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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.
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nieprofesjonalni opiekunowie os6b niesamodzielnych, zabezpieczenie
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1. Wprowadzenie

Wyniki badan i prognozy de-
mograficzne jednoznacznie wska-
zuja na tendencje¢ wzrostowa
w odniesieniu do wystepowania
sytuacji faktycznych zwigzanych
ze stanem zdrowia lub wiekiem
danej osoby i skutkujacych wy-
niklym z zaburzen funkeji fizycz-
nych, psychicznych, poznawczych
lub umystowych ograniczeniem
jej samodzielno$ci, a w konse-

2018

kwencji potrzebg objecia takiej
osoby dlugoterminowg opieka'.
Trzeba przypomnie¢, ze w Polsce,
podobnie jak w innych krajach
OECD, opiekunami 0s6b niesamo-
dzielnych sg na ogét cztonkowie
najblizszej rodziny: dzieci oraz
wspotmalzonek, w duzo mniej-
szym stopniu sgsiedzi i znajomi,

1 D.E. Lach, Niesamodzielnos¢ jako ry-
zyko socjalne, Poznan 2018, s. 49-50.
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jedynie marginalnie pomoc spoleczna®. Swiadcze-
nie dlugoterminowej opieki przez czlonkéw rodziny
wiaze si¢ z szeregiem problemoéw, jednym z nich jest
kwestia zabezpieczenia spolecznego tych nieformal-
nych opiekundw, ktorzy ze wzgledu na konieczno$é
sprawowania opieki nad osoba niesamodzielng nie
podjeli aktywnosci zawodowej lub zrezygnowali z niej.
Zagadnienie to bylo juz sygnalizowane w literaturze
krajowej’ i zagranicznej*.

Majac na uwadze uksztaltowanie polskiej regulacji
dotyczacej tej kwestii, mozna - jako punkt wyjscia
niniejszego opracowania - sformutowac¢ hipoteze,

2 M. Paczkowska, Samopomoc, pomoc i opieka spoteczna (w:)
J. Halik (red.), Starzy ludzie w Polsce. Spoleczne i zdrowotne
skutki starzenia sig spoleczeristwa, Warszawa 2002, s. 61-62;
A. Gebska-Kuczerowska, M. Miller, A. Zbonikowski, Proble-
my starosci i starzenia sig spostrzegane wspélczesnie, ,,Zdrowie
Publiczne” 1999, t. 109, nr 5, s. 189-192; B. Bien, Rodzina
w opiece nad cztowiekiem starszym - sytuacja w Polsce i w Eu-
ropie (w:) A. Jakrzewska-Sawinska (red.), Multidyscyplinarne
aspekty opieki geriatryczno-gerontologicznej, Poznan 2007,
s. 26; P. Bledowski, Potrzeby opiekuficze 0sob starszych (w:)
M. Mossakowska, A. Wiecek, P. Bledowski, Aspekty medycz-
ne, psychologiczne, socjologiczne i ekonomiczne starzenia sig
ludnosci w Polsce, Poznan 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.-]. Reinhard, Long-Term Care in Europe. A Juridical Ap-
proach, [b.m.] 2018, s. 581.

3 I Kotowska, U. Sztanderska, I. Wéycicka, Miedzy domem
a pracg. Rekomendacje, Warszawa 2007, s. 8; R. Bakalar-
czyk, Deficyt bezpieczeristwa emerytalnego opiekunéw oséb
niesamodzielnych jako skutek dezaktywizujgcego zawodowo
systemu opieki w Polsce, ,Ubezpieczenia Spoteczne. Teoria
i Praktyka” 2017, nr 4, s. 91-119.

4 F.Colomboiin., Help Wanted?..., s. 97; H.-]. Reinhard, Com-
parision (w:) U. Becker, H.-J. Reinhard, Long-Term Care...,
s. 581, 595 i n.; E. Stockl, Die Reform der sterreichischen
Pflegesicherung. Europdische Pflegesicherungsmodelle im
Vergleich, Wien 2011, s. 75-81; S. Wallner, Eine Zukunft
der Pflege und Betreuung in Osterreich - Bausteine einer
kleinen sozialpolitischen Realutopie (w:) W.]. Pfeil, Zukunft
der Pflegeund Betreuung in Osterreich, Wien 2007, s. 54;
F. Brosius-Gersdorf, Kompensowanie w systemach emery-
talnych okreséw poza zatrudnieniem poswigconych opiece
nad dzie¢mi i chorymi cztonkami rodziny, ,,Ubezpieczenia
Spoteczne. Teoria i Praktyka” 2018, nr 1, s. XX-XX.
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zgodnie z ktdrg interesy socjalnoprawne nieformal-
nych opiekunéw s3 zabezpieczone jedynie w ograni-
czonym zakresie podmiotowym i przedmiotowym.
Stuzac zbadaniu tak okreslonej hipotezy, niniejsze
opracowanie ma na celu, po pierwsze, dokonanie
analizy dogmatycznoprawnej i prawnoporéwnawczej
rozwigzan polskich na tle wybranych systeméw za-
granicznych dotyczacych zabezpieczenia spolecznego
nieformalnych opiekunéw przyjetych w wybranych
krajach UE, po drugie sformulowanie postulatow ich
przeksztalcenia tak, by lepiej odpowiadaly uwarun-
kowanym demograficznie potrzebom spotecznym
oraz by w wyzszym niz obecnie stopniu uwzgledniaty
potrzeby nieformalnych opiekunéw w zakresie zabez-
pieczenia spolecznego.

Celom tym podporzadkowana zostala struktura
opracowania. W kolejnych punktach przestawione
zostang przepisy niemieckiego spolecznego ubezpie-
czenia pielegnacyjnego z 1995 r., statuujacego poza
$wiadczeniami dla os6b niesamodzielnych takze
$wiadczenia dla nieformalnych opiekunéw oraz roz-
wiazania przyjete w Austrii, uzupelniajace zasitkowy
system zaopatrzenia pielegnacyjnego wprowadzony
w 1993 r. Wybér tych akurat systeméw podyktowany
byl przede wszystkim faktem, Ze reprezentujg one mo-
delowe podejscia do omawianej kwestii: (1) gwaran-
towanie w ramach odrebnego ubezpieczenia spotecz-
nego $wiadczen (rzeczowych i pieni¢znych) zaréwno
dla 0s6b niesamodzielnych, jak i dla nieformalnych
opiekunéw (Niemcy) oraz (2) wyodrebnienie $§wiad-
czen dla 0s6b niesamodzielnych w ramach systemu
zaopatrzenia zasitkowego i wigczenie nieformalnych
opiekundéw do systemu zabezpieczenia spotecznego
na podstawie odrebnych, szczegdlnych przepisow
(Austria). W dalszej czgsci omdwione zostang polskie
regulacje dotyczgace wiaczenia beneficjentow §wiad-
czen rodzinnych i z pomocy spotecznej do ubezpie-
czenia emerytalnego, rentowego oraz zdrowotnego.
Uwagi i postulaty pod adresem polskiego ustawo-
dawcy, dotyczace przeksztalcenia obowigzujacych
regulacji tak, by lepiej odpowiadaty uwarunkowa-
nym demograficznie potrzebom spolecznym oraz
by w wyzszym niz obecnie stopniu uwzgledniaty
potrzeby nieformalnych opiekunéw w zakresie za-
bezpieczenia spolecznego, sformutowane w wyniku
analizy dogmatycznoprawnej i prawnoporéwnawczej,



uwzgledniajgcej takze dane statystyczne i prognozy
demograficzne, przedstawione zostang w podsumo-
wujacym opracowanie punkcie pt. ,,Konkluzje i po-
stulaty de lege ferenda”.
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opiekuje si¢ osobg niesamodzielng w jej érodowisku
domowym. W odniesieniu do nabycia prawa do swiad-
czen okreslonych w § 44 SGB X1 ustawodawca wymaga
nadto, aby opiekun §wiadczyt swoje ustugi w wymia-

W Polsce, podobnie jak w innych krajach OECD,

opiekunami oséb niesamodzielnych s3a na ogot

czlonkowie najblizszej rodziny: dzieci oraz

wspolmalzonek, w duzo mniejszym stopniu sasiedzi

i znajomi, jedynie marginalnie pomoc spoleczna.

2. Swiadczenia dla nieformalnych
opiekunow w niemieckim spolecznym
ubezpieczeniu pielegnacyjnym

W jedenastej ksigdze niemieckiego kodeksu socjal-
nego (SGB XI), regulujacej ubezpieczenie pielegnacyjne
jako pigty element niemieckiego systemu ubezpieczen
spotecznych, $wiadczeniom dla nieformalnych opie-
kunéw poswiecono odrebny rozdzial. Nieformalny
opiekun (Pflegeperson) definiowany jest w § 19 SGB XI
jako osoba, ktdra niezarobkowo (nichterwerbsmdfig)*

5 W literaturze zauwaza sie, ze kryterium niezarobkowego
wykonywania czynnosci opiekunczych jest trudne do za-
stosowania w praktyce, gdyz jest nieostre i niezdefiniowane
ustawowo. Peter Udsching, odwolujac si¢ do § 3 ust. 2 SGB
VI, wskazywal, ze jest ono spelnione takze i wowczas, gdy
nieformalny opiekun otrzymuje od osoby niesamodzielnej
wynagrodzenie, ale jego wysoko$¢ nie przekracza wyso-
kosci zasitku pielegnacyjnego odpowiadajacego zakresowi
czynnoéci opiekunczych. Por. P. Udsching, B. Schiitze, SGB
XI. Soziale Pflegeversicherung. Kommentar, Miinchen 2018,
s. 174-175; F. Ehmann, C. Karmanski, G. Kuhn-Zuber, Ge-
samtkommentar Sozialrechtsberatung: SRB, Miinchen 2018,
komentarz do § 44, nb. 9. Jezeli natomiast wysoko$¢ wyna-
grodzenia przewyzsza kwote zasitku, w gre wchodzg zasady
ogolne: opiekun ubezpieczony jest z tytutu zatrudnienia,
a sktadke finansujg w réwnych czesciach on i osoba niesamo-
dzielna jako jego pracodawca - S. Knickrehm, R. Kreikebohm,

R. Waltermann, Kommentarzum Sozialrecht, Miinchen 2017,

rze co najmniej 10 godzin tygodniowo, regularnie®

podzielone na co najmniej dwa dni w tygodniu. Bez
znaczenia jest natomiast, czy opieka objeta jest jedna,
czy wiecej 0s6b niesamodzielnych.
Obszerny przepis § 44 SGB XI reguluje w ustepie
17 kwestie objecia nieformalnego opiekuna w rozu-
mieniu § 19 SGB XI ubezpieczeniem emerytalno-
-rentowym (Rentenversicherung). Oplacanie skladek
na to ubezpieczenie przez wlasciwg dla osoby niesa-
modzielnej, nad ktorg sprawowana jest opieka, kase
pielegnacyjng lub prywatny zaktad ubezpieczenia

komentarz do § 44, nb. 7. Por. takze U. Krahmer, M. Plantholz,
Sozialgesetzbuch X1. Soziale Pflegeversicherung. Lehr- und
Praxiskommentar, Miinchen 2018, komentarz do § 44, nb.
15; D. Krauskopf, Soziale Krankenversicherung, Pflegever-
sicherung, Miinchen 2018, komentarz do § 44, nb. 15.

6 Pojecie regularnoéci wyktada si¢ jednak bardzo szeroko,
por. F. Ehmann, C. Karmanski, G. Kuhn-Zuber, Gesamt-
kommentar..., dz. cyt., komentarz do § 44, nb. 23.

7 W dalszych ustepach § 44 SGB XI reguluje takze: kwestie pod-
legania szczegdlnym systemom $wiadczeniowym o charak-
terze zawodowym (berufsstindische Versorgungseinrichtung)
(ust. 2), obowiazki zgloszeniowe i informacyjne (ust. 3 i 4),
podmioty zobowigzane do oplacania sktadki w szczegdlnych
sytuacjach (ust. 5), a takze kwestie sprawowania opieki nad
wiecej niz jedng osoba niesamodzielng (Mehrfachpflege)
(ust. 1 zd. 3 in., ust. 6).
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pielegnacyjnego® uzaleznione jest jednak od dwéch
istotnych warunkow. Po pierwsze osoba niesamodziel-
na musi mie¢ orzeczony co najmniej drugi stopien
niesamodzielno$ci’. Po drugie nieformalny opie-

np. kwalifikacje lub wczesniej uzyskiwane przez nie-
formalnego opiekuna dochody. Przepis precyzuje dla
poszczegdlnych stopni niesamodzielno$ci odsetek
(0od 18,9% do 100%) tzw. kwoty referencyjnej (Be-

Interesy socjalnoprawne nieformalnych opiekunow

$3 zabezpieczone jedynie w ograniczonym

zakresie podmiotowym i przedmiotowym.

kun nie moze by¢ aktywny zarobkowo w wymiarze
30 lub wigcej godzin tygodniowo. Celem objecia go
ubezpieczeniem z tytutu $wiadczenia opieki na rzecz
osoby niesamodzielnej jest bowiem ,,unikniecie luk
w biografii zawodowej nieformalnego opiekuna”, co
nie jest konieczne w sytuacji, gdy podlega on ubez-
pieczeniu emerytalno-rentowemu w zwigzku z inng
aktywnoscia zarobkowa, wykonywang w znaczacym
wymiarze czasowym'’. Warto natomiast podkresli¢,
ze ustawa nie formuluje wymogu rezygnacji/ograni-
czenia takiej aktywnosci z uwagi na koniecznos¢/checé
sprawowania opieki. Ponadto objecie ubezpieczeniem
emerytalno-rentowym nieformalnego opiekuna nie
jest uzaleznione od jego wczesniejszego pozostawania
w tym ubezpieczeniu: okresy ubezpieczenia zwigzane
z wykonywaniem czynnosci opiekunczych stanowia
wystarczajaca podstawe do ubiegania si¢ o $wiadczenia
emerytalno-rentowe'". Co si¢ natomiast tyczy wyso-
kosci sktadki, to zgodnie z § 166 ust. 2 zd. 1 SGB VI
zalezy ona wylacznie od stopnia niesamodzielnosci
osoby, nad ktdéra sprawowana jest opieka, oraz cha-
rakteru $wiadczen ubezpieczenia pielegnacyjnego,
z ktérych korzysta osoba niesamodzielna (pieniezne,
rzeczowe, kombinowane). Bez znaczenia s 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.
9D.E. Lach, Niesamodzielnosé..., dz. cyt., s. 92-95.
10 P. Udsching, B. Schiitze, SGB XI..., s. 367.
11 Kasseler Kommentar zum Sozialversicherungsrecht. SGB XI,
Miinchen 2018, komentarz do § 44, nb. 3.
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zugsgrofse), ktora stanowi przecietne wynagrodzenie
bedgce w roku poprzednim podstawa ubezpieczenia
emerytalno-rentowego (§ 18 SGB IV)*%

Z kolei przepis § 44 ust. 2a SGB XI przewiduje wia-
czenie nieformalnych opiekunéw do systemu ustawo-
wego ubezpieczenia wypadkowego (na podstawie § 2
ust. 1 nr 17 SGB VII). Nalezy podkresli¢, ze jakkolwiek
ustawodawca wymaga, aby osoba, ktéra opiekuje si¢
nieformalny opiekun, miata orzeczong niesamodziel-
nos$¢ co najmniej drugiego stopnia, oraz — zgodnie
2§ 19 SGB XI - aby opiekun $wiadczyl swoje ustugi
w wymiarze co najmniej 10 godzin tygodniowo, regu-
larnie podzielonych na co najmniej dwa dni w tygo-
dniu, to jednoczesnie w zaden sposob nie nawigzuje do
ewentualnego wymiaru aktywnosci zawodowej opie-
kuna'?. Jest to zrozumiate w kontekscie celu ochrony
gwarantowanej w ubezpieczeniu wypadkowym: nie
chodzi tu bowiem o uwzglednianie okreséw opieki na
potrzeby nabycia prawa do emerytury/renty, ale o ob-
jecie definicja wypadku przy pracy takze czynnos$ci
zwigzanych z pielegnacja i opieka nad osobg niesamo-
dzielna i stuzacych tej osobie'* (pozostajacych 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. Schiitze, SGB XI..., dz. cyt., s. 371.

14 Odnosnie do probleméw rozgraniczenia czynnosci pielegna-
cyjnych i opiekunczych od ogélnych czynnosci dotyczacych
prowadzenia gospodarstwa domowego por. K. Leube, Unfall-
versicherung hduslicher Pflegepersonen, ,Neue Zeitschrift fir
Sozialrecht” 1995, s. 344-345; F. Ehmann, C. Karmanski,

G. Kuhn-Zuber, Gesamtkommentar..., dz. cyt., komentarz



z opiekg w zwigzku czasowym, miejscowym i funk-
cjonalnym'), majac zwlaszcza na uwadze, ze opieka
wiaze sie nie tylko z obcigzeniem emocjonalnym, ale
i czysto fizycznym'®, cho¢by z uwagi na wiek niefor-
malnych opiekunéw - cztonkéw najblizszej rodziny —
oraz brak stosownego przeszkolenia'’. Ubezpieczone
sa nadto wypadki w drodze do i z miejsc sprawowania
opieki, o ile opiekun i osoba niesamodzielna mieszkaja
w réznych miejscach. Przy zamieszkiwaniu wspolnie
ochrona ogranicza si¢ do przemieszczania si¢ zwia-
zanego funkcjonalnie ze sprawowang opieka (zakupy,
wizyty ulekarza itp.). Warto zauwazy¢, ze ochrong ob-
jete jest np. takze uczestnictwo opiekunéw w kursach
podnoszacych ich kwalifikacje'®. Ochrona rozciaga sie
réwniez na ewentualne choroby zawodowe w rozu-
mieniu § 9 SGB VII. W pi$miennictwie wskazywano
na przyklad na wynikajace z obcigzenia fizycznego
schorzenia ortopedyczne lub choroby skory wynikte
z czestego kontaktu z okreslonymi substancjami'®.
Warto podkresli¢, ze ubezpieczenie wypadkowe
nieformalnych opiekunéw powstaje z mocy prawa
(nie ma konieczno$ci sktadania stosownego wnio-
sku), a organizatorem - zgodnie z § 129 ust. 1 nr 7
SGB VII - s3 wlaéciwe 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 si¢ - odwotujac sie do kryteriow
miarodajnych do oceny uwarunkowanych zdrowotnie ogra-
niczen samodzielnoéci lub umiejetnosci zdefiniowanych
w § 14 ust. 2 SGB XI (D.E. Lach, Niesamodzielnos¢..., dz. cyt.,
s.821in.) - Ze ochrong ubezpieczenia wypadkowego objete sg
takze czynnosci takie jak np. pogon za osobg niesamodzielng
chorg na demencje, ktora z uwagi na urojenia uciekta z domu
na ulicg, lub odebranie i zrealizowanie recepty - U. Krahmer,
M. Plantholz, Sozialgesetzbuch XI..., dz. cyt., komentarz do
§ 44, nb. 51.

16 D.E. Lach, Niesamodzielnos¢..., 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.
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czenia wypadkowego (Unfallversicherungstréiger im
kommunalen Bereich). Fundamentalne znaczenie ma
przepis § 185 ust. 2 zd. 1 SGB VII, na mocy ktoérego
ubezpieczenie wypadkowe nieformalnych opiekunéw
jest bezskladkowe, co warto podkreéli¢ takze dlate-
g0, ze katalog $wiadczen jest tozsamy dla wszystkich
ubezpieczonych®. Oznacza to, ze koszty ewentualnych
$wiadczen obcigzajg gminy (ich zwiazki), a finansowa-
ne sg z podatkow®". Uzasadniajac przyjete rozwiazanie
w literaturze, wskazano, ze bezskladkowos¢ ubez-
pieczenia wypadkowego nieformalnych opiekunéw
wynika z interesu publicznego we wspieraniu opieki
w otoczeniu domowym jako wykonywania zadania
spotecznego z pobudek altruistycznych®.

Ponadto, zgodnie z § 44 ust. 2b SGB XI, nieformal-
ni opiekunowie opiekujgcy sie osobg niesamodzielng
z orzeczonym co najmniej drugim stopniem niesamo-
dzielnosci i spelniajacy przestankiz § 19 SGB XI sa
w okresie sprawowania opieki objeci ubezpieczeniem
od bezrobocia na mocy$ 26 ust. 2b SGB III. Warto przy
tym wskazad, ze § 26 ust. 2b zd. 2 SGB III definiuje
dodatkowy, istotny warunek: opiekun bezposred-
nio®® przed podjeciem sie opieki musial by¢ objety
obowigzkowym ubezpieczeniem od bezrobocia lub
tez — na podstawie przepisow ksiegi trzeciej kodeksu
socjalnego — nabyl prawo do jednego ze $wiadczen pie-
nieznych stuzacych zastapieniu utraconego zarobku*.
Stosowne sktadki odprowadzaja whasciwe dla osoby
niesamodzielnej, nad ktora sprawowana jest opieka,
kasy pielegnacyjne lub prywatne zaklady ubezpiecze-
nia pielegnacyjnego. Szczegoly dotyczace wysokosci
sktadek oraz postepowania reguluja § 345, 347 i 349
SGB III, przede wszystkim nalezy wskazac, ze, 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 pismiennictwie przyjeto, Ze ewentualna przerwa nie
moze by¢ dtuzsza niz miesigc - 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, fikcyjng podstawg wymiaru skfadki jest
zryczaltowana kwota w wysokosci 50% tzw. kwoty
referencyjnej (Bezugsgrofse, § 345 nr 8 SGB III), usta-
lanej osobno dla landéw zachodnich i wschodnich®®.
Przedmiotem uprawnien sg wszystkie $wiadczenia
przewidziane w systemie wspierania zatrudnienia
(Arbeitsforderung), w tym takze instrumenty ak-
tywne, stuzace powrotowi opiekuna na rynek pracy:

cztonek rodziny. Gdy zadna z tych mozliwosci nie
wchodzi w gre, ustawa daje opiekunowi mozliwo$¢é
ubezpieczenia si¢ dobrowolnie, przy czym jednak ko-
nieczne jest spelnienie dalszych warunkéw: uprzed-
nie pozostawanie w ubezpieczeniu obowiazkowym
albo wspotubezpieczeniu dla cztonkéw rodziny przez
co najmniej 24 miesigce w okresie pieciu lat przed
zakonczeniem obowigzkowego ubezpieczenia albo

Nawiazujac do doswiadczen niemieckich

i austriackich, nalezaloby postulowa¢ wprowadzenie

regulacji stopniujacej niesamodzielnos¢,

a w konsekwencji réznicujacej wysokos¢ swiadczen,

wiazac prawo do objecia ubezpieczeniami

emerytalnym i rentowym np. z okreslonym stopniem

niesamodzielnosci lub nakladem czasu na opieke.

poradnictwo/doradztwo, posrednictwo, wspieranie
doksztalcania zawodowego (§ 8 SGB I11)*°. Wysokog¢
$wiadczen pienieznych nawigzuje do kwoty stanowig-
cej podstawe wymiaru sktadki®”.

Co si¢ natomiast tyczy ubezpieczenia chorobowe-
go/zdrowotnego®’, to zasadniczo $wiadczenie przez
nieformalnego opiekuna opieki na rzecz osoby nie-
samodzielnej nie stanowi odrebnego tytutu ubezpie-
czeniowego. Niemniej nalezy wskaza¢, ze znakomita
wigkszoé¢ opiekunéw podlega ubezpieczeniu w ra-
mach innej kontynuowanej aktywnosci zarobko-
wej, wzglednie korzysta ze wspdtubezpieczenia jako

25 Tamze, 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 przypomnie¢, ze niemiecki system Krankenversi-
cherung gwarantuje zaréwno $wiadczenia rzeczowe opieki
zdrowotnej, jak i pieni¢zne stuzace zastgpieniu utraconego

zarobku.
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wspolubezpieczenia, lub co najmniej 12 miesiecy bez-
posrednio przed ich zakonczeniem (§ 10 ust. I nr 1i2
SGB V)*. Dobrowolne ubezpieczenie laczy si¢ jednak
z obowigzkiem uiszczenia skladki, ktérej wysokoséé
okresla zwigzek kas chorych (Spitzenverband Bund
der Krankenkassen), przy czym ustawa wymaga, aby
obcigzenie sktadka uwzgledniato catosciowy poten-
cjal gospodarczy (gesamte wirtschaftliche Leistungs-
fihigkeit) dobrowolnie ubezpieczonego (§ 240 ust. 1
zd. 2 SGB V). To zas oznacza, ze nieformalny opiekun
o wysokich kwalifikacjach musi sie liczy¢ z ustaleniem
dla niego relatywnie wysokiej skadki.

Warto w tym kontekscie przywola¢ takze § 44a
SGB XI, regulujacy dodatkowe $§wiadczenia w przy-
padku korzystania przez opiekuna z rozwigzan wpro-
wadzonych Ustawg z dnia 28 maja 2008 r. o czasie
opieki®, ktora wprowadzita mozliwo$¢ czesciowego

29 P. Udsching, B. Schiitze, SGB XI..., dz. cyt., s. 378-379.
30 BGBL L, s. 874, 896; Gesetz iiber die Pflegezeit (Pflegezeitgesetz
- PflegeZG).



lub zupetnego zwolnienia z obowigzku $§wiadczenia
pracy (Freistellung von der Arbeitsleistung) w celu
sprawowania opieki nad niesamodzielng osobg bliskg
(pflegebediirftiger nahe Angehdrige) w jej otoczeniu
domowym (§ 3 ust. 1PflegeZG), przy czym maksy-
malny okres zwolnienia wynosi sze$¢ miesi¢cy na
jedna osobe¢ niesamodzielna (§ 4 ust. 1PflegeZG).
Abstrahujac od omoéwienia kwestii prawno-pracow-
niczych®, nalezy zauwazy¢, ze w § 44a ust. 1 SGB XI
przewidziano mozliwoé¢ sfinansowania — na wnio-
sek opiekuna - dodatkow na (czesciowe®?) pokrycie
kosztow sktadek na dobrowolne ubezpieczenia: cho-
robowe/zdrowotne oraz pielegnacyjne (Zuschiisse zur
Kranken- und Pflegeversicherung). Prawo do nich nie
przystuguje, gdy opiekun posiada tytul obowigzko-
wego ubezpieczenia lub jest wspotubezpieczony jako
cztonek rodziny*>.

Ponadto ustawa o czasie opieki przewiduje moz-
liwos¢ skorzystania z tzw. krotkoterminowej uspra-
wiedliwionej nieobecno$ci w pracy (kurzzeitige
Arbeitsverhinderung) w zwiazku z koniecznoscia
sprawowania opieki nad niesamodzielna osoba bliska
z uwagi na pilng potrzebe (akutaufgetretene Pflegesi-
tuation) - § 2 ust. 1 PflegeZG. Aby zrekompensowa¢
utracony zarobek, w § 44a ust. 3 SGB XI przewidzia-
no mozliwos¢ wyplaty przez wlasciwa dla osoby
niesamodzielnej instytucje ubezpieczenia pielegna-
cyjnego — na wniosek opiekuna - zasitku wpieraja-
cego opieke (Pflegeunterstiitzungsgeld), w wysokosci
zasitku opiekunczego (od 70% do 100% podstawy
wymiaru, w zaleznosci od szeregu dodatkowych
okolicznoéci — § 45 ust. 2 zd. 3-5 SGB V). Warto
przy tym wskazac, ze zasitek ten obcigzajg skladki
na ubezpieczenie emerytalno-rentowe, od bezrobocia
oraz chorobowe/zdrowotne*.

31 K.von Koppenfels-Spies, Angehorigenpflege und Beschdftigung.
Familienpflegezeit und Pflegezeit, Miinchen 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. Schiitze, SGB XI..., dz. cyt., s. 380.
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3. Zabezpieczenie spoleczne nieformalnych
opiekunow w Austrii

Przechodzac do przedstawienia rozwigzan doty-
czgcych zabezpieczenia spolecznego nieformalnych
opiekunéw w Austrii, warto w pierwszej kolejnosci
nadmieni¢, ze podstawa stworzenia austriackiego
systemu zaopatrzenia pielegnacyjnego (Vorsorge fiir
pflegebediirftige Personen) bylo porozumienie z dnia
6 maja 1993 r. o ,wspolnych dziataniach federacji
i krajow zwigzkowych dla 0séb potrzebujacych opieki/

:»35

pielegnacji”**. W art. 7 tego aktu federacja zobowiazata
sie ,umozliwi¢ zabezpieczenie opiekunéw w ramach
systemu ubezpieczen spotecznych”®¢, majac na uwa-
dze skale i znaczenie opieki nieformalnej*”. Trzeba
wstepnie wskazad, ze przyjete w Austrii rozwigzania
odbiegaja od zagwarantowanych w systemie niemie-
ckiego ubezpieczenia pielegnacyjnego §wiadczen dla
nieformalnych opiekunéw i ograniczaja si¢ w istocie
do mozliwo$ci dobrowolnego nawigzania lub kon-
tynuowania ubezpieczenia. Z drugiej jednak strony
zauwazy¢ nalezy, ze przez lata przepisy ewoluowaly
w kierunku silniejszej ubezpieczeniowej ochrony
nieformalnych opiekundéw, przede wszystkim bardzo
korzystnie regulujac kwestie finansowania dobrowol-
nych lub kontynuowanych ubezpieczen®®.
Generalnie nalezy zauwazy¢, ze w przepisach prawa
austriackiego wyrdznia si¢ dwie grupy nieformalnych
opiekunéw mogacych skorzystaé z preferencyjnych
rozwigzan dotyczacych zabezpieczenia spotecznego.
Po pierwsze chodzi o osoby, ktére ,,poswiecaja sie
opiece nad niepelnosprawnym dzieckiem” (,,Personen,
diesich der Pflege eines behinderten Kindeswidmen”),
przy czym ustawa precyzuje, ze dotyczy to dziecka,
na ktére otrzymuje si¢ podwyzszony zasitek rodzin-
ny w rozumieniu § 8 ust. 4 ustawy o wyréwnywaniu

35 Austriacki federalny dziennik ustaw (Bundesgesetzesblatt
fiir die Republik Osterreich - BGBL), nr 866/1993.

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

37 W. Pfeil, Die Pflegevorsorge in Osterreich (w:) K. Sieveking,
Soziale Sicherung bei Pflegebediirftigkeit in der Europdischen
Union, Baden-Baden 1998, s. 62-63.

38 E. Stockl, Die Reform der dsterreichischen Pflegesicherung.
Europdische Pflegesicherungsmodelle im Vergleich, Wien 2011,
s.78-81; E. Stockl, Pflegende Angehirige, Salzburg 2017, s. 5.
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ciezarow utrzymania rodziny®. Po drugie natomiast
chodzi o osoby, ktore opiekuja sie ,,bliskim czlonkiem
rodziny” (,,Personen, die einen nahen Angehorigen
oder eine nahe Angehdrige [...] pflegen”) w rozumieniu
§ 123 ust. 7b ogolnej ustawy o ubezpieczeniu spotecz-
nym (Allgemeines Sozialversicherungsgesetz - ASVG)*’,
uprawnionym do zasilku pielegnacyjnego w zwiazku
z niesamodzielnoscia co najmniej trzeciego stopnia
zgodnie z § 5 federalnej ustawy o wprowadzeniu za-
sitku pielegnacyjnego (BPGG)*".

Przepisy ASVG** przewidujg dla obu wskazanych
grup nieformalnych opiekunéw mozliwo$¢ dobrowol-
nego przystapienia (Selbstversicherung) do ubezpie-
czenia emerytalno-rentowego (Pensionsversicherung).
W § 18a ASVG dotyczacym dobrowolnego ubezpie-
czenia emerytalnego w okresach sprawowania opie-
ki na niepelnosprawnym dzieckiem sformutowano
wymog, aby opieka odbywala si¢ w otoczeniu domo-
wym i angazowala w przewazajacym stopniu (warto
podkredli¢, ze do 2015 r. ustawa wymagata pelnego
zaangazowania) site roboczg opiekuna (unter ganz
iiberwiegender Beanspruchung ihrer Arbeitskraft)*,

39 Familienlastenausgleichsgesetz - FLAG, BGBL, nr 376.

40 Chodzi o malzonkéw, zarejestrowanych partneréw, osoby
spokrewnione lub spowinowacone w linii prostej lub do
czwartego stopnia w linii bocznej, dzieci adoptowane lub
przyjete na wychowanie oraz rodzicow adopcyjnych lub przyj-
mujacych na wychowanie, a takze osoby niespokrewnione,
pod warunkiem ze zyja we wspolnym gospodarstwie domo-
wym z osobg niesamodzielng przez okres ponad 10 miesiecy
i nieodplatnie prowadzg jej gospodarstwo domowe wobec
braku zyjacego w tym gospodarstwie domowym zdolnego
do pracy wspétmatzonka lub zarejestrowanego partnera
(§ 123 ust. 7b w zwiagzku z ust. 7a ASVG).

41 Bundesgesetz, mit dem ein Pflegegeld eingefiihrt wird; Bundes-
pflegegeldgesetz - BPGG, BGBI., nr 110/1993. Por. D.E. Lach,
Niesamodzielnosé..., dz. cyt., s. 97-98.

42 A takze innych ustaw regulujacych ubezpieczenie spotecz-
ne wybranych grup zawodowych: rolnikéw (Bauern-So-
zialversicherungsgesetz - BSVG) oraz 0sob prowadzgcych
pozarolniczg dzialalnos$¢ gospodarcza (Gewerbliches
Sozialversicherungsgesetz - GSVG).

43 Zgodnie z § 18a ust. 3 ASVG przestanka ta spelniona jest
zawsze, gdy dziecko nie osiggnelo jeszcze wieku obowigzku
szkolnego i wymaga stalej osobistej pomocy i szczegdlnej

opieki, gdy osiagneto wiek obowigzku szkolnego, ale jest zwol-
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a takze pod warunkiem zamieszkiwania na terytorium
Austrii i nie dtuzej niz do ukonczenia przez dziecko
40. roku zycia. Co si¢ natomiast tyczy dobrowolnego
ubezpieczenia emerytalno-rentowego nieformalnych
opiekundéw 0sdb, w odniesieniu do ktérych orzeczono
niesamodzielno$¢ co najmniej trzeciego stopnia (§ 18b
ASVG), to w orzecznictwie przyjeto, ze przestanka ,,za-
angazowania w przewazajacym stopniu sity roboczej
opiekuna” spelniona jest wowczas, gdy opieka zajmuje
co najmniej 14 godzin tygodniowo lub 60 godzin mie-
siecznie**. Z ubezpieczenia na warunkach § 18ai 18b
ASVG moze korzystaé kazdorazowo tylko jedna osoba.
Zasadnicze znaczenie ma regulacja ustawy, zgodnie
z ktora skladki osob dobrowolnie ubezpieczonych na
podstawie § 18a ASVG finansowane sg w 2/3 przez
»fundusz wyréwnujacy ciezary utrzymania rodziny”
(Ausgleichsfond fiir Familienbeihilfen)**, a w 1/3 ze
$rodkow federacji (§ 77 ust. 7 zd. 2 ASVG), natomiast
0s6b ubezpieczonych na podstawie § 18b ASVG w ca-
tosci ze $rodkow federacji (§ 77 ust. 8 ASVG)*.
Ponadto w § 17 ASVG przewidziano dla niefor-
malnych opiekunéw oséb, w odniesieniu do ktorych
orzeczono niesamodzielno$¢ co najmniej trzeciego
stopnia, mozliwo$¢ kontynuowania*” ubezpieczenia
emerytalno-rentowego na uprzywilejowanych wa-

nione z tego obowiazku lub wymaga stalej osobistej pomocy
i szczegoblnej opieki, a takze gdy nie jest juz objete obowigz-
kiem szkolnym, ale nie osiggneto jeszcze 40. roku zycia i jest
»przykute do 16zka” (dauerndbettligrig) albo wymaga stalej
osobistej pomocy i szczegolnej 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.
4
46 Podstawg wymiaru skladkijest przy tym zryczattowana kwota
okreslona w § 44 ust. 1 zd. 18 ASVG, aktualnie 1776,70 EUR
(§ 76b ust. 5 ASVG). Por. takze § 28 ust. 6 BSVG oraz § 33
ust. 9 GSVG.
47 Przy spelnieniu dodatkowych warunkéwz § 17 ust. 1 ASVG:

«

Dzialajacy na podstawie § 39 FLAG.

1) w przeciagu ostatnich 24 miesiecy przed utratg tytutu
obowigzkowego ubezpieczenia lub w okresie ostatnich 5 lat
dana osoba podlegata co najmniej jednemu ubezpieczeniu
emerytalno-rentowemu przez okres co najmniej 3 miesiecy
w kazdym roku lub (w 2) ma prawo do $wiadczenia z tego

ubezpieczenia z wyjatkiem prawa do renty rodzinnej.



runkach. Rezygnacja z zatrudnienia dajacego tytut
ubezpieczenia obowiazkowego musi by¢ zwiazana
z przejeciem opieki nad bliskim czlonkiem rodziny,
przy czym w odréznieniu od § 18b ASVG w ustawie
sformutowano wymog ,,pelnego zaangazowania sily
roboczej opiekuna” (unterginzlicher Beanspruchung
ihrer Arbeitskraft). Rowniez w tej sytuacji skfadki za
opiekuna optaca w calosci federacja (§ 77 ust. 6 ASVG).

ARTYKULY

szego dnia ubezpieczenia, bez okresu karencji*’. W od-
réznieniu od systemu niemieckiego w Austrii skladke
na ubezpieczenie chorobowe, obliczang na takich
samych zasadach jak dla ubezpieczonych studentéw
(§ 76 ust. 1 w zwigzku z § 16 ust. 2 ASVG), optaca za
ubezpieczonego fundusz wyréwnujacy cigzary utrzy-
mania rodziny (§ 77 ust. 7 zd. 1 ASVG). W literaturze
wskazano jednak, ze § 123 ASVG, regulujacy prawo do

Co sie tyczy uzaleznienia nabycia prawa do

Swiadczen rodzinnych i opiekunczych od kryterium

dochodowego, to nalezaloby raczej postulowac

wprowadzenie mechanizmu, w ktorym przekroczenie

kryterium dochodowego prowadziloby w pierwszej

kolejnosci do obnizenia wysokosci §wiadczen tylko

o kwote przekroczenia progu dochodowego.

Warto przy tym zauwazy¢, ze okresy dobrowolne-
go ubezpieczenia emerytalno-rentowego na podsta-
wie § 18a, § 18b lub § 77 Abs. 6 ASVG wliczane s3 do
okresu warunkujgcego nabycie prawa do §wiadczen
z ubezpieczenia od bezrobocia (Rahmenfrist), por. § 15
ust. 3 pkt 415 austriackiej ustawy o ubezpieczeniu od
bezrobocia (Arbeitslosenversicherungsgesetz — AIVG)*®.

Ponadto ustawa przewiduje dla obu omawianych
grup nieformalnych opiekunéw mozliwo$¢ dobrowol-
nego przystapienia do ubezpieczenia chorobowego/
zdrowotnego (Krankenversicherung), ktére, podobnie
jak w Niemczech, gwarantuje zaréwno $wiadczenia
pieniezne, jak i rzeczowe swiadczenia opieki zdro-
wotnej. Zasadniczym warunkiem jest brak tytutu do
obowigzkowego ubezpieczenia oraz brak prawa do
$wiadczen ze wspdtubezpieczenia czlonkéw rodziny.
Mozliwe jest kontynuowanie ubezpieczenia dobro-
wolnego bezposrednio po zakonczeniu ubezpieczenia
obowigzkowego, a $wiadczenia przystugujg od pierw-

48 BGBI, nr. 609/1977.

$wiadczen ubezpieczenia chorobowego/zdrowotnego
dla cztonkéw rodziny ubezpieczonego, lacznie z réw-
noznacznymi przepisami ustaw szczegdlnych (§ 78
BSVG i § 83 GSVG) gwarantuje niemal powszechny
zakres ochrony, zatem w praktyce adresatow § 16
ust. 2a i 2b ASVG bedzie niewielu®’.

Nalezy natomiast odnotowac, ze regulujacy kwestie
dobrowolnego ubezpieczenia wypadkowego przepis
§ 19 ASVG nie odnosi si¢ do nieformalnych opieku-
noéw, zatem — odmiennie niz w systemie niemieckim -
nieformalni opiekunowie w Austrii pozbawieni sg
ochrony wypadkowe;j.

4. Rozwigzania polskie

Wskaza¢ nalezy, ze de lege lata w Polsce skutki
ziszczenia sie ryzyka niesamodzielnoéci kompenso-
wane s3 - w bardzo ograniczonym zakresie®' - 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, Niesamodzielnos¢..., dz. cyt., s. 174 in.
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wszystkim w ramach systemu $wiadczen rodzinnych
i opiekunczych, uregulowanego w ustawach: z dnia
28 listopada 2003 r. o §wiadczeniach rodzinnych®?
(dalej: u.$.r.) oraz z dnia 4 kwietnia 2014 r. o ustaleniu
i wyplacie zasitkow dla opiekunow (dalej: u.u.w.z.0.)*.
Trzeba przy tym zauwazy¢, ze warunkiem nabycia
prawa do $wiadczen przewidzianych w przywolanych
ustawach jest zupetna rezygnacja przez opiekuna z za-

stemie ubezpieczen spotecznych®® (dalej: u.s.u.s.), na
mocy ktérego wojt, burmistrz lub prezydent miasta
oplaca skfadke na ubezpieczenia emerytalne i rentowe
za osobe pobierajacg $wiadczenie pielegnacyjne, spe-
cjalny zasitek opiekunczy albo zasilek dla opiekuna, od
podstawy odpowiadajacej wysoko$ci odpowiednio: 1)
$wiadczenia pielegnacyjnego albo specjalnego zasitku
opiekuniczego przystugujacych na podstawie przepisow

Krytycznie ocenic trzeba zawe¢zenie kregu

potencjalnie uprawnionych do swiadczen rodzinnych

i opiekunczych (a w konsekwencji zabezpieczenia

spolecznego z tego tytulu) tylko do najblizszej rodziny,

co wyklucza innych potencjalnych nieformalnych

opiekunow: powinowatych, krewnych w linii

bocznej czy wreszcie sgsiadéw i znajomych.

trudnienia lub innej pracy zarobkowej (rozwiazanie
trwajacego stosunku pracy, a takze niepodejmowanie
pracy) ze wzgledu na konieczno$¢ opieki nad czton-
kiem rodziny. Pojecie zatrudnienia nalezy przy tym
rozumie¢ szeroko — zgodnie z art. 3 punkt 22 u.é.r.
obejmuje ono: wykonywanie pracy na podstawie sto-
sunku pracy, stosunku stuzbowego, umowy o prace
naktadczg oraz wykonywanie pracy lub §wiadczenie
ustug na podstawie umowy agencyjnej, umowy zle-
cenia, umowy o dzieto albo w okresie czlonkostwa
w rolniczej spoltdzielni produkcyjnej, spétdzielni kotek
rolniczych lub spétdzielni ustug rolniczych, a takze
prowadzenie pozarolniczej dziatalno$ci gospodarczej™.
Odno$nie do zabezpieczenia emerytalno-rentowego
nieformalnych opiekunéw nalezy przywota¢ art. 6
ust. 2a-2¢ Ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o sy-

52 Dz.U.2017.1952 t.j.

53 Dz.U.2017.2092 t.j.

54 D.E.Lach, Niesamodzielno$¢..., dz. cyt., s. 141-166.
55 Tamze, s. 148.
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o $wiadczeniach rodzinnych, 2) zasitku dla opiekuna
przyslugujacego na podstawie przepiséw o ustaleniu
i wyplacie zasitkow dla opiekunéw. Sktadka optacana
jest przez okres niezbedny do uzyskania okresu ubez-
pieczenia (sktadkowego i niesktadkowego): 20-letnie-
go przez kobiete i 25-letniego przez mezczyzne. Nie
oplaca sie jej, jezeli dana osoba podlega obowigzkowi
ubezpieczenia spofecznego z innego tytutu na podsta-
wie ustawy systemowej lub na podstawie odrebnych
przepisow, wzglednie jest ubezpieczona na podstawie
art. 16 ust. 2 pkt 4 Ustawy z dnia 20 grudnia 1990 r.
o ubezpieczeniu spotecznym rolnikow®”.

Majac na uwadze, ze w systemie niemieckim i au-
striackim przewidziano dla nieformalnych opieku-
néw jedynie mozliwos¢ dobrowolnego przystapienia
do ubezpieczenia chorobowego/zdrowotnego (przy
braku innych tytuléw), warto podkresli¢, ze usta-
wodawca polski przyjat zupelnie inne rozwigzanie,

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



nawiazujace 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 $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych
ze $rodkéw publicznych®® (dalej: u.$.0.z.) osoby po-
bierajace: specjalny zasilek opiekunczy, $wiadczenie
pielegnacyjne, zasilek dla opiekuna, przyznany na
podstawie przepiséw o ustaleniu i wyplacie zasitkéw
dla opiekunéw, podlegaja z tego tytutu obowiazkowi
ubezpieczenia zdrowotnego, o ile nie maja innego ty-
tulu ubezpieczenia. Podstawe sktadki stanowi odpo-
wiednio: kwota odpowiadajaca wysokosci specjalnego
zasitku opiekunczego; kwota odpowiadajaca wysoko$ci
$wiadczenia pielegnacyjnego oraz kwota odpowia-
dajaca wysokosci zasitku dla opiekuna (art. 81 ust. 8
punkty 9, 9b i 9c u.s.0.z.). Takze w tym przypadku
sktadke optaca wojt, burmistrz lub prezydent miasta.

Uzupelnieniem tych rozwigzan jest regulacja za-
warta w art. 42 ust. 1 Ustawy z dnia 12 marca 2004 r.
0 pomocy spolecznej®® (dalej: u.p.s.). Na mocy tego
przepisu oérodek pomocy spolecznej optaca sktadke
na ubezpieczenia emerytalne i rentowe za osobe, ktora
zrezygnuje z zatrudnienia w zwiazku z konieczno$-
cig sprawowania bezposredniej, osobistej opieki nad
dtugotrwale lub cigzko chorym czlonkiem rodziny
oraz wspolnie niezamieszkujacymi matka, ojcem
lub rodzenstwem. Podstawa ustalania sktadki jest
przy tym kwota kryterium dochodowego na osobe
w rodzinie, jezeli dochdd na osobe w rodzinie osoby
opiekujacej sie nie przekracza 150% kwoty kryterium
dochodowego na osobe w rodzinie i osoba opiekujaca
sie nie podlega obowigzkowo ubezpieczeniom emery-
talnemu i rentowym z innych tytuléw lub nie otrzy-
muje emerytury albo renty. Dotyczy to réwniez osdb,
ktoére w zwigzku z koniecznoscig sprawowania opieki
pozostaja na bezptatnym urlopie. Co wazne, ustawa
dopuszcza optacanie skladki takze wtedy, gdy opie-
kun nie jest krewnym, ale powinowatym: przez ojca
i matke, o ktérych mowa w ust. 1, nalezy rozumie¢
réwniez ojca i matke wspétmatzonka.

Co sie tyczy przestanki ,,rezygnacji z zatrudnienia”
w prawie pomocy spolecznej, to wskaza¢é nalezy, ze
wobec regulacji art. 6 pkt 11 u.p.s. pojecie zatrudnie-

58 Dz.U.2017.1938 t.j. ze zm.
59 Dz.U.2017.1769 t.j.
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nia odnosi si¢ tylko do zatrudnienia pracowniczego,
umowy o prace nakladcza, a takze prowadzenia poza-
rolniczej dzialalnosci gospodarczej. W konsekwencji
zarobkowanie na podstawie umoéw cywilnoprawnych,
wykonywanie dzialalnosci rolniczej, cztonkostwo
w rolniczej spétdzielni produkcyjnej lub w spétdzielni
kotek rolniczych - odmiennie niz w odniesieniu do
$wiadczen rodzinnych i opiekunczych - nie stoi na
przeszkodzie objeciu ubezpieczeniem emerytalno-

-rentowym na podstawie art. 42 ust. 1 u.p.s.*® Nato-
miast, podobnie jak ma to miejsce przy $wiadczeniach
rodzinnych i opiekunczych, osoba, za ktéra optacane
sa sktadki na ubezpieczenia emerytalne i rentowe,
powinna by¢ bezrobotnym z wlasnego wyboru, a nie
bezrobotnym nie z wlasnej woli, ktéry samodziel-
nie nie jest w stanie poradzi¢ sobie z niekorzystna
sytuacjg na rynku pracy. Zatem osoba rezygnujaca
z zatrudnienia to osoba zaradna z punktu widzenia
poszukiwania pracy oraz lokowania swych umiejet-
noéci na rynku pracy, ale natrafiajaca na trudnosci
zyciowe o podlozu rodzinnym, ktére zmuszaja ja do
zaniechania realizacji wlasnych zamierzen zawodo-
wych lub gospodarczych®’.

Skladka na ubezpieczenia emerytalne i rentowe
w wysokosci okre$lonej przepisami o systemie ubez-
pieczen spolecznych jest optacana przez okres spra-
wowania opieki, nie dluzej jednak niz przez okres
niezbedny do uzyskania okresu ubezpieczenia (sktad-
kowego i niesktadkowego) wynoszacego 20 lat dla
kobiet i 25 lat dla mezczyzn.

W odniesieniu do ubezpieczenia zdrowotnego na-
lezy zauwazy¢, ze takze pobieranie zasitku stalego na
podstawie przepisow Ustawy o pomocy spolecznej jest
odrebnym tytutem ubezpieczeniowym (art. 66 ust. 1
punkt 26 u.$.0.z.). Generalnie za$ okolicznos¢, ze dana
osoba jest beneficjentem pomocy spotecznej, czyni
ja takze $wiadczeniobiorcg na podstawie art. 2 ust. 1
punkt 2 u.$.0.z., zgodnie z ktérym prawo do korzysta-
nia ze $wiadczen opieki zdrowotnej maja takze osoby
posiadajace miejsce zamieszkania na terytorium Rze-

60 1. Sierpowska, Pomoc spoteczna. Komentarz, Warszawa 2017,
s. 199-200; W. Maciejko, P. Zaborniak, Ustawa o pomocy
spoiecznej Komentarz, Warszawa 2013, s. 194.

61 Por. Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warsza-
wie z dnia 17 maja 2010 r., 1 OSK 123/10.
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czypospolitej Polskiej, ktére posiadaja obywatelstwo
polskie lub uzyskaly w Rzeczypospolitej Polskiej status
uchodzcy lub ochrone uzupelniajaca, lub zezwolenie
na pobyt czasowy, spetniajace kryterium dochodowe,
o ktérym mowa w art. 8 u.p.s., a co do ktérych nie
stwierdzono okolicznoéci, o ktérej mowa w art. 12
u.p.s. (chodzi tu o podkreslenie subsydiarnego cha-
rakteru pomocy spolecznej poprzez odwotanie si¢ do
»zasobdw majatkowych” wnioskodawcy)®.

Gdy idzie o ochrone ubezpieczenia wypadkowego,
to prima facie mozna by na tle art. 12 ust. 1 ustawy
systemowej przyja¢, ze w zwigzku z optacaniem skta-
dek na ubezpieczenie emerytalno-rentowe nieformalni
opiekunowie os6b niesamodzielnych - beneficjenci
$wiadