyby one obawiać się 
o nałożenie kary za dawne działania lub zaniechania. 
Jak się wydaje, w poprzednio oraz obecnie obowią-
zującym stanie prawnym powyższe oczekiwanie nie 
zostało w sposób jednoznaczny spełnione. Zanim 
jednak zostanie dokonana analiza przedawnienia kar 
administracyjnych w Prawie energetycznym, warto 
przedstawić szerzej instytucję przedawnienia kar 
w prawie administracyjnym w ogólności oraz nieco 
bardziej szczegółowo w odniesieniu do wybranych 
aktów prawnych.

2. Ogólnie o zagadnieniu przedawnienia 
w prawie administracyjnym

2.1. Podstawowe uwagi dotyczące przedawnienia

W ogólnej percepcji społecznej instytucja prze-
dawnienia karalności posiada silne konotacje z pra-
wem karnym. W doktrynie wskazuje się, że jest ona 
tradycyjną instytucją prawa karnego materialnego, 
polegającą na bezwzględnym – z mocy prawa – uchy-
leniu karalności czynów przestępnych po upływie 
ustawowo zakreślonego czasu8. W efekcie uchyla ka-
ralność danego czynu, jednocześnie nie pozbawiając 
go charakteru przestępnego. Co istotne, zastosowanie 
przedawnienia nie jest zależne od woli stron postę-
powania lub organu go prowadzącego. Związane jest 
jedynie z upływem czasu9. Uzasadnienie istnienia 
omawianej instytucji w prawie karnym ma głównie 
charakter materialnoprawny10. Znaczny upływ cza-
su może osłabiać wrażenie wywołane przestępstwem, 
dochodzi do zmiany stosunków społecznych, zmienia 

	 8	 A. Zoll, K. Buchała, Polskie prawo karne, Warszawa 1995, 
s. 478.

	 9	 I. Zgoliński, Przedawnienie de lege lata i de lege ferenda (w:) 
I. Zgoliński (red.), Oblicza Temidy. Wybrane problemy prawa 
i procesu karnego, Bydgoszcz 2012, s. 115.

10	 A. Zoll (red.), Kodeks karny. Część ogólna. Komentarz, t. 1: 
Komentarz do art. 1–116 k.k., Warszawa 2012, s. 1250.

się sprawca, a u poszkodowanych i wśród opinii spo-
łecznej zaciera się poczucie krzywdy11.

Odrywając się od materii prawa karnego, warto 
wskazać, że w doktrynie można odnaleźć, przygoto-
waną na podstawie analizy instytucji przedawnienia, 
ogólną definicję12. Zgodnie z nią przedawnienie to in-
stytucja prawna, która łączy skutek w postaci utraty 
określonego prawa z upływem wyznaczonego przez 
prawodawcę okresu oraz biernością uprawnionego do 
podjęcia określonego działania podmiotu. Składa się 
ona z dwóch głównych komponentów. Po pierwsze, 
należy zwrócić uwagę na upływ czasu, który stanowi 
kluczowy element całej konstrukcji przedawnienia. 
Prawodawca, biorąc pod uwagę różne racje, określa 
właściwy okres, po którego upływie uprawniony pod-
miot traci prawo. W przypadku prawa administracyj-
nego uprawnionym podmiotem może być zarówno 
organ, jak i jednostka posiadająca uprawnienia13. Jeśli 
zaś chodzi o administracyjne kary pieniężne, upraw-
niony jest organ, który posiada kompetencje do ich 
nałożenia. Po drugie, przedawnienie może nastąpić 
wskutek bierności uprawnionej strony. Przedawnie-
nie administracyjnej kary może mieć miejsce jedynie 
wówczas, gdy właściwy organ nie będzie działał ak-
tywnie w celu ukarania podmiotu, który nie spełnił 
nałożonego na niego obowiązku. Warto zatem zwrócić 
uwagę, że przedawnienie możliwości nałożenia bądź 
egzekucji kary administracyjnej zależy jedynie od 
działań uprawnionego organu.

Instytucja przedawnienia pełni szereg ról w prawie 
administracyjnym. Można wyróżnić jej cztery najważ-
niejsze funkcje: stabilizacyjną, porządkującą, motywa-
cyjną oraz ochronną14. Funkcja stabilizacyjna sprawia, 
że dzięki istnieniu przedawnienia zostaje wzmocniony 
porządek prawny oraz pewność prawa15. Niepewność 
prawa jest zjawiskiem niepożądanym, które utrudnia 
planowanie działań i przewidywanie skutków ak-

11	 Zob. więcej: P. Wojciechowski, Model odpowiedzialności…, 
dz. cyt., s. 428.

12	 W. Piątek, Przedawnienie w prawie administracyjnym, dz. cyt., 
s. 152.

13	 Tamże, s. 156.
14	 Tamże, s. 164–172.
15	 M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki, Sankcje administracyjne. 

Blaski i cienie, Warszawa 2011, s. 555.



  2018  |  FORUM PR AWNICZE  65

artykuły

tywności podmiotom prywatnym oraz publicznym16. 
Z funkcją stabilizacyjną łączy się bezpośrednio druga 
wymieniona – porządkująca. Wprowadzenie jasności 
dotyczącej ewentualnych negatywnych konsekwencji 
kary poprzez przedawnienie możliwości jej nałoże-
nia lub egzekucji sprzyja uporządkowaniu stosunków 
prawnych oraz społecznych. Przejrzyste i jasne zasady 
sprawiają, że podmiot odczuwa większe bezpieczeń-
stwo oraz postrzega sytuację jako uporządkowaną. 
Wprowadzenie instytucji przedawnienia pełni również 
funkcję motywującą. Uprawniony podmiot, zazwyczaj 
organ administracji, poprzez posiadanie świadomo-
ści o niweczących skutkach swojej bierności, czuje 
się zmotywowany do podjęcia odpowiednich działań. 
Rozsądne i uprawnione wydaje się stwierdzenie, że 
wprowadzenie przedawnienia sprzyja efektywności 
administracji17. Najważniejsza zaś, z punktu widzenia 
chociażby osób fizycznych czy przedsiębiorstw, zdaje 
się być funkcja ochronna. Dzięki wprowadzeniu do 
przepisów przedawnienia podmioty nie pozostają 
wiecznie w sytuacji zagrożenia nałożeniem kary za 
np. niezrealizowanie danego obowiązku, które miało 
miejsce wiele lat wcześniej.

Niniejszy artykuł traktuje o partykularnym rodzaju 
przedawnienia – przedawnieniu administracyjnych kar 
pieniężnych. Jest to pojęcie ogólne, w ramach którego 
można wyróżnić trzy rodzaje przedawnienia admi-
nistracyjnej kary pieniężnej18. Po pierwsze, istnieje 
przedawnienie możliwości nałożenia kary administra-
cyjnej. Określa ono okres, po którego upływie organ 
administracji nie może wymierzyć kary. Po drugie, 
powszechnie występuje przedawnienie wszczynania 
postępowania. Zgodnie z tą instytucją, jeśli od danego 
zdarzenia minął określony w przepisach czas, organ 
nie może rozpocząć postępowania administracyjne-
go. Trzecim typem przedawnienia jest przedawnienie 
egzekucji. Odnosi się ono do już nałożonych kar pie-
niężnych i ma zastosowanie w przypadku bierności 

16	 L. Staniszewska, Administracyjne kary pieniężne. Studium 
z zakresu prawa administracyjnego materialnego i proceso-
wego, Poznań 2017, s. 259.

17	 Tamże.
18	 A. Wróbel, M. Jaśkowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, Kodeks 

postępowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2018, 
LEX.

organu przy egzekwowaniu należności. O tych trzech 
rodzajach przedawnienia będzie, w przeważającej 
mierze, mowa w dalszej części artykułu.

Przytoczyć ponadto można fragment uzasadnienia 
projektu Nowelizacji, zgodnie z którym „kary admi-
nistracyjne w polskim prawie bardzo często stanowią 
dotkliwą sankcję za naruszenie prawa, niekiedy nawet 
surowszą niż kary wymierzane za popełnienie wy-
kroczenia, wykroczenia karnoskarbowego, przestęp-
stwa bądź przestępstwa karnoskarbowego”19. Mając 
na uwadze, że w obecnym stanie prawnym możliwe 
jest nałożenie kary pieniężnej na przedsiębiorstwo 
w wysokości ponad 14 mln zł po dziewięciu latach 
od wszczęcia postępowania, słuszne zdaje się wpro-
wadzenie przedawnienia karalności oraz egzekucji 
tak dotkliwych kar20. Z perspektywy przedsiębiorstw 
oraz ze względu na opisane powyżej wartości, takie 
jak bezpieczeństwo prawne czy stabilizacja stosunków 
społecznych, istnienie w prawie okresu, po którym 
w przypadku bierności uprawnionej strony wygasa 
uprawnienie, jest pożądane.

2.2. Przedawnienie w orzecznictwie Trybunału 
Konstytucyjnego

Godny uwagi jest fakt, że instytucja przedawnienia 
występująca we wszystkich gałęziach prawa wywodzi 
się z chronionych przez Konstytucję21 wartości. Jest 
ona oparta na konstytucyjnej zasadzie zaufania oby-
watela do państwa wywodzonej z ogólnej zasady de-
mokratycznego państwa prawa. Powinna być również 
związana z zasadą równości wobec prawa22. Zanim 

19	 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy – Kodeks 
postępowania administracyjnego oraz niektórych innych 
ustaw z projektami aktów wykonawczych, http://orka.sejm.
gov.pl/Druki8ka.nsf/0/F3388D1AB00B1313C125809D004
C3C8E/%24File/1183.pdf (dostęp: 2.01.2019).

20	 Decyzja Prezesa Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsu-
mentów z dnia 31 grudnia 2015 r., nr DOK-5/2015, https://
decyzje.uokik.gov.pl/bp/dec_prez.nsf/43104c28a7a1be23c
1257eac006d8dd4/24477f86d0e6bc14c1257f37006321ff/$FI
LE/Decyzja_PKPCargo_CTL_31%2012%20015_wersja%20
jawna.pdf (dostęp: 11.01.2018).

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

22	 Powyższe potwierdza Wojciech Piątek. Wskazuje on jednak 
na więcej zasad konstytucyjnych, które mają zastosowanie 
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jednak o implikacjach wynikających z powyższych 
zasad dla konstrukcji przedawnienia w prawie ad-
ministracyjnym, należy poczynić istotną generalną 
uwagę dotyczącą charakteru prawnego przedawnienia, 
wynikającą z orzecznictwa Trybunału Konstytucyj-
nego (dalej: TK).

Co niezwykle istotne, w opinii TK przedawnienie 
nie jest podmiotowym prawem konstytucyjnym. Jed-
nostka nie posiada konstytucyjnego prawa do prze-
dawnienia ani nawet ekspektatywy takiego prawa23. 
Dodatkowo TK podkreślił, że ustawodawcy przy-
sługuje znaczny zakres swobody w kształtowaniu 
instytucji przedawnienia. Zdaniem TK swoboda 
jest tak szeroko rozumiana, że ustawodawca mógłby 
w ogóle nie wprowadzać przedawnienia pewnych ka-
tegorii czynów zabronionych, włączając w to również 
zbrodnie24. Podkreślany wielokrotnie brak prawa 
do przedawnienia ani jego ekspektatywy wpływa 
na sytuację prawną jednostki, powodując m.in., że 
przy zmianie lub usunięciu instytucji przedawnie-
nia z danego aktu jednostka, co do zasady, nie może 
powoływać się na gwarantowaną konstytucyjnie 
ochronę praw nabytych.

Mimo powyższych twierdzeń TK potwierdził wielo-
krotnie, że ustanowienie przedawnienia wynika z zasa-

do instytucji przedawnienia. Według Piątka przedawnienie 
warunkują konstytucyjne zasad zaufania obywatela do pań-
stwa, równości wobec prawa, proporcjonalności oraz posza-
nowania godności ludzkiej. Zob. W. Piątek, Przedawnienia 
w prawie administracyjnym, dz. cyt., s. 130–146.

23	 W Wyroku z dnia 25 maja 2004 r., sygn. akt SK 44/03, OTK 
ZU 5A/2004, poz. 46, TK stwierdził następująco: W Kon-
stytucji brak jest wprost wyrażonej zasady stanowiącej, że 
karalność przestępstw i wykonanie kary ulegają przedawnie-
niu. Zasady tej nie można również wyprowadzić z klauzuli 
demokratycznego państwa prawnego (art. 2 Konstytucji) 
ani też z art. 42 ust. 1 Konstytucji. Warto jednak mieć na 
uwadze, iż kwestia przedawnienia poruszana jest w art. 43 
i art. 44 Konstytucji, jednak w zupełnie odmiennym (niż 
w aspekcie konstytucyjnego prawa podmiotowego jednostki) 
kontekście. Należy podkreślić, że treść art. 43 i 44 Konsty-
tucji, choć dotyczy przedawnienia, nie pozwala przyjąć, że 
istnieje konstytucyjne „prawo do przedawnienia” czy choćby 
ekspektatywa takiego prawa.

24	 Wyrok z dnia 2 września 2008 r., sygn. akt K 35/06, OTK ZU 
7A/2008, poz. 120.

dy demokratycznego państwa prawa oraz pełni funkcję 
stabilizacyjną sytuacji prawnej jednostki25. W efekcie, 
jeśli ustawodawca podejmie decyzję o ustanowieniu 
instytucji przedawnienia, musi ona spełniać wyma-
gania konstytucyjne wynikające z art. 2 Konstytucji. 
Co za tym idzie, jak podkreślił TK, odnosząc się do 
przepisów prawa podatkowego, konstrukcja i terminy 
przedawnienia muszą zostać określone w sposób jed-
noznaczny i precyzyjny, a przede wszystkim realizować 
podstawową funkcję omawianej instytucji, tj. dopro-
wadzenie do ostatecznego wygaśnięcia należności po-
datkowej26. Odnosząc się do terminów przedawnienia, 
TK wskazał, że ustawodawca powinien ukształtować 
mechanizmy w taki sposób, by w rozsądnym terminie 
doprowadziły one do wygaśnięcia zobowiązania po-
datkowego, gdy doszło już do zindywidualizowania 
i skonkretyzowania obowiązku podatkowego bądź 
też wygaśnięcia prawa do wydania decyzji ustalającej 
to zobowiązanie27. Warto zwrócić uwagę, że per ana-
logiam można przytoczone twierdzenie TK odnieść 
do administracyjnych kar pieniężnych, zindywidua-
lizowanych i skonkretyzowanych, nakładanych przez 
organ administracji publicznej. TK stwierdził ponadto, 
że termin przedawnienia nie może być ani zbyt krót-
ki, ani zbyt długi. Zbyt odległy termin przedawnie-
nia sprawiłby, że instytucja przedawnienia stałaby 
się nierealna28. Dodatkowo, odnosząc się ogólnie do 
przepisów dotyczących przedawniania, podkreślono, 
że całokształt regulacji powinien być ukształtowany 
w taki sposób, aby jednostka mogła z niego rzeczy-
wiście skorzystać. Jak wskazano, skoro ustawodawca 
wprowadził daną instytucję, taką jak przedawnienie, 
to ma obowiązek zapewnienia obywatelowi możli-
wości realnego korzystania z niej w granicach usta-
wowo określonych29. Wszelkie powyższe wytyczne 
dla ustawodawcy wynikają z zastosowania zasady 

25	 Wyrok z dnia 18 lipca 2013 r., sygn. akt SK 18/09, OTK ZU 
6A/2013, poz. 80.

26	 Tamże.
27	 Wyrok z dnia 19 czerwca 2012 r., sygn. akt P 41/10, OTK ZU 

6A/2012, poz. 65.
28	 Wyrok z dnia 21 czerwca 2011 r., sygn. akt P 26/10, OTK ZU 

5A/2011, poz. 43.
29	 Wyrok z dnia 17 lipca 2012 r., sygn. akt P 30/11, OTK ZU 

7A/2012, poz. 81.
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zaufania obywateli do państwa do ustanowionej już 
instytucji przedawnienia.

Artykuł 32 ust. 1 Konstytucji traktuje o zasadzie 
równego traktowania wobec prawa. Wynika z niej na-
kaz równego traktowania tych wszystkich adresatów 
norm prawnych, których, ze względu na przynależność 
do określonej klasy, uznać należy za „podobnych”30. 
Istnieje możliwość wprowadzenia nierównego trak-
towania podmiotów „podobnych”, jednakże jej zasto-
sowanie zależy od spełnienia kilku konstytucyjnych 
przesłanek. Nie wdając się w rozważania dotyczące 
prawa konstytucyjnego, odnosząc się do tematu ni-
niejszego artykułu, należy zauważyć, że TK uznał 
wzorzec z art. 32 ust. 1 Konstytucji za prawidłowy 
do zbadania zgodności z Konstytucją postanowień 
ustawy – Ordynacja podatkowa31. Badając zawarte 
w przeszłości wyłączenia zastosowania przedawnia-
nia dla zobowiązań podatkowych zabezpieczonych 
hipoteką, TK orzekł, że takie rozwiązanie narusza 
w sposób kwalifikowany i niebudzący wątpliwości 
zasadę równości ochrony praw majątkowych podat-
ników, pomimo faktu, że brak przedawnienia zobo-
wiązań podatkowych korzystnie przyczynia się do 
egzekwowania obowiązku płacenia podatków. Warto 
zatem zauważyć, że o ile jednostki nie mogą oczeki-
wać ustanowienia przedawnienia przez ustawodawcę, 
to gdy już decyduje się on na zawarcie tej instytucji 
w przepisach, musi ona nie tylko spełniać opisane 
powyżej wymagania wynikające z zasady zaufania 
obywateli do państwa, ale również być zgodna z za-
sadą równego traktowania wobec prawa. W efekcie 
wprowadzenie przedmiotowych lub podmiotowych 
wyłączeń od zastosowania instytucji przedawnienia 
może nastąpić jedynie w wyjątkowych sytuacjach.

2.3. Przykłady przedawnienia w różnych gałęziach 
prawa administracyjnego

Jak wskazano we wstępie, z uwagi na brak do 2017 r. 
ogólnej regulacji dotyczącej przedawnienia karalności 
lub przedawnienia egzekucji kary, w polskim systemie 
prawnym pojawiły się różnego rodzaju przepisy odno-

30	 L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej 
Polskiej. Komentarz, t. 2, Warszawa 2016, LEX.

31	 Wyrok z dnia 8 października 2013 r., sygn. akt SK 40/12, 
Dz.U. 2013, poz. 1313.

szące się do tej materii. Wyróżnić należy dwie główne 
metody stosowane powszechnie przez ustawodawcę32.

Pierwsza z nich opiera się na wprowadzeniu instytu-
cji przedawnienia administracyjnych kar pieniężnych 
do przepisów danego aktu prawnego. Tym samym 
ustawodawca wprowadza swoistą, partykularną in-
stytucję przedawnienia stosowaną jedynie do dane-
go rodzaju deliktów administracyjnych. Za przykład 
posłużyć mogą postanowienia z dnia 16 lutego 2007 r. 
o ochronie konkurencji i konsumentów33. Instytucja 
przedawnienia kar pieniężnych nakładanych przez 
Prezesa Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumen-
tów za praktyki ograniczające konkurencję, takie jak 
nadużywanie pozycji dominującej, została zawarta 
w art. 93 omawianej ustawy. Zgodnie z tym przepisem 

„nie wszczyna się postępowania w sprawie praktyk 
ograniczających konkurencję, jeżeli od końca roku, 
w którym zaprzestano ich stosowania, upłynęło 5 lat”. 
Regulacja odnosi się do przedawnienia możliwości 
wszczęcia postępowania przez właściwy organ. Prze-
pis nie zawiera instytucji przedawnienia możliwości 
nałożenia kary pieniężnej przez właściwy organ lub 
przedawnienia egzekucji nałożonej kary. W tym roz-
wiązaniu legislacyjnym ustawodawca wprowadził 
jedynie jeden rodzaj przedawnienia dla konkretnego 
rodzaju deliktów administracyjnych.

Drugą z metod stanowi wprowadzenie odesłania 
do odpowiedniego stosowania przepisów zawartych 
w Ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja po-
datkowa (dalej: Ordynacja podatkowa)34. Zazwyczaj 
ustawodawca odsyła bezpośrednio do działu III Or-
dynacji podatkowej, który zawiera przepisy dotyczące 
przedawnia omówione poniżej. Przykładowo, zgod-
nie z art. 108 ust. 1 Ustawy z dnia 12 czerwca 2015 r. 
o systemie handlu uprawnieniami do emisji gazów 
cieplarnianych35 „do administracyjnych kar pienięż-
nych, o których mowa w art. 102 ust. 1, art. 103 ust. 1–3, 

32	 Na takie wyróżnienie metod wskazuje również P. Wojcie-
chowski, Model odpowiedzialności…, s. 431.

33	 Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji 
i konsumentów, Dz.U. 2018, poz. 798.

34	 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa, 
Dz.U. 2018, poz. 800.

35	 Ustawa z dnia 12 czerwca 2015 r. o systemie handlu uprawnie-
niami do emisji gazów cieplarnianych, Dz.U. 2018, poz. 1201.
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art. 104 ust. 1 i art. 105, stosuje się przepisy działu III 
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja podat-
kowa”. Analogiczne odesłania znajdują się w szeregu 
ustaw dotyczących różnorakich materii, w tym w Usta-
wie z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane36, Ustawie 
z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych37 czy 
Ustawie z dnia 25 sierpnia 2006 r. o bezpieczeństwie 
żywności i żywienia38. Częstotliwość wprowadzania 
odesłania do Ordynacji podatkowej wskazuje na dużą 
popularność tej metody. Warto jednak zauważyć, że 
w świetle wprowadzenia ogólnych przepisów dotyczą-
cych przedawnienia administracyjnych kar pienięż-
nych omawiane odesłanie może stać się kłopotliwe 
i prowadzić do niejasnej sytuacji prawnej. Wątek ten 
zostanie rozwinięty w dalszej części pracy.

Należy również wspomnieć o interesującym zagad-
nieniu dotyczącym możliwości analogicznego zasto-
sowania przepisów Ordynacji podatkowej, w sytuacji 
gdy dana ustawa nie zawiera ani własnych przepisów 
odnoszących się do przedawnienia, ani odesłania do 
Ordynacji podatkowej. Z taką sytuacją mamy do czy-
nienia m.in. w Ustawie z dnia 29 lipca 2005 r. o ofercie 
publicznej i warunkach wprowadzania instrumentów 
finansowych do zorganizowanego systemu obrotu oraz 
o spółkach publicznych39. Spółki handlowe, kwestio-
nując kary nakładane przez Komisję Nadzoru Finan-
sowego, które przekraczają często wysokość 100 000 zł, 
próbują powoływać się na analogiczne zastosowanie 
art. 68 Ordynacji podatkowej. W orzecznictwie zaś 
występuje spór dotyczący możliwości odpowiednie-
go zastosowania tego przepisu do kar nakładanych 
na podstawie wspomnianej ustawy40. Naczelny Sąd 
Administracyjny jednym razem twierdzi, że art. 68 

36	 Art. 59g ust. 5 Ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane, 
Dz.U. 2018, poz. 1202.

37	 Art. 91 Ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardo-
wych, Dz.U. 2018, poz. 165.

38	 Art. 104 ust. 3 Ustawy z dnia 25 sierpnia 2006 r. o bezpie-
czeństwie żywności i żywienia, Dz.U. 2018, poz. 1541.

39	 Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o ofercie publicznej i warunkach 
wprowadzania instrumentów finansowych do zorganizo-
wanego systemu obrotu oraz o spółkach publicznych, Dz.U. 
2018, poz. 512.

40	 Więcej o sporze J. Róg, Ewolucja zasad nakładania i wy-
mierzania administracyjnych kar pieniężnych za naruszenie 
przepisów prawa rynku kapitałowego a praktyka działania 

Ordynacji podatkowej może stanowić podstawę do 
przedawnienia administracyjnej kary pieniężnej na-
łożonej przez Komisję Nadzoru Finansowego na pod-
stawie powyższej ustawy41, a innym razem neguje 
możliwość powoływania się na ten przepis42. Powyższa 
sytuacja prowadzi niechybnie do zmniejszenia zaufa-
nia spółek do prawa. Co istotne, brak jednolitej linii 
orzeczniczej pozostawia interesujące dla prawników 
pytanie o wpływ Nowelizacji na tę sytuację prawną43. 
Gdyby przyjąć tezę potwierdzającą możliwość stoso-
wania art. 68 Ordynacji podatkowej do administra-
cyjnych kar pieniężnych, wówczas istniałoby ryzyko, 
że przepisy dotyczące przedawnienia przewidziane 
w Nowelizacji nie znalazłyby zastosowania. Nie ulega 
wątpliwości, że zagadnienie odpowiedniego stosowa-
nia Ordynacji podatkowej budzi sporo kontrowersji. 
Warto zatem przyjrzeć się temu, co zawiera dział III 
Ordynacji podatkowej, do którego tak często odnosi 
się ustawodawca.

2.4. Przedawnienie w ordynacji podatkowej

Jak wskazał TK, przedawnienie w prawie podatko-
wym wywodzi się z dwóch wartości konstytucyjnych: 
konieczności zachowania równowagi budżetowej oraz 
stabilizacji stosunków społecznych poprzez wygasza-
nie zadawnionych zobowiązań podatkowych44. Usta-
wodawca postanowił odzwierciedlić powyższe war-
tości w rozdziale 8 działu III Ordynacji podatkowej. 
Wprowadzono instytucję przedawnienia wszystkich 
zobowiązań podatkowych, bez względu na sposób 
ich powstania45. Warto zaznaczyć, że istnieją dwa 
główne sposoby powstawania zobowiązań podatko-
wych46. Po pierwsze, mogą one powstawać na pod-
stawie doręczenia decyzji ustalającej wysokość zo-
bowiązania. Po drugie, mogą powstać z mocy prawa, 

organu nadzoru (w:) J. Jagielski, M. Wierzbowski (red.), Pra-
wo administracyjne dziś i jutro, Warszawa 2018, s. 655–656.

41	 Wyrok NSA z dnia 2 lutego 2016 r., sygn. akt II GSK 2593/14.
42	 Wyrok NSA z dnia 25 lutego 2014 r., sygn. akt II GSK 1524/12.
43	 Wspomina o tym J. Róg, Ewolucja zasad nakładania…, dz. cyt., 

s. 656.
44	 Wyrok z dnia 17 lipca 2012 r., sygn. akt P 30/11, OTK ZU 

7A/2012, poz. 81.
45	 L. Etel (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 

2017, LEX.
46	 Tamże.
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bez konieczności podejmowania żadnych działań 
ze strony organu. W Ordynacji podatkowej istnieją 
zaś dwie podstawy prawne przedawnienia. Pierwszą 
z nich stanowi art. 70 Ordynacji podatkowej, zgodnie 
z którym „zobowiązanie podatkowe przedawnia się 
z upływem 5 lat, licząc od końca roku kalendarzo-
wego, w którym upłynął termin płatności podatku”. 
Warto zaznaczyć, że przepis ten wprowadza ogólny 
termin przedawnienia zobowiązań podatkowych, 
bez względu na to, czy powstały z mocy prawa, czy 
z mocy decyzji47. Ma on zastosowanie w sytuacji, gdy 

została już ustalona przez właściwy organ wysokość 
zobowiązania. Ustanawia on zatem przedawnienie 
egzekucji należności podatkowej. Dodatkowo w Or-
dynacji podatkowej istnieje art. 68, który stanowi, że 

„zobowiązanie podatkowe, o którym mowa w art. 21 
§ 1 pkt 2, nie powstaje, jeżeli decyzja ustalająca to zo-
bowiązanie została doręczona po upływie 3 lat, licząc 
od końca roku kalendarzowego, w którym powstał 
obowiązek podatkowy”. Powyższe postanowienie 
wprowadza termin, kiedy organ może wydać decyzję, 
w której ustali zobowiązanie podatkowe.

Z możliwością zastosowania analogii pomiędzy 
dostarczeniem decyzji zobowiązującej a wydaniem 
decyzji o nałożeniu kary administracyjnej wiązałyby 
się wymierne korzyści. Z tego względu potwierdzenie 
możliwości zastosowania art. 68 Ordynacji podatko-
wej do kar pieniężnych wymierzanych przez właści-
we organy jest tak pożądane przez przedsiębiorstwa 
oraz jednostki48. Co istotne, nie ustaliła się jednolita 
praktyka orzecznicza przedawnienia administracyj-
nej kary pieniężnej na podstawie art. 68 § 1 Ordynacji 

47	 Wyrok NSA z dnia 12 kwietnia 2018 r. II GSK 3767/17.
48	 Zob. J. Róg, Ewolucja zasad nakładania…, dz. cyt., s. 655.

podatkowej49. Miało to istotne znaczenie dla spójno-
ści systemu i pewności obrotu. Sytuacja zmieniła się 
dopiero wraz z wprowadzeniem Nowelizacji zasad 
postępowania administracyjnego w 2017 r.

Można zauważyć, że rozróżnienie pomiędzy wystę-
pującymi w Ordynacji podatkowej przedawnieniem 
egzekucji wymierzonego zobowiązania (art. 70) oraz 
przedawnieniem możliwości wymierzenia zobowiąza-
nia (art. 68) jest niezwykle istotne dla przedsiębiorstw 
energetycznych z uwagi na brzmienie przepisów Pra-
wa energetycznego.

3. Przedawnienie w Prawie energetycznym
Artykuł 56 Prawa energetycznego traktuje o karach 

pieniężnych, które może nałożyć na przedsiębior-
stwo energetyczne Prezes URE. Ustęp 1 powyższego 
przepisu zawiera aż 50 punktów, z czego niektóre 
oznaczone są dodatkowo literami. Oznacza to, że na 
przedsiębiorstwie energetycznym spoczywa ponad 50 
obowiązków, których niespełnienie może skutkować 
otrzymaniem różnej wysokości kar. Co ciekawe, do 
30 października 2015 r. Prawo energetyczne nie zawie-
rało żadnych postanowień odnoszących się do prze-
dawnienia wszczęcia postępowania lub przedawnienia 
nałożenia kary pieniężnej. W doktrynie komentującej 
stan prawny sprzed ponad daty jednoznacznie podkre-
ślano brak postanowień dotyczących przedawnienia 
kar pieniężnych nakładanych przez Prezesa URE. Jak 
słusznie twierdził Zdzisław Muras, odnosząc się do 
ówczesnego stanu prawnego: „w Prawie Energetycz-
nym nie występuje instytucja przedawnienia sank-
cjonowania naruszenia obowiązków uregulowanych 
w art. 56 ust. 1 pkt 1–33 Prawa Energetycznego. Ten 
sposób regulacji oznacza, iż zachowania spełniające 

49	 Wyrok NSA z dnia 28 listopada 2017 r., sygn. akt II GSK 
2433/17.

Nie ustaliła się jednolita praktyka orzecznicza 
przedawnienia administracyjnej kary pieniężnej 
na podstawie art. 68 § 1 Ordynacji podatkowej.
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znamiona deliktów administracyjnoprawnych mogą 
być sankcjonowane niezależnie od okresu, jaki upły-
nął od zachowania sprzecznego z normami Prawa 
Energetycznego”50. Co istotne, nie wskazywano po-
wszechnie na możliwość analogicznego stosowania 
rozwiązań zawartych w innych ustawach, z których na 
myśl nasuwa się opisana powyżej Ordynacja podatko-
wa. Można znaleźć pomysły odpowiedniego zastoso-
wania instytucji przedawnienia zawartej w Kodeksie 
karnym. Takie rozwiązanie proponowała Marzena 
Czarnecka, wypowiadając się w następujący sposób: 

„w ustawie Prawo Energetyczne nie wprowadzono 
przedawnienia karalności. W związku z tym wydaje 
się, iż posiłkowo należy zastosować przepisy prawa 
karnego, a w szczególności art. 101 § 2 KK, który sta-
nowi, że karalność przestępstwa ściganego z oskarże-
nia prywatnego ustaje z upływem roku od czasu, gdy 
pokrzywdzony dowiedział się o osobie sprawcy prze-
stępstwa, nie później jednak niż z upływem 3 lat od 
czasu jego popełnienia”51. Zaprezentowany powyżej 
pogląd o analogicznym zastosowaniu postanowień 
Kodeksu karnego dotyczących ścigania przestępstw 
z oskarżenia prywatnego nie jest przekonujący głów-
nie z uwagi na publicznoprawny charakter postępo-
wania Prezesa URE. Dodatkowo wskazane powyżej 
metody regulacji instytucji przedawnienia w prawie 
administracyjnym oraz spory orzecznicze dotyczące 
możliwości zastosowania, znacznie bliższej różnym 
aktom prawa administracyjnego Ordynacji podat-
kowej, również podważają słuszność przytoczonej 
tezy. Należy zatem, bez wątpliwości, stwierdzić, że do 
30 października 2015 r. w prawie energetycznym nie 
przewidziano instytucji przedawnienia możliwości 
nałożenia i egzekucji kary pieniężnej.

30 października 2015 r. weszła w życie nowelizacja 
Prawa energetycznego52. Ustawodawca wprowadził 
w niej art. 56 ust. 7a, zgodnie z którym „w sprawach 
dotyczących kar pieniężnych, o których mowa w ust. 1, 

50	 Z. Muras, M. Swora (red.), Prawo energetyczne. Komentarz, 
Warszawa 2010, LEX.

51	 M. Czarnecka, T. Ogłódek (red.), Prawo energetyczne. Ko-
mentarz, Warszawa 2012, Legalis.

52	 Ustawa z dnia 11 września 2015 r. o zmianie ustawy – Pra-
wo energetyczne oraz niektórych innych ustaw, Dz.U. 2015, 
poz. 1618.

stosuje się odpowiednio przepisy działu III ustawy 
z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja podatkowa”. 
W uzasadnieniu do ustawy ustanawiającej powyższy 
przepis wskazano, że celem ustawodawcy jest m.in. 
uregulowanie kwestii przedawnienia kar pieniężnych: 

„Z uwagi na fakt, że do tej pory kwestia terminu płat-
ności kar pieniężnych nie była uregulowana, nalicza-
nia ewentualnych odsetek od tych kar oraz brak było 
regulacji dotyczących przedawnienia kar pieniężnych, 
zaproponowano, że w sprawach dotyczących kar pie-
niężnych stosowane będą odpowiednio przepisy dzia-
łu III ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja 
podatkowa”. Dostrzeżono zatem lukę prawną i wpro-
wadzono odesłanie, które umożliwiało analogiczne 
zastosowanie działu III Ordynacji podatkowej, w tym 
wszystkich zawartych w niej postanowień dotyczących 
przedawnień. Można pokusić się o stwierdzenie, że 
od 30 października 2015 r. przedsiębiorstwa mogły 
zarówno powoływać się na przedawnienie możliwo-
ści nałożenia kary pieniężnej przez Prezesa URE na 
podstawie odpowiedniego stosowania art. 68 Ordy-
nacji podatkowej, jak i na przedawnienia egzekucji już 
wymierzonej kary, stosując odpowiednio art. 70 Or-
dynacji podatkowej. W efekcie, dzięki wprowadzeniu 
stosowanego powszechnie w prawie administracyjnym 
odesłania, znacznej poprawie uległa sytuacja prawna 
podmiotów, na których spoczywały liczne obowiązki 
wynikające z Prawa energetycznego.

Taki stan prawny trwał jedynie do 2 września 2016 r. 
Kolejna zmiana Prawa energetycznego53 wyłączyła 
z zastosowania art. 56 ust. 7a Prawa energetyczne-
go postanowienia zawarte w art. 68 § 1–3 Ordynacji. 
Przepis w obowiązującym w momencie pisania niniej-
szego artykułu stanie posiada następujące brzmienie: 

„W sprawach dotyczących kar pieniężnych, o których 
mowa w ust. 1, stosuje się odpowiednio przepisy działu 
III ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja po-
datkowa, z wyłączeniem art. 68 § 1–3”. Co znamienne, 
ustawodawca w uzasadnieniu projektu ustawy nie 
zamieścił wyjaśnienia wprowadzenia powyższego 
wyłączenia. Zdaje się, że stanowi ono efekt inicjaty-
wy legislacyjnej Prezesa URE. Wniosek ten wynika 

53	 Ustawa z dnia 22 lipca 2016 r. o zmianie ustawy – Prawo 
energetyczne oraz niektórych innych ustaw, Dz.U. 2016, 
poz. 1165.
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z analizy fragmentu jednego z komentarzy do pra-
wa energetycznego, w którym omawiając powyższe 
wyłączenie, stwierdzono, że taki zabieg „ma na celu 
uszczelnienie systemu i zwiększenie skuteczności 
ściągalności należności budżetu państwa, poprzez 
wyeliminowanie sytuacji, w której w wyniku dłu-
gotrwałego postępowania odwoławczego toczącego 
się na skutek zaskarżenia decyzji nakładającej karę 
pieniężną, dochodzi do przedawnienia po upływie 
5-letniego okresu, licząc od końca roku kalendarzo-

wego, w którym decyzja została wydana (zob. stano-
wisko Prezesa URE wyrażone w piśmie z 10.5.2016 r., 
adresowanym do Sekretarza Stałego Komitetu Rady 
Ministrów, znak DPR-023-4(1)/2016)”54. Niestety 
przywoływane stanowisko nie jest dostępne publicznie. 
Nie budzi jednak wątpliwości, że Prezes URE posiadał 
żywotny interes w ograniczeniu zakresu odesłania za-
wartego w art. 56 ust. 7a Prawa energetycznego. Czy to 
ze względu na działania organu odpowiedzialnego za 
regulację sektora energetycznego, czy też z uwagi na 
inne okoliczności, faktem jest, że w obecnym stanie 
prawnym usunięto, wyrażoną wprost w ustawie, moż-
liwość powoływania się na przedawnienie możliwości 
nałożenia kary pieniężnej. Warto również zaznaczyć, 
że przedsiębiorstwa energetyczne, zgodnie z orzecz-
nictwem Trybunału Konstytucyjnego55, nie nabyły 

54	 Tak: M. Kuliński (red.), Prawo energetyczne. Komentarz, 
Warszawa 2017, Legalis.

55	 Zob. Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 17 lipca 
2012 r., sygn. akt P 30/11, OTK ZU 7A/2012, poz. 81, w którym 
stwierdzono: „Trybunał Konstytucyjny wielokrotnie podkre-
ślał, że choć powołane przepisy dotyczą przedawnienia, to 

przed wejściem w życie powyższej nowelizacji żadnego 
uprawnienia albo ekspektatywy przedawnienia zwią-
zanej z postępowaniami w sprawach niewykonanych 
obowiązków. Nie przysługuje im zatem konstytucyjna 
gwarancja ochrony praw nabytych. Prezes URE, przy-
najmniej zgodnie z Prawem energetycznym, może 
wszcząć postępowanie w sprawie z art. 56 ust. 1 Pra-
wa energetycznego w dowolnym momencie, a także 
nie jest ograniczony czasowo w zakresie możliwości 
nałożenia takiej kary po wszczęciu postępowania. 

Co więcej, przedsiębiorstwa energetyczne, z uwagi 
na literalne brzmienie przepisu, zostały pozbawione 
możliwości powoływania się na analogiczne stosowa-
nie art. 68 Ordynacji podatkowej. Ustawodawca nie 
wyłączył zaś zastosowania art. 70 Ordynacji podatko-
wej. W efekcie w obecnym stanie prawnym w Prawie 
energetycznym uregulowano poprzez ograniczone 
przedmiotowo odwołanie do Ordynacji podatkowej 
jedynie instytucję przedawnienia egzekucji nałożonej 
przez Prezesa URE kary pieniężnej.

4. Zmiany w KPA dotyczące przedawnienia 
administracyjnych kar pieniężnych

Problemowi selektywnej i szczątkowej regulacji za-
gadnienia administracyjnych kar pieniężnych miała 
zaradzić przeprowadzona w 2017 r. Nowelizacja. Na 

jednak nie można z ich treści wyprowadzać konstytucyjnego 
prawa do przedawnienia, czy choćby ekspektatywy takiego 
prawa. Przedawnienie nie jest podmiotowym prawem kon-
stytucyjnym i nawet, gdyby ustawodawca nie przewidział tej 
instytucji, nie można byłoby twierdzić, że jakieś konstytu-
cyjne prawa lub wolności zostały w ten sposób naruszone”.

W obecnym stanie prawnym w Prawie energetycznym 
uregulowano poprzez ograniczone przedmiotowo 
odwołanie do Ordynacji podatkowej jedynie 
instytucję przedawnienia egzekucji nałożonej 
przez Prezesa URE kary pieniężnej.
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jej podstawie dodano do Ustawy z dnia 16 czerwca 
1960 r. – Kodeks postępowania administracyjnego 
(dalej: KPA)56 dział IVA traktujący o administracyj-
nych karach pieniężnych. Przepisy przedmiotowe-
go działu mają zastosowanie do administracyjnych 
kar pieniężnych, przez które rozumie się określoną 
w ustawie sankcję o charakterze pieniężnym, nakła-
daną przez organ administracji publicznej, w drodze 
decyzji, w następstwie naruszenia prawa polegającego 
na niedopełnieniu obowiązku albo naruszeniu za-
kazu ciążącego na osobie fizycznej, osobie prawnej 
albo jednostce organizacyjnej nieposiadającej oso-
bowości prawnej.

Ustawodawca przewidział przypadki, w których wy-
łączone jest zastosowanie omawianego działu. Dzieje 
się tak, zgodnie z art. 189a KPA, m.in. w przypadku 
uregulowania w przepisach odrębnych terminów 
przedawnienia nakładania administracyjnej kary 
pieniężnej lub terminów przedawnienia egzekucji 
administracyjnej kary pieniężnej. Komentując ten 
przepis, należy poczynić dwie uwagi. Po pierwsze, 
warto podkreślić, że nie jest konieczne, aby zakres 
normowania w przepisach odrębnych pokrywał się 
z zakresem normowania w przepisach komentowa-
nego działu57. Nawet niekompletne uregulowanie 
przedawnienia możliwości nałożenia kary, chociażby 
poprzez wprowadzenie odesłania do przepisów Or-
dynacji podatkowej, wyłącza zastosowanie KPA. Po 
drugie, należy podkreślić, że uregulowanie w prze-
pisach odrębnych pewnych zagadnień nie wyłącza 
stosowania działu IVA KPA w całości, lecz jedynie 
w odniesieniu do tego konkretnego zagadnienia. Za-
tem uregulowanie w przepisach odrębnych instytucji 
przedawnienia egzekucji administracyjnej kary pie-
niężnej nie wyklucza zastosowania przepisów KPA 
odnoszących się do innego rodzaju przedawnienia.

Ustawodawca wprowadził szereg przepisów dotyczą-
cych administracyjnych kar pieniężnych związanych 
chociażby z dyrektywami jej wymiaru (art. 198d KPA) 
czy instytucją odstąpienia od jej nałożenia (art. 189f 
KPA). Z perspektywy tematu niniejszego artykułu 

56	 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postępowania 
administracyjnego, Dz.U. 2018, poz. 2096.

57	 A. Wróbel, M. Jaśkowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, Kodeks 
postępowania administracyjnego, dz. cyt., LEX.

kluczową rolę odgrywają przepisy dotyczące przedaw-
nienia administracyjnych kar pieniężnych – art. 189g, 
189h i 189j KPA. Ostatnie dwa wymienione przepisy 
traktują o szczegółach dotyczących przerwania i za-
wieszenia biegu odpowiednich rodzajów przedawnień. 
Zauważyć można, że nawet Naczelny Sąd Admini-
stracyjny docenił kompleksowe uregulowanie w KPA 
kwestii przedawnienia administracyjnych kar pie-
niężnych, które budziły szereg dyskusji i postulatów 
de lege ferenda58. Kluczową regulację w tym zakresie 
stanowi art. 189g KPA, który reguluje rodzaje i termi-
ny przedawnień. Zgodnie z § 1 tego przepisu „admi-
nistracyjna kara pieniężna nie może zostać nałożona, 
jeżeli upłynęło pięć lat od dnia naruszenia prawa albo 
wystąpienia skutków naruszenia prawa. Zaś § 3 sta-
nowi, że administracyjna kara pieniężna nie podlega 
egzekucji, jeżeli upłynęło pięć lat od dnia, w którym 
kara powinna być wykonana”. Z przytoczonych regu-
lacji wynika, że w KPA ustanowiono ogólne zasady 
dotyczące dwojakiego rodzaju przedawnień admini-
stracyjnych kar pieniężnych – przedawnienia możli-
wości nałożenia kary oraz przedawnienia możliwości 
jej egzekucji. Nie przewidziano zaś wprost instytucji 
przedawnienia możliwości wszczęcia postępowania 
w sprawie nałożenia administracyjnej kary pieniężnej.

W obu przypadkach ustawodawca wprowadził 
5-letni termin przedawnienia. Co istotne, oba przepisy 
mają charakter materialnoprawny, a nie procedural-
ny59. Proceduralny charakter posiada § 2 omawiane-
go przepisu, który wyłącza zastosowanie zawartych 
w KPA przepisów dotyczących możliwości nałożenia 
administracyjnej kary pieniężnej, gdy w przepisach 
odrębnych uregulowano termin, po którego upływie 
nie można wszcząć postępowania w sprawie nało-
żenia administracyjnej kary pieniężnej. Wydaje się 
zatem, że art. 189g § 1 nie będzie miał zastosowania 
do wymierzania kar przez Prezesa Urzędu Ochrony 
Konkurencji i Konsumentów w zakresie m.in. praktyk 
ograniczających konkurencję, z uwagi na przytoczone 
w niniejszym artykule brzmienie art. 93 Ustawy z dnia 
16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumen-

58	 Wyrok NSA z dnia 28 listopada 2017 r., sygn. akt II GSK 
2433/17.

59	 A. Wróbel, M. Jaśkowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, Kodeks 
postępowania administracyjnego, dz. cyt., LEX.
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tów. Pomijając dokładne omówienie przepisów doty-
czących przerywania i zawieszania biegów rodzajów 
przedawnień uregulowanych w KPA, zadać można 
pytanie o zakres zastosowania opisanych powyżej 
przepisów w Prawie energetycznym.

5. Zastosowanie przepisów KPA 
dotyczących przedawnienia w Prawie 
energetycznym. Pomocna dłoń 
dla przedsiębiorstw energetycznych?

Możliwość powoływania się na instytucję przedaw-
nienia ma niebagatelne znaczenie dla funkcjonowania 
przedsiębiorstw energetycznych. Opieszałość organu 
oraz upływ wyznaczonego terminu mogłyby uchro-
nić je od kar nawet w wysokości 14 mln zł60. Stawka 
jest zatem wysoka, jednakże reguły gry nie są już tak 
przejrzyste.

Po pierwsze, przeprowadzony powyżej wywód 
dotyczący przepisów Ordynacji podatkowej pozwala 
stwierdzić, że poprzez zawartą w odesłaniu z art. 56 
ust. 7a Prawa energetycznego możliwość odpowied-
niego zastosowania art. 70 Ordynacji podatkowej kwe-
stia przedawniania egzekucji kary administracyjnej 
została uregulowana w Prawie energetycznym. Tym 
samym, na podstawie art. 189a KPA, żadne przepisy 
działu IVA KPA odnoszące się do przedawnienia eg-
zekucji administracyjnych kar pieniężnych nie mają 
zastosowania do kar pieniężnych nakładanych przez 
Prezesa URE. W tym zakresie zastosowanie znajdują 
jedynie przepisy Ordynacji podatkowej. Po drugie, 
co niezmiernie istotne, z uwagi na wyłączenie zasto-
sowania art. 68 Ordynacji, terminy przedawnienia 
wszczęcia postępowania oraz nałożenia kary admi-
nistracyjnej nie są uregulowane w Prawie energetycz-
nym. W konsekwencji do tego rodzaju przedawnień 
zastosowanie mają przepisy KPA61. Zatem zgodnie 

60	 To największa wysokość kary nałożona przez Prezesa URE 
w 2010 r.: https://www.ure.gov.pl/pl/urzad/informacje-ogolne/
aktualnosci/3931,Ponad-30-milionow-zlotych-kar-za-nie-
przestrzeganie-obowiazkow.html (dostęp: 10.01.2019).

61	 Do podobnych wniosków dochodzi Przemysław Zdyb, który 
jednak nie uwzględnia w swoim tekście zastosowania art. 70 
Ordynacji: „Obecnie zatem znajdować będą zastosowanie 
terminy przedawnienia określone w przepisach art. 189g § 1–3 
k.p.a. (nie ma bowiem ich określonych w upe, a stosowanie 
przepisów op zostało wyłączone), co w kontekście częstych 

z art. 189g § 1 KPA Prezes URE nie może nałożyć 
kary pieniężnej, jeśli upłynęło pięć lat od dnia nie-
wypełnienia przez przedsiębiorstwo energetyczne 
odpowiedniego obowiązku.

Z uwagi zaś na fakt, że przedawnienie możliwo-
ści wszczęcia postępowania jest powoływane w KPA 
jedynie posiłkowo, w celu wprowadzenia przesłanki 
wyłączenia stosowania przedawnienia możliwości 
nałożenia administracyjnej kary pieniężnej, a ten ro-
dzaj przedawnienia nie posiada materialnoprawnego 
charakteru62, nie wprowadzono ogólnych przepisów 
dotyczących przedawnienia wszczęcia postępowania. 
Tego rodzaju przepisy mogą być zawarte w poszcze-
gólnych ustawach. Nie zostały jednak przewidzia-
ne w Prawie energetycznym. W rezultacie można 
stwierdzić, że w Prawie energetycznym, w obecnym 
stanie prawnym, uregulowano dwa rodzaje przedaw-
nień kar pieniężnych. Pierwszym z nich jest prze-
dawnienie możliwości nałożenia administracyjnej 
kary pieniężnej stosowane na podstawie przepisów 
KPA. Drugi zaś to przedawnienie egzekucji już wy-
mierzonej kary pieniężnej, stosowane na podstawie 
przepisów Ordynacji podatkowej. Z uwagi na fakt, że 
przedawnienie egzekucji administracyjnej kary pie-
niężnej zostało uregulowane w sposób kompleksowy 
w KPA powyższy dualizm prawny budzi wątpliwości. 
Obowiązujące obecnie rozwiązanie przewiduje od-
powiednie stosowanie Ordynacji podatkowej – prze-
pisów, których odpowiednie stosowanie rodzi dużo 
sporów w orzecznictwie63. Stanowi również rozwią-
zanie niejasne i niespójne. Wydaje się, że racjonalny 
ustawodawca, mając na względzie pewność prawa 
i spójność systemu, powinien wprowadzić w takim 
wypadku jednolite rozwiązanie. Należy zatem wysunąć 

nowelizacji upe (a co za tym idzie również zmian w zakre-
sie obowiązków przedsiębiorstw energetycznych i innych 
podmiotów) ustabilizuje sytuację prawną podmiotów admi-
nistrowanych” – P. Zdyb, Wymierzanie administracyjnych 
kar pieniężnych przez Prezesa Urzędu Regulacji Energetyki 
w świetle nowelizacji kodeksu postępowania administracyj-
nego z dnia 7 kwietnia 2017 r., http://cejsh.icm.edu.pl/mwg-

-internal/de5fs23hu73ds/progress?id=AVTOxeEMHZxOtZ
uIVEe4YVGsu1pWULHXK2mtj15f3MI (dostęp: 6.01.2019).

62	 A. Wróbel, M. Jaśkowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, Kodeks 
postępowania administracyjnego, dz. cyt., LEX.

63	 Zob. J. Róg, Ewolucja zasad nakładania…, dz. cyt., s. 656.
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postulat de lege ferenda, aby ustawodawca zmodyfi-
kował odpowiednio zawarte w Prawie energetycznym 
przepisy w taki sposób, żeby do kar nakładanych na 
podstawie art. 56 Prawa energetycznego zastosowa-
nie miały wyłącznie przepisy KPA. W tym względzie 
wystarczające zdaje się uchylenie art. 56 ust. 7a Prawa 
energetycznego. W efekcie takiego zabiegu, w obliczu 
braku uregulowania wprost w Prawie energetycznym 
zagadnień dotyczących którejkolwiek formy przedaw-
nienia, zastosowanie w pełni miałyby przepisy KPA. 
Taką sytuację należałoby poczytywać jako korzystną 
zarówno ze względu na sytuację prawną podmiotów 
działających w sektorze energetycznym, jak i pew-
ność prawa, bezpieczeństwo prawne oraz, co istotne, 
spójność całego systemu prawa administracyjnego.

Drugi rodzaj wątpliwości dotyczących Nowelizacji 
związany jest z zagadnieniem czasowego zastosowania 
wprowadzonych postanowień w zakresie przedawnie-
nia kar. Generalna reguła, zgodnie z art. 16 Noweli-
zacji, stanowi, że do postępowań administracyjnych 
wszczętych i niezakończonych przed dniem wejścia 
Nowelizacji ostateczną decyzją lub postanowieniem 
stosuje się przepisy w brzmieniu dotychczasowym. Co 
do zasady zatem do niezakończonych postępowań za-
stosowanie mają przepisy sprzed Nowelizacji. Jednakże 
przepis intertemporalny zdaje się odnosić jedynie do 
przepisów proceduralnych. Jak zaś wskazano powyżej, 
przepisy dotyczące przedawnienia możliwości nało-
żenia oraz egzekucji administracyjnej kary pieniężnej 
posiadają charakter materialnoprawny. W konsekwen-
cji, jak podkreśla Wojciech Piątek, art. 16 Nowelizacji 
nie dotyczy art. 189g § 1 oraz § 3 KPA64.

Nie jest zatem klarowny zakres czasowy stosowania 
wprowadzonych do KPA przepisów dotyczących prze-
dawnienia. Wątpliwości nie budzi kwestia możliwości 
użycia art. 189g § 1 KPA do postępowań wszczętych 
po momencie wejścia w życie Nowelizacji. Pytania 
zaczynają jednak pojawiać się już w odniesieniu do 
postępowań, które zostały wszczęte przed 1 czerwca 
2017 r. i nie są jeszcze zakończone. Patrząc literalnie 
na brzmienie przepisu przejściowego, można dojść 
do konkluzji, że w takich sytuacjach zastosowanie 
miałyby poprzednio obowiązujące reguły – przepisy, 

64	 W. Piątek, Przedawnienie w prawie administracyjnym, dz. cyt., 
s. 199.

które nie zawierały postanowień dotyczących instytu-
cji przedawnienia. Takie rozumowanie prowadziłoby 
do sytuacji, w której wszelkie postępowania rozpoczę-
te przez Prezesa URE przed dniem 1 czerwca 2017 r. 
mogłyby toczyć się w nieskończoność, pozostawiając 
potencjalnych adresatów kar w sytuacji niepewności 
prawnej. Jednakże, biorąc pod uwagę materialnopraw-
ny charakter przepisów art. 189g KPA, wydaje się, że 
możliwe jest stwierdzenie, iż przedmiotowy przepis 
ma również zastosowanie do wszelkich postępowań 
wszczętych przed wejściem w życie ustawy. Przy bra-
ku przepisów dotyczących możliwości przedawnienia 
wszczęcia postępowania zawartych w Prawie energe-
tycznym, w efekcie takiej wykładni, przedsiębiorstwa 
energetyczne zyskałyby uprawnienia w toczących 
się już postępowaniach, z których część może zostać 
uznana za przewlekłe. Takie rozwiązanie zdaje się 
pożądane z punktu widzenia spójności systemu i za-
sady równości oraz zgodne z intencją ustawodawcy. 
W świetle niejasności przepisów należy wysunąć po-
stulat powszechnego zaaprobowania w orzecznictwie 
i praktyce decyzyjnej organów możliwości zastosowa-
nia przepisów art. 189g KPA do wszelkich toczących 
się obecnie postępowań.

6. Zakończenie
Instytucja przedawnienia jest powszechnie znana 

i występuje w różnych gałęziach prawa. Pełni ona wie-
le istotnych funkcji. Służy między innymi stabilizacji 
stosunków społecznych oraz zwiększaniu pewności 
prawa. Tym samym urzeczywistnia konstytucyjną 
zasadę zaufania obywateli do prawa. Zgodnie z orzecz-
nictwem TK nie istnieje jednak konstytucyjne prawo 
ani nawet ekspektatywa związana z nabyciem prawa 
do przedawnienia. Niemniej, jeśli ustawodawca zde-
cyduje się na ustanowienie przedawnienia, musi ono 
być zgodne z szeregiem zasad, w tym konstytucyjną 
zasadą równości wobec prawa.

W prawie administracyjnym do 2017 r. nie wystę-
powały ogólne przepisy regulujące instytucję prze-
dawnienia administracyjnych kar pieniężnych. Usta-
wodawca, stosując głównie dwie metody regulacji, 
wprowadzał do konkretnych ustaw przedawnienie 
możliwości wszczęcia postępowania, przedawnienie 
możliwości nałożenia lub przedawnie egzekucji kar 
pieniężnych. Metody polegały albo na ustanowieniu 
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konkretnych przepisów dotyczących partykularnej 
podstawy nałożenia kary, albo na wprowadzeniu 
odwołania do Ordynacji podatkowej. Przedmiotowe 
wprowadzenie odpowiedniego stosowania Ordynacji 
podatkowej, która przewiduje przedawnienie moż-
liwości ustalenia wymiaru zobowiązania oraz prze-
dawnienie egzekucji zobowiązań, jest powszechnie 
stosowane. Ustawodawca zdecydował się na zasto-
sowanie tego rozwiązania w Prawie energetycznym. 
Jednakże, jak się wydaje – z uwagi na problemy prak-
tyczne napotkane przez Prezesa URE – zdecydowano 
się ustanowić wyłączenie w przepisie odsyłającym 
do stosowania Ordynacji podatkowej w zakresie kar 
pieniężnych nakładanych przez regulatora. W obec-
nym stanie prawnym w Prawie energetycznym ure-
gulowano jedynie przedawnienie egzekucji kary 
administracyjnej.

Spójność w mozaice prawnej dotyczącej przedaw-
nienia kar pieniężnych miała wprowadzić Nowelizacja 
Kodeksu postępowania administracyjnego. Wprowa-
dzono w niej ogólne przepisy dotyczące zasad prze-
dawnienia możliwości nałożenia przez uprawniony 
organ oraz możliwości egzekucji administracyjnej 
kary pieniężnej. Jednakże przepisy KPA nie mają 
zastosowania w sytuacji, w której w odrębnych prze-
pisach istnieją postanowienia regulujące powyższe 
kwestie. W efekcie, jak można zaobserwować na pod-
stawie Prawa energetycznego, powstało hybrydowe 
rozwiązanie. Bowiem w przypadku kar nakładanych 
przez Prezesa URE zastosowanie mają jednocześnie 
przepisy KPA w zakresie przedawnienia możliwości 
nałożenia kary, jak i przepisy Ordynacji podatkowej 
w zakresie przedawnienia egzekucji. Liczne ustanowio-
ne punktowo rodzaje przedawnienia kar pieniężnych 
w różnych ustawach utrudniają lub uniemożliwiają 
zastosowanie ogólnych podstaw przedawnienia za-
wartych w KPA. W obliczu zaistniałej sytuacji na-
leży wysunąć postulat de lege ferenda, odnoszący się 
przynajmniej do sytuacji w Prawie energetycznym, 
proponujący ujednolicenie przepisów dotyczących 
przedawnienia kar nakładanych przez Prezesa URE. 
Wystarczające, z punktu widzenia spójności systemu, 
byłoby usunięcie zawartego w art. 56 ust. 7 Prawa 
energetycznego ograniczonego przedmiotowo odesła-
nia do Ordynacji podatkowej. Dodatkowo, w świetle 
niejasnych przepisów przejściowych oraz z uwagi na 

materialnoprawny charakter wprowadzonych w KPA 
podstaw przedawnienia kar pieniężnych, warto zapro-
ponować powszechne przyjęcie interpretacji, zgodnie 
z którą art. 189g KPA będzie miał zastosowanie do 
wszelkich toczących się obecnie postępowań prowa-
dzonych przez Prezesa URE. Przyjęcie powyższych 
dwóch postulatów wpłynęłoby pozytywnie na pewność 
prawa oraz byłoby korzystne z perspektywy funkcji, 
jakim służy omawiana instytucja.
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Wpływ definicji zespołu stacjonarnych 
urządzeń technicznych na kryteria 
uczestnictwa w systemie handlu 
uprawnieniami do emisji gazów 
cieplarnianych

The Influence of the Definition 
of Stationary Technical Unit on Meeting 
the Criteria of Participation in the EU 
Emission Trading System

The transposition of the EU ETS directive in Poland causes several interpreta-
tion problems. The biggest concern is caused by the imprecise definition of the 
stationary technical unit, which forces the installations’ operators to function 
in state of uncertainty. The primary reason for this is that the word unit in Polish 
language might be translated in various manners. The choice of Polish legislator 
does not allow the operators that have several devices that only jointly meet the 
requirements of Annex I of the EU ETS directive to have the capability of defining 
whether they will be regarded as one installation or several technical units that 
do not meet the participation criteria of EU ETS. The problem of practical nature, 
which is shown by the response of Ministry of Environment of Republic of Poland 
to the author’s motion for disclosure of public information. The article focuses 
on the problem itself, the Ministry of Environment response, as well as de lege 
ferenda considerations.

Słowa kluczowe: emisje, instalacja, redukcja emisji, EU ETS
Key words: emissions, installation, reduction of emissions, EU ETS, 
technical unit

1. Przedstawienie problemu
Jednym z podstawowych in-

strumentów polityki klimatycz-
nej Unii Europejskiej jest wpro-

wadzony w 2005 r. unijny system 
handlu uprawnieniami do emisji 
EU ETS, który został ustanowiony 
Dyrektywą 2003/87/WE Parla-
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mentu Europejskiego i Rady z dnia 13 października 
2003 r. (Dyrektywa ETS)1. Celem przedstawionej re-
gulacji jest minimalizowanie oddziaływania sektora 
energetycznego oraz przemysłu na środowisko przez 
zapobieganie spowodowanych ludzkim działaniem 
zmianom klimatu2. Wielokrotnie zmieniana dyrek-
tywa w obecnym stanie prawnym jest transponowa-
na przez Ustawę z dnia 12 czerwca 2015 r. o systemie 

handlu uprawnieniami do emisji gazów cieplarnianych 
(Ustawa o systemie handlu uprawnieniami do emisji)3.

W polskim porządku prawnym występuje istotny 
problem interpretacyjny spowodowany nieprecyzyj-
ną definicją pojęcia „instalacja”. W Załączniku 1 do 
Ustawy o systemie handlu uprawnieniami do emisji 
określono kryteria rodzajowe oraz ilościowe, które 
warunkują uznanie stacjonarnego urządzenia tech-
nicznego lub zespołu jako instalacji, która jest obję-
ta uczestnictwem w systemie EU ETS. Przykładem 
takiego kryterium jest spalanie paliw o całkowitej 
nominalnej mocy powyżej 20 MW4. Przez brak okre-
ślenia kryteriów rozstrzygających o tym, czy kilka 
stacjonarnych urządzeń technicznych stanowi zespół 
takich urządzeń, podmiot posiadający dwa urządze-
nia spalające paliwa, o całkowitej nominalnej mocy 
w wysokości odpowiednio: 14 MW oraz 7 MW, nie 
będzie miał pewności, czy jest zobligowany do uczest-
nictwa w systemie handlu uprawnieniami do emisji 

	 1	 Dz.Urz. UE L 275, 25/10/2003 P. 0032–0046.
	 2	 A. Czaplicki, Ewolucja unijnego systemu handlu uprawnie-

niami do emisji gazów cieplarnianych (EU ETS), „Polityka 
Energetyczna” 2017, t. 20, z. 2, s. 6.

	 3	 Dz.U. 2018, poz. 1201.
	 4	 Kryterium rodzajowym jest określona czynność, w tym 

przypadku spalanie paliw. Kryterium ilościowe odnosi się 
do nominalnej mocy spalania i zostało określone na 20 MW.

gazów cieplarnianych. Każde z urządzeń osobno nie 
spełnia kryterium ilościowego, gdyby jednak trak-
tować je łącznie jako zespół stacjonarnych urządzeń 
technicznych, próg zostałby przekroczony. Podobna 
sytuacja będzie miała miejsce, gdy jedno urządzenie 
spełnia kryteria ilościowe, na przykład urządzenie 
spalające o mocy nominalnej 21 MW, ale planuje się 
budowę drugiego urządzenia o mocy nominalnej 

7 MW. W tym stanie faktycznym prowadzący insta-
lację nie będzie miał pewności co do uczestnictwa 
drugiego urządzenia w systemie EU ETS.

Obecnie trwają prace legislacyjne nad nowelizacją 
ustawy, która została zarejestrowana w wykazie prac 
legislacyjnych i programowych Rady Ministrów pod 
numerem UD3175. Prowadzone prace nie uwzględ-
niają uchwalonej 14 marca 2018 r. ostatniej zmiany 
Dyrektywy EU ETS6.

W uzasadnieniu oraz Ocenie Skutków Regulacji 
(OSR) projektu nowelizacji Ustawy o systemie han-
dlu uprawnieniami do emisji wnioskodawca wskazał, 
że dwuletnie stosowanie ustawy ujawniło problemy 
praktyczne. Wymienił przy tym liczne wątpliwości 
interpretacyjne. Jedna z nich wynika z niezdefinio-
wania terminu eksploatacji instalacji, przez co wpro-
wadzający instalacje nie może precyzyjnie określić 
momentu, od którego musi uzyskać zezwolenie na 

	 5	 Projekt ustawy o zmianie ustawy o systemie handlu uprawnie-
niami do emisji gazów cieplarnianych oraz niektórych innych 
ustaw zarejestrowany w dniu 23 kwietnia 2018 r. w Wykazie 
prac legislacyjnych i programowych Rady Ministrów pod 
numerem UD317.

	 6	 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/410 
z dnia 14 marca 2018 r. zmieniająca Dyrektywę 2003/87/WE 
w celu wzmocnienia efektywnych pod względem kosztów 
redukcji emisji oraz inwestycji niskoemisyjnych oraz Decyzję 
(UE) 2015/1814, Dz.Urz. UE L 76/3.

W polskim porządku prawnym występuje 
istotny problem interpretacyjny spowodowany 
nieprecyzyjną definicją pojęcia „instalacja”.
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Brak jest w ustawie definicji pojęcia zespół 
urządzeń lub kryteriów pozwalających odróżnić, 
czy mamy do czynienia z dwoma osobnymi 
instalacjami, czy z jedną w postaci zespołu 
stacjonarnych urządzeń technicznych.

emisję gazów cieplarnianych. Pomimo zwrócenia 
uwagi wnioskodawcy na problemy interpretacyjne 
przy stosowaniu ustawy, w projekcie nie poruszono 
kwestii doprecyzowania definicji instalacji7.

Problem dodatkowo komplikuje fakt, że istnieją 
dwie definicje instalacji. Oprócz przytoczonej Ustawy 
o systemie handlu uprawnieniami do emisji gazów cie-
plarnianych definicja instalacji znajduje się w ustawie 
Prawo ochrony środowiska8.

W niniejszym tekście zostanie przedstawiony obowią-
zujący stan prawny oraz istniejące wątpliwości interpre-
tacyjne, a także możliwe rozwiązania zgodne z prawem 
Unii Europejskiej oraz zaimplementowane w innych 
krajach. Wskazany problem jest natury praktycznej, 
o czym świadczy odpowiedź Ministerstwa Środowiska 
na wniosek w trybie dostępu do informacji publicznej 

z dnia 30 lipca 2018 r. w sprawie udostępnienia opinii 
wydanych przez Departament Ochrony Powietrza i Kli-
matu Ministerstwa Środowiska zawierających wykład-
nię pojęcia „instalacji” w zakresie kryteriów uznania 
kilku urządzeń jako „zespołu urządzeń technicznych”. 
Jednocześnie na podstawie kwerendy w bazach nauko-
wych stwierdzić należy, że zagadnienie do tej pory nie 
było szerzej omawiane w literaturze fachowej9.

	 7	 Ocena skutków Regulacji projektu Ustawy o zmianie ustawy 
o systemie handlu uprawnieniami do emisji gazów cieplar-
nianych oraz niektórych innych ustaw, sporządzona dnia 
19 października 2018 r., s. 1.

	 8	 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony środowiska, 
Dz.U. 2018, poz. 799, 1356, 1479, 1564, 1590, 1592, 1648, 1722.

	 9	 Na podstawie kwerendy w Polskiej bibliografii prawniczej 
1965–2018 Zespołu Polskiej Bibliografii Prawniczej Instytutu 

2. Porównanie definicji instalacji w Ustawie 
o systemie handlu uprawnieniami do emisji 
gazów cieplarnianych oraz ustawie Prawo 
ochrony środowiska

Zgodnie z art. 3 pkt 7 Ustawy o systemie handlu 
uprawnieniami do emisji instalacja „to stacjonarne 
urządzenie techniczne lub zespół takich urządzeń, 
w których są prowadzone jedno lub więcej działań 
określonych w załączniku nr 1 do ustawy oraz wszelkie 
inne czynności posiadające bezpośredni techniczny 
związek ze wskazanymi działaniami prowadzonymi 
w danym miejscu, które powodują emisję lub mają 
wpływ na jej wielkość”10.

Definicja ta składa się z dwóch części. Pierwsza doty-
czy urządzeń, które spełniają łącznie trzy przesłanki, tj. 
są stacjonarne; techniczne oraz prowadzone są w nich 

jedno lub więcej działań określonych w załączniku nr 1 
do ustawy. W tej części mowa o pojedynczym urzą-
dzeniu lub zespole takich urządzeń. Druga część defi-
nicji dotyczy innych czynności, które są prowadzone 
w urządzeniach spełniających łącznie trzy powyższe 
kryteria, powodujące emisję lub mające wpływ na jej 
wielkość. W stosunku do tych czynności stosuje się 
kryterium związku technologicznego oraz miejsca.

Istota problemu sprowadza się do tego, że brak 
jest w ustawie definicji pojęcia „zespół urządzeń” lub 
kryteriów pozwalających odróżnić, czy mamy do czy-
nienia z dwoma osobnymi instalacjami, czy z jedną 

Nauk Prawnych PAN, http://www.bibliografia-prawnicza.
pl (dostęp: 30.11.2018).

10	 Ustawa z dnia 12 czerwca 2015 r. o systemie handlu uprawnie-
niami do emisji gazów cieplarnianych, Dz.U. 2018, poz. 1201.
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w postaci zespołu stacjonarnych urządzeń technicz-
nych. Kryteria zawarte w definicji, tj. związek tech-
nologiczny oraz tożsame miejsce, dotyczą wyłącznie 
drugiej części, czyli innych czynności.

Definicja instalacji znajduje się również w ustawie 
Prawo ochrony środowiska. Zgodnie z art. 3 pkt 6 in-
stalacja to: „a) stacjonarne urządzenie techniczne; b) 
zespół stacjonarnych urządzeń technicznych powią-
zanych technologicznie, do których tytułem prawnym 
dysponuje ten sam podmiot i położonych na terenie 
jednego zakładu; c) budowle niebędące urządzeniami 
technicznymi ani ich zespołami; których eksploatacja 
może spowodować emisję”11.

W odróżnieniu od tej przyjętej w Ustawie o syste-
mie handlu uprawnieniami jest ona przejrzysta. Obej-
muje trzy części: stacjonarne urządzenia techniczne; 
zespół stacjonarnych urządzeń technicznych; oraz 
budowle niebędące urządzeniami technicznymi ani 
ich zespołami, których eksploatacja może spowodo-
wać emisję. Prawodawca jasno określił kryteria, wedle 
których definiuje się zespoły urządzeń technicznych 
stanowiące jedną instalację, wskazując trzy cechy: 
powiązanie technologiczne; tożsamy podmiot po-
siadający tytuł prawny do urządzenia; położenie na 
tym samym terenie.

Definicja instalacji zawarta w art. 3 pkt 7 Ustawy 
o systemie handlu uprawnieniami do emisji jest nie-
spójna z tą z art. 3 pkt. 6 ustawy Prawo ochrony środo-
wiska, która stanowi akt horyzontalny dla wszystkich 
regulacji dotyczących ochrony środowiska12.

Zgodnie z zasadami wykładni prawa definicja legal-
na zawarta w akcie horyzontalnym wiąże pozostałe 
ustawy z tej dziedziny. Zasada ta wypływa z Zasad 
Techniki Prawodawczej § 9, co określa się jako zasa-
dę konsekwencji terminologicznej13. Odstąpienie od 
tej zasady jest możliwe w drodze wyraźnego zama-
nifestowania zamiaru odejścia od przyjętego w ak-

11	 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony środowiska, 
Dz.U. 2018, poz. 799, 1356, 1479, 1564, 1590, 1592, 1648, 1722.

12	 M. Górski i in., Prawo ochrony środowiska. Komentarz, War-
szawa 2014, s. 3–15.

13	 G. Wierczyński, Załącznik @1 § 9 do: Komentarz do rozpo-
rządzenia w sprawie „Zasad techniki prawodawczej”, (w:) 
Redagowanie i ogłaszanie aktów normatywnych. Komentarz, 
Warszawa 2016.

cie horyzontalnym znaczenia przez wprowadzenie 
odrębnej definicji14.

Uzasadnieniem odstąpienia jest potrzeba wprowa-
dzenia innego zakresu znaczeniowego. W Ustawie 
o systemie handlu uprawnieniami do emisji prawo-
dawca zdecydował się na nowo określić znaczenie 
słowa „instalacja” na potrzeby tej regulacji. Oznacza 
to, że definicji zawartej w akcie horyzontalnym nie 
stosuje się w zakresie systemu uprawnień do emisji.

Wtórnym potwierdzeniem rozbieżności znaczenia 
pojęcia instalacji w obu ustawach jest art. 53 Ustawy 
o systemie handlu uprawnieniami do emisji, zgod-
nie z którym do wniosku o wydanie zezwolenia na 
eksploatację instalacji załącza się kopię pozwolenia 
zintegrowanego lub pozwolenia na wprowadzanie 
gazów bądź pyłów do powietrza, jeżeli są one wyma-
gane na podstawie ustawy Prawo ochrony środowiska.

W tym miejscu należy wyjaśnić, że warunkiem 
eksploatacji instalacji, zgodnie z prawem ochrony 
środowiska, jest uzyskanie pozwolenia zintegrowa-
nego lub pozwolenia na wprowadzanie gazów bądź 
pyłów do powietrza (dalej: pozwolenie), natomiast 
zgodnie z Ustawą o systemie handlu uprawnieniami 
do emisji – zezwolenie na emisję gazów cieplarnianych 
(dalej: zezwolenie).

Wprowadzenie trybu warunkowego w art. 53 po-
twierdza, że mogą zaistnieć przypadki, w ramach 
których urządzenie, zespół urządzeń bądź budowla 
będą instalacją tylko w rozumieniu ustawy Prawo 
ochrony środowiska lub tylko w rozumieniu Ustawy 
o systemie handlu uprawnieniami.

Warto zwrócić uwagę na niespójność tego rozwiąza-
nia. W art. 57 Ustawy o systemie handlu uprawnienia-
mi wskazano, że zmiana, cofnięcie albo wygaśnięcie 
pozwolenia powoduje każdorazowo weryfikację in-
stalacji pod kątem zmiany lub wygaśnięcia zezwole-
nia. Potrzebę tej normy dałoby się uzasadnić, gdyby 
nie określono wyczerpująco przesłanek zmiany lub 
wygaśnięcia zezwolenia w art. 55, 56 oraz 58 Usta-
wy o systemie handlu uprawnieniami do emisji, co 
prowadzi do konkluzji, że mimo odrębnych definicji 
instalacji występuje istotne podobieństwo pomiędzy 
ich zakresami.

14	 M. Zieliński (w:) S. Wronkowska, M. Zieliński, Zasady tech-
niki prawodawczej. Komentarz, Warszawa 1997, s. 46–47.
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Co więcej, w obecnym stanie prawnym prowadzący 
instalację najpierw musi wystąpić o odpowiednie po-
zwolenie na wprowadzanie gazów lub pyłów do powie-
trza na podstawie ustawy Prawo ochrony środowiska, 
a następnie o zezwolenie na emisję gazów cieplarnia-
nych na podstawie Ustawy o systemie handlu upraw-
nieniami do emisji. Na gruncie prawa europejskiego 
niemożliwe jest usunięcie jednej z kategorii. Zasadne 
wydaje się rozważenie dychotomicznego podziału, 
w którym prowadzący instalacje występowałby albo 
o pozwolenie, albo o zezwolenie, co pozwoliłoby na 
ograniczenie formalności, pod warunkiem zgodno-
ści z prawem UE.

3. Konsekwencje rozbieżności definicji 
instalacji w Ustawie o systemie handlu 
uprawnieniami do emisji gazów 
cieplarnianych oraz ustawie Prawo 
ochrony środowiska

Uznanie stacjonarnego urządzenia technicznego lub 
zespołu takich urządzeń za instalację w rozumieniu 
Ustawy o systemie handlu uprawnieniami do emisji 
ma doniosłe konsekwencje prawne oraz ekonomiczne. 
Powoduje ono, że prowadzący instalację podlega reżi-
mowi prawnemu związanemu z funkcjonowaniem w sy-
stemie handlu uprawnieniami do emisji. W przeciw-
nym wypadku podlega on przepisom o wprowadzaniu 
gazów lub pyłów do powietrza określonym w Ustawie 
z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony środowiska.

Przy czym należy zwrócić uwagę, że z perspektywy 
ekonomicznej drugi przypadek jest korzystniejszy dla 
prowadzącego instalację. Zgodnie z Rozporządzeniem 
Rady Ministrów z dnia 22 grudnia 2017 r. w sprawie 
jednostkowych stawek opłat za korzystanie ze środo-
wiska cena za emisję 1 Mg dwutlenku węgla to 0,29 zł, 
podczas gdy w dniu dzisiejszym cena za uprawnienia 
do równoważnej emisji na giełdzie European Energy 
Exchange (EEX) wynosi prawie 23 euro15. Dodatkowo 
podmioty uczestniczące w systemie handlu upraw-
nieniami do emisji nie mogą starać się o dofinanso-
wanie swoich działań prośrodowiskowych w ramach 

15	 European Energy Exchange (EEX), European Emissions 
Allowances, https://www.eex.com/en/market-data/environ-
mental-markets/spot-market/european-emission-allowan-
ces#!/2018/09/07 (dostęp: 30.11.2018).

Programu Operacyjnego Infrastruktura i Środowisko 
na lata 2014–202016.

4. Geneza problemu
Odrębna definicja instalacji, która odbiega zakre-

sem znaczeniowym od definicji zawartej w ustawie 
Prawo ochrony środowiska, jest novum wprowadzo-
nym w 2015 r. W poprzednio obowiązującej ustawie, 
tj. Ustawie z dnia 28 kwietnia 2011 r. o systemie han-
dlu uprawnieniami do emisji gazów cieplarnianych, 
definicja instalacji była określona przez odesłanie do 
art. 3 pkt 6 ustawy Prawo ochrony środowiska17. Jak 
zwraca uwagę Leszek Karski, definicje zawarte w usta-
wie Prawo ochrony środowiska wywarły przemożny 
wpływ na słowniczek w Ustawie o systemie handlu 
uprawnieniami do emisji z 2011 r. Fakt ten uzasad-
niony jest ramowym charakterem regulacji Prawo 
ochrony środowiska18.

Ustawa z 2011 r. wdrażała Dyrektywę Parlamentu 
Europejskiego i Rady 2009/29/WEz dnia 23 kwietnia 
2009 r. zmieniającą Dyrektywę 2003/87/WE w celu 
usprawnienia i rozszerzenia wspólnotowego systemu 
handlu uprawnieniami do emisji gazów cieplarnianych. 
Z informacji zawartych w uzasadnieniu projektu Usta-
wy o systemie handlu uprawnieniami do emisji z 2015 r. 
(obecnie obowiązującej) wynika, że nowa ustawa ma 
służyć efektywnemu wdrożeniu trzeciego okresu roz-
liczeniowego (2013–2020) oraz szeregu rozporządzeń 
Komisji i aktów wykonawczych19.

W uzasadnieniu projektu z 2011 r. wnioskodawca 
podnosi, że definicja „jest nieadekwatna z punktu 
widzenia siatki pojęciowej, którą posługuje się dy-

16	 Ministerstwo Inwestycji i Rozwoju, Szczegółowy opis osi 
priorytetowych Programu Operacyjnego Infrastruktura i Środo-
wisko 2014–2020, s. 24, http://www.pois.gov.pl/media/61742/
SzOOP_POIS_8_3.pdf (dostęp: 30.11.2018).

17	 Ustawa z dnia 28 kwietnia 2011 r. o systemie handlu upraw-
nieniami do emisji gazów cieplarnianych, Dz.U. 2011, nr 122, 
poz. 695 z późn. zm.

18	 L. Karski, System handlu uprawnieniami do emisji gazów 
cieplarnianych. Komentarz, Warszawa 2012, komentarz do 
art. 3, teza 1a.

19	 Uzasadnienie do projektu ustawy o systemie handlu upraw-
nieniami do emisji gazów cieplarnianych, Druk nr 3151, 
http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/druk.xsp?nr=3151 (dostęp: 
30.11.2018).
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rektywa 2003/87/WE, co utrudnia określenie granic 
instalacji oraz związanych z tym wymagań w zakresie 
monitorowania emisji, a także komplikuje ustalenie 
podziału instalacji na podinstalacje”20.

Warto zwrócić uwagę, że wprowadzona definicja 
jest prawie identyczna jak ta zawarta w Dyrektywie 
2003/87/WE. Jedyną zasadniczą różnicą jest fakt, że 
w Dyrektywie użyto sformułowania stationary techni-
cal unit, które zostało rozbite w ustawowej definicji na 

„stacjonarne urządzenie techniczne lub zespół takich 
urządzeń”21. Występuje tu problem natury tłumacze-
niowej, gdyż unit oznacza w dosłownym tłumaczeniu 
jednostkę lub zespół. Polski ustawodawca wybrał 
rozwiązanie pośrednie, tłumacząc pojęcie unit jako 
urządzenie lub zespół urządzeń.

5. Stanowisko Departamentu Ochrony 
Powietrza i Klimatu Ministerstwa 
Środowiska

W odpowiedzi na wniosek z dnia 30 lipca 2018 r. 
o udostępnienie informacji publicznej dotyczącej 
wykładni pojęcia „instalacja”, w szczególności w za-
kresie kryteriów uznania kilku urządzeń jako „zespół 
urządzeń technicznych”, Ministerstwo Środowiska 
udostępniło dwie opinie. Opinie zostały wydane od-
powiednio w dniu 17 lipca 2018 r. oraz 25 lipca 2018 r. 
na podstawie wniosku podmiotów zainteresowanych, 
tj. ENGIE EC Słupsk sp. z o.o. (dalej ENGIE)22 oraz 
Celsium sp. z o.o. (dalej Celsium)23.

We wspomnianej sytuacji mówimy o wykładni 
autentycznej, która dokonywana jest przez organ, 
który ustanowił dany przepis24. Jednocześnie w obu 
opiniach, które zostały opracowane przez Departa-
ment Ochrony Powietrza i Klimatu, organ podkre-
śla, że nie jest to wykładnia wiążąca, a podmiotem 
rozstrzygającym dane kwestie jest organ właściwy 
do wydania zezwolenia.

20	 Tamże, s. 10.
21	 Art. 3 Dyrektywy ETS.
22	 Ministerstwo Środowiska, pismo z dnia 17 lipca 2018 r. o zna-

ku DPK-II.4431.27.2018.MZ.
23	 Ministerstwo Środowiska, pismo z dnia 25 lipca 2018 r. o zna-

ku DPK-II.4431.5.2018.MZ.
24	 M. Zieliński, Wykładnia prawa. Zasady, reguły, wskazówki, 

Warszawa 2012, rozdz. I, pkt 7.

W obu przytoczonych sprawach obowiązuje podob-
ny stan faktyczny, który zostaje przytoczony w opi-
niach Ministerstwa Środowiska. Spółki posiadają in-
stalacje, które są objęte system uprawnień do emisji 
gazów cieplarnianych – w przypadku ENGIE jest to 
kotłownia węglowa, a w spółce Celsium – ciepłownia. 
Przedsiębiorstwa rozważają budowę jednostki koge-
neracyjnej o mocy nominalnej poniżej 20 MW. Oba 
podmioty wskazują, że między starą a nową jednostką 
nie będzie połączenia technologicznego oraz że nowa 
inwestycja będzie miała miejsce na wydzielonej dział-
ce. Z przytoczonych opinii wynika, że spółki posta-
wiły to samo pytanie: „Czy planowana inwestycyjna 
kogeneracyjna spełnia przesłanki objęcia systemem 
EU ETS?”25.

Po przedstawieniu skróconego stanu faktycznego 
Dyrektor Departamentu Ochrony Powietrza i Kli-
matu stwierdza, że odpowiedź na wyżej wymienione 
pytanie wymaga dokonania wykładni definicji insta-
lacji zawartej w art. 3 pkt 7 Ustawy o systemie handlu 
uprawnieniami do emisji, przytaczając jednocześnie 
treść przepisu. Trudno jednak uznać, że organ w rze-
czywistości dokonuje wykładni przepisu, przechodząc 
od razu do stwierdzenia, że „warunek pierwszy jest 
spełniony z uwagi na eksploatację kotłowni węglo-
wej, która przekracza progi określone w załączniku 
nr 1 do ustawy”26.

W kolejnym kroku organ przechodzi do drugiej 
części definicji, przyjmując, że wykładnia ma doty-
czyć pojęcia „innych czynności”27. W tym zakresie 
zostają powołane wytyczne Komisji Europejskiej Gu-
idance on Interpretations of Annex I of the EU ETS 
(exl. aviation activities) z dnia 18 marca 2010 r., które 
wskazują, że do „innych czynności” należy zaliczyć 
działalność w zakresie spalania paliw, niezależnie 
od rodzaju jednostki spalania28. Jednocześnie organ 

25	 Ministerstwo Środowiska, pismo z dnia 25 lipca 2018 r.…, 
dz. cyt., s. 1.

26	 Ministerstwo Środowiska, pismo z dnia 25 lipca 2018 r.…, 
dz. cyt., s. 1; Ministerstwo Środowiska, pismo z dnia 17 lipca 
2018 r.…, dz. cyt., s. 1.

27	 Tamże, s. 1.
28	 Komisja Europejska, Guidance on Interpretations of Annex 

I of the EU ETS (exl. aviation activities), https://ec.europa.
eu/clima/sites/clima/files/ets/docs/guidance_interpreta-
tion_en.pdf (dostęp: 30.11.2018).
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wskazuje, że „bezpośredni związek innych czynności 
zostaje skonkretyzowany przez element powiązania 
technicznego”, wyjaśniając, że powiązanie istnieje, 
gdy dana czynność jest zintegrowana we wspólnym 
procesie technicznym z czynnością główną, która 
otwiera zakres zastosowania Dyrektywy 2003/8729. 
Na poparcie swojego stanowiska powołuje opinię 
rzecznika generalnego Juliane Kokott z dnia 16 mar-
ca 2016 r. w sprawie C-158/15 Elektriciteits Produktie-
maatschappij Zuid-Nederland EPZ NV v. Bestuur van 
de Nederlandse Emissieautoriteit30.

Konkludując przewołane wytyczne oraz opinię 
rzecznika, Departament wskazuje, że „jeśli obie in-
stalacje będą funkcjonowały całkowicie samodzielnie 
(brak związków technicznych i technologicznych, 
jedna instalacja może funkcjonować bez drugiej), 
będziemy mieli do czynienia z dwiema instalacjami, 
z których jedna będzie objęta systemem [EU ETS]”31.

W kolejnej części przytoczona zostaje zasada włą-
czania do zezwolenia źródeł spalania o mocy mniejszej 
niż 20 MW oraz omówienie problematyki kryterium 
lokalizacji jako przesłanki uznania za część instala-
cji, przy przywołaniu ponownie wyroku w sprawie 
C-158/1532. Kwestia włączania do zezwolenia wszel-
kich stacjonarnych urządzeń technicznych, w któ-
rych dochodzi do spalania innego niż spalanie odpa-
dów niebezpiecznych lub komunalnych, nie zostanie 
omówiona, gdyż objęcie zezwoleniem nie wiąże się 
z uczestnictwem w systemie EU ETS.

Przy omówieniu kryterium lokalizacji organ nawią-
zuje do stwierdzenia wnioskodawców (Celsium oraz 
ENGIE), że odrębna wydzielona działka, na której 
ma znaleźć się nowa instalacja, nie jest wystarczającą 

29	 Identyczne sformułowanie zostało użyte w obu pismach 
Ministerstwa Środowiska: z dnia 17 lipca 2018 r. o znaku 
DPK-II.4431.27.2018.MZ. oraz z dnia 25 lipca 2018 r. o znaku 
DPK-II.4431.5.2018.MZ.

30	 J. Kokkot, opinia w sprawie C-158/15 Elektriciteits Produk-
tiemaatschappij Zuid-Nederland EPZ NV przeciwko Bestuur 
van de Nederlandse Emissieautoriteit, https://eur-lex.europa.
eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=CELEX:62015CC01
58&from=PL (dostęp: 30.11.2018).

31	 Ministerstwo Środowiska, pismo z dnia 25 lipca 2018 r.…, 
dz. cyt., s. 2.

32	 Wyrok TSUE z  dnia 9  czerwca 2016  r., C-158/15, 
ECLI:EU:C:2016:422.

przesłanką do uznania, że nie jest to część instalacji 
uczestniczącej w systemie EU ETS. Nawiązuje to do 
uzasadnienia Trybunału, który wskazał, że skład 
paliwa znajdujący się 800 m od elektrowni węglowej 
jest częścią instalacji.

6. Odniesienie do opinii Ministerstwa 
Środowiska

Ocena stanowiska Departamentu Ochrony Powie-
trza i Klimatu Ministerstwa Środowiska wyrażonego 
w obu dokumentach zostanie przedstawiona chrono-
logicznie, poprzez odniesienie się do kolejnych punk-
tów kluczowych tekstu.

Pierwszym elementem w obu dokumentach jest 
przedstawienie skróconego stanu faktycznego. Należy 
uznać, że jest to cecha charakterystyczna dla wykład-
ni dokonywanej na wniosek zainteresowanego. Na-
stępnie przytoczony został stan prawny, a dokładnie 
treść art. 3 pkt 7 Ustawy o handlu uprawnieniami 
do emisji. Tę część tekstu należy uznać za poprawną 
metodologicznie.

Następnie organ przystępuje do wykładni treści 
art. 3 pkt 7 wskazanej ustawy. Sposób jej dokonania 
budzi liczne zarzuty natury metodologicznej. W pierw-
szej kolejności za błąd należy uznać pominięcie inter-
pretacji pojęć „stacjonarne urządzenie techniczne” oraz 

„zespół takich urządzeń”, co jest kluczowe dla całego 
procesu interpretacji. Jak wskazuje Maciej Zieliński, 
konieczne jest ustalenie sensu każdego wyrażenia 
normokształtnego, czego dokonuje się przez ustalenie 
znaczeń wszystkich zwrotów składowych, przy czym 
nie ma znaczenia stopień ich zrozumienia prima facie33. 
Nie jest to zarzut metodologiczny nieistotny z punktu 
widzenia dalszego wywodu. Budowa definicji insta-
lacji zawarta w art. 3 pkt 7 wskazuje jednoznacznie, 
że druga część (inne czynności) dotyczy tylko przy-
padku, w którym mamy do czynienia ze stacjonarnym 
urządzeniem technicznym lub zespołem takich urzą-
dzeń. Co więcej, należy uznać, że skoro wnioskodaw-
cy (Celsium oraz ENGIE) są uczestnikami systemu 
EU ETS, to posiadają co najmniej jedno stacjonarne 
urządzenie techniczne (kotłownia węglowa). Nie jest 
to jednak wystarczająca przesłanka, aby przejść do 
interpretacji drugiej części definicji. Konieczne jest 

33	 M. Zieliński, Wykładnia prawa…, dz. cyt., rozdz. XXI–XXII.
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sprawdzenie, czy planowana inwestycja wraz kot-
łownią węglową będzie tworzyć zespół stacjonarnych 
urządzeń technicznych, gdyż z pewnością nie jest to 
jedno urządzenie techniczne. W tym celu należałoby 
dokonać wykładni pojęcia „zespół takich urządzeń”. 
Organ jednak tego nie uczynił, uznając, że przesłanka 
ta została spełniona.

W następnym kroku organ skupia się na wyjaśnieniu 
znaczenia „innych czynności”34. Jednocześnie należy 
zwrócić uwagę, że w pismach brak jest odniesienia 
do typów wykładni, tj. językowej, funkcjonalnej czy 
systemowej35. Można uznać, że wykładnia językowa 
została wykorzystana w sposób wybiórczy. Przyto-
czone wyjaśnienie owego wyrażenia zawarte w in-
nym dokumencie oraz opinii rzecznika generalnego 
Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej (dalej: 
TSUE) jest wysoce dyskusyjne, co wiąże się z tym, że 
odbiega ono zdecydowanie od słownikowego zna-
czenia ani nie jest oparta w żadnym z przypadków 
na wiążącym akcie prawnym.

Przechodząc do konkluzji swojej wykładni, organ 
popełnia błąd logiczny, odnosząc się do dwóch in-

34	 Czyli zgodnie z art. 3 pkt 7 innych czynności posiadających 
bezpośredni techniczny związek ze wskazanymi działaniami 
prowadzonymi w danym miejscu, które powodują emisję lub 
mają wpływ na jej wielkość.

35	 Według doktryny istnieją trzy główne typy wykładni, tj. ję-
zykowa, systemowa oraz funkcjonalna – tak J. Wróblewski, 
Sądowe stosowanie prawa, Warszawa 1988, s. 128. Inni autorzy 
wskazują dodatkowe typy wykładni, takie jak: celowościowa, 
historyczna czy porównawcza.

stalacji, które jeśli będą funkcjonowały samodziel-
nie, to tylko jedna będzie objęta systemem EU ETS. 
W świetle Ustawy o systemie handlu uprawnieniami 
do emisji warunkiem uczestnictwa w systemie EU 
ETS jest właśnie uznanie urządzenia technicznego 
za instalację. W istocie odniesienie to powinno do-
tyczyć dwóch stacjonarnych urządzeń technicznych, 

z których tylko jedno zostanie uznane za instalację. 
Wydaje się, że organ posłużył się skrótem myślowym, 
polegającym na niewyjaśnieniu, że drugie urządzenie 
stacjonarne (nieobjęte system EU ETS) będzie uznane 
za instalację wyłącznie w rozumieniu ustawy Prawo 
ochrony środowiska.

Niezrozumiałe wydaje się powołanie na końcu wy-
wodu orzeczenia TSUE w sprawie C-158/15. Powinno 
być ono integralną i podstawową częścią wykładni 

„innych czynności”. Po ewentualnej negatywnej weryfi-
kacji, czy planowany układ kogeneracji oraz istniejące 
stacjonarne urządzenie techniczne w postaci kotłowni 
węglowej stanowią zespół urządzeń technicznych, or-
gan powinien rozważyć, czy czynność spalania paliw 
w układzie kogeneracyjnym będzie uznana za „inne 
czynności”. W toku tych rozważań organ powinien 
posłużyć się uzasadnieniem orzeczenia w wyżej wy-
mienionej sprawie.

7. Definicja instalacji w prawie UE, obcych 
porządkach prawnych oraz orzecznictwie 
TSUE

Powyżej przytoczone stanowisko Ministerstwa Śro-
dowiska oraz same wnioski o interpretacje przedłożone 
przez spółki Celsium i ENGIE pokazują, że obecnie 

Budowa definicji instalacji zawarta w art. 3 pkt 7 
wskazuje jednoznacznie, że druga część (inne 
czynności) dotyczy tylko przypadku, w którym 
mamy do czynienia ze stacjonarnym urządzeniem 
technicznym lub zespołem takich urządzeń. 
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obowiązująca definicja instalacji powoduje liczne wąt-
pliwości interpretacyjne. Nie jest to jednak sytuacja 
powszechna w innych porządkach prawnych krajów 
członkowskich. Warto zwrócić uwagę na rozwiąza-
nia przyjęte w innych państwach, w szczególności 
w Niemczech, które precyzyjnie zdefiniowały pojęcie 
instalacji uczestniczących w systemie EU ETS. Wiel-
ka Brytania natomiast wybrała najprostszą metodę 
regulacji, jednak niepozbawioną wad.

Wpierw warto zwrócić uwagę na definicję pojęcia 
w samej Dyrektywie EU ETS. Zgodnie z art. 3(e) w języ-
ku polskim „urządzenie oznacza stacjonarną jednostkę 
techniczną, gdzie przeprowadzana jest jedna lub więcej 
czynności, wymienionych w załączniku 1 oraz wszel-
kie inne czynności bezpośrednio związane, które mają 

technicznie powiązania z czynnościami prowadzonymi 
na danym miejscu i które mogą mieć wpływ na emisje”. 
Użyto słowa „urządzenie” zamiast „instalacja” oraz 
zwrotu „stacjonarna jednostka techniczna”, co w Usta-
wie o systemie handlu uprawnieniami do emisji zostało 
zastąpione „stacjonarnym urządzeniem technicznym 
lub zespołem takich urządzeń”. Jednocześnie kwerenda 
orzecznictwa Trybunału Sprawiedliwości Unii Euro-
pejskiej wskazuje, że jedyna sprawa bezpośrednio po-
ruszająca kwestię definicji z art. 3 (e) Dyrektywy EU 
ETS to wyrok we wspomnianej sprawie C-158/1536. 
Sprawa odnosi się jednak tylko do określenia „innych 
czynności” oraz kryteriów ich oceny.

Transpozycja Dyrektywy EU ETS w porządku 
prawnym Wielkiej Brytanii została dokonana przez 

36	 Kwerenda dokonana na podstawie InfoCuria – Orzecznictwo 
Trybunału Sprawiedliwości, https://curia.europa.eu (dostęp: 
30.11.2018).

uchwalenie The Greenhouse Gas Emissions Trading 
Scheme Regulations w 2012 r.37 W części I, w punkcie 
nr 3 znajduje się definicja instalacji poprzez odesłanie 
do art. 3(e) Dyrektywy EU ETS38. Rozwiązanie takie 
wydaje się najprostsze, cechuje je brak kłopotliwego 
tłumaczenia słów „installation” oraz „unit”. Tym sa-
mym w definicji jest jedno sformułowanie „stationary 
technical unit”. Treść Dyrektywy EU ETS w języku 
polskim tłumaczy „unit” jako „jednostkę”. Wspólnym 
mianownikiem pojęcia „unit” w języku francuskim, 
niemieckim oraz polskim jest zakres znaczenia rów-
ny odrębnej całości organizacyjnej39. Pomimo braku 
rozdziału na urządzenie oraz zespół urządzeń nie jest 
to rozwiązanie idealne, ze względu na dalej pozosta-
jący problem niedookreślenia rodzaju najbliższego40.

W niemieckim porządku prawnym za transpozycję 
Dyrektywy EU ETS odpowiada Gesetzüber den Handel 
mit Berechtigungenzur Emission von Treibhausgasen 
z dnia 21 lipca 2011 r. (dalej: TEHG)41. Posłużono się 
bardzo prostą definicją instalacji (z niemieckiego die 
Anlage), zgodnie z którą oznacza ona tyle, co zakład 

37	 Statutory instruments 2012, No. 3038.
38	 Dokładna treść definicji: „‘installation’ has the meaning 

given in Article 3(e) of the Directive (and references to an 
‘installation’ include a reference to a part of an installation”.

39	 Na podstawie Słownika języka polskiego PWN, słownika 
języka angielskiego Collins, słownika języka niemieckiego 
Duden, słownika języka francuskiego Collins Robert French 
Dictionary.

40	 Zgodnie z dorobkiem w zakresie logiki prawniczej definiować 
należy przez wskazanie rodzaju najbliższego oraz różnicy 
gatunkowej, tak chociażby W.S. Jevons, Logika, Warszawa 
1922, s. 87–89.

41	 BGBl., I S. 1475.

Warto zwrócić uwagę na rozwiązania przyjęte 
w innych państwach, w szczególności w Niemczech, 
które precyzyjnie zdefiniowały pojęcie instalacji 
uczestniczących w systemie EU ETS. 
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bądź inne stacjonarne urządzenie42. Jednocześnie 
dodano odrębną definicję czynności (z niemieckiego 
die Tätigkeit), która została zdefiniowana zakresowo 
przez wymienienie czynności wchodzących w jej 
skład w załączniku 1 w części drugiej43. W § 2 TEHG 
określono również zakres zastosowania ustawy, któ-
ry jest ograniczony do emisji gazów cieplarnianych 
z wymienionych w załączniku czynności. Dotyczy to 
emisji z instalacji, ich części oraz urządzeń pobocz-
nych, przy czym udział części lub urządzenia pobocz-
nych w systemie EU ETS uzależniony jest od trzech 
przesłanek: ich działanie jest niezbędne do działania 
instalacji; pozostają one w związku przestrzennym 
z instalacją; oraz w związku operacyjnym44. Niemiecki 
ustawodawca przewidział również omawianą sytua-
cję, w której kilka instalacji tego samego typu spełnia 
lub przekracza łącznie kryteria ilościowe określone 
w załączniku 1. Przepis § 2 (3) wskazuje, że będą one 
uczestniczyły łącznie w systemie EU ETS, jeśli zosta-
ną spełnione przesłanki związku przestrzennego oraz 
operacyjnego. Przesłanki te uznaje się za spełnione, 
jeśli instalacje spełniają łącznie trzy warunki: leżą na 
terenie tego samego zakładu; są połączone technicz-
nie oraz służą temu samemu celowi45. Doktor Uwe 
Neuser w komentarzu do § 2 TEHG zwraca uwagę, 
że warunki i kryteria ustanowione w trzecim aka-
picie są spójne z regulacją horyzontalną Gesetzzum 
Schutzvorschädlichen Umwelteinwirkungendurch 
Luftverunreinigungen, Geräusche, Erschütterunge-
nundähnliche Vorgänge z dnia 15 marca 1974 r.46 oraz 
wydanymi w związku z nią aktami wykonawczymi47.

8. Próba definicji w porządku polskim
Zasady definiowania były przedmiotem rozważań 

polskiej i światowej doktryny prawnej od począt-
ku XX w. Od tego czasu wypracowano zbiór reguł 

42	 Anlage – eine Betriebsstätte oder sonstige ortsfeste Einrich-
tung, § 3pkt 1 TEHG.

43	 Tätigkeit – eine in Anhang 1 Teil 2 genannte Tätigkeit, 
§ 3pkt 14 TEHG.

44	 § 2(2) TEHG.
45	 § 2(3) TEHG.
46	 BGBl., I S. 721
47	 U. Neuser, Komentarz do § 2 TEHG (w:) R. Landmann, E. Roh-

mer (Hrsg.), Umweltrecht. UmweltR, § 2 TEHG pkt 6.

opisujących poprawny sposób budowania definicji. 
Głównym sposobem definiowania jest wskazanie ro-
dzaju najbliższego oraz różnicy gatunkowej. William 
Stanley Jevons podaje dodatkowe warunki poprawnej 
definicji, czyli takiej, która wyznacza zakres przedmio-
tów należących do definiowanego gatunku. Zgodnie 
z tymi warunkami definicja musi być sformułowana 
za pomocą wyrazów o jednoznacznym i jasnym zna-
czeniu, aby uniknąć nieostrości pojęcia. Nie powinna 
być przy tym formułowana w sposób negatywny, jeśli 
może być określona w sposób pozytywny48.

W przypadku pojęcia „instalacja” będziemy mó-
wić o definicji projektującej, tj. określającej znacze-
nie danego wyrazu na przyszłość. Będzie to również 
definicja nominalna, opierająca się na zastępowaniu 
jednego wyrażenia innymi, co oznacza, że będzie ona 
informowała, jak na gruncie języka polskiego należy 
rozumieć pojęcie instalacji. Definicja powinna również 
przyjąć formę równościową, tj. składać się z wyraże-
nia definiowanego (definiendum), zwrotu łączącego 
i wyrażenia definiującego (definiens). Istotne jest, aby 
uniknąć błędu ignotum per ignotum – definiowania 
nieznanego przez nieznane, z czym mamy do czynie-
nia obecnie, gdyż nieokreślone jest pojęcie zespołu 
stacjonarnych urządzeń technicznych49.

Biorąc pod uwagę powyższe zasady poprawne-
go tworzenia definicji, a także rozwiązanie niemie-
ckie oraz zgodność z prawem UE, można wyróżnić 
co najmniej dwa sposoby, w ramach których polski 
ustawodawca może rozwiązać problem wątpliwości 
interpretacyjnych. Pierwszy sposób nawiązuje bezpo-
średnio do rozwiązania niemieckiego. Polega on na 
zastąpieniu w definicji instalacji wyrażenia „innych 
zespołów takich urządzeń” zwrotem „kilka stacjo-
narnych urządzeń technicznych, jeśli między nimi 
istnieje powiązanie przestrzenne i techniczne oraz 
tożsamy jest ich cel”. Aby zapis taki był przejrzysty, 
ustawodawca może wprowadzić wyliczenie, na wzór 
ustawy Prawo ochrony środowiska.

Drugim rozwiązaniem jest pozostawienie sfor-
mułowania „zespołu takich urządzeń” oraz dodanie 

„w rozumieniu art. 3 pkt 6 b) ustawy Prawo ochrony 

48	 W.S. Jevons, Logika, dz. cyt., s. 87–89.
49	 S. Lewandowski, H. Machiński (w:) A. Malinowski (red.), 

Logika dla prawników, Warszawa 2013, s. 61–69.
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środowiska”. W prawie ochrony środowiska wskazano 
na powiązanie technologiczne, kryterium posiada-
nia tytułu prawnego oraz położenie na terenie jed-
nego zakładu. Rozwiązanie to ma dodatkową zaletę, 
ponieważ nie prowadzi do mnożenia definicji tego 
samego pojęcia w różnych aktach prawnych oraz 
pozwala na stosowanie istniejącego w tym zakresie 
dorobku prawnego.

Oba postulaty de lege ferenda rozwiązałyby problem 
nieostrości pojęcia zespołu stacjonarnych urządzeń 
technicznych. W związku z wejściem w życie kolejne-
go okresu rozliczeniowego 2020–2031 EU ETS i przy-
jęciem nowelizacji dyrektywy EU ETS ustawodawca 
będzie zmuszony do zmiany Ustawy o systemie han-
dlu uprawnieniami do emisji. Autor ma nadzieję, że 
przy okazji dokonywania transpozycji ustawodawca 
rozważy zasadność powyższych postulatów.
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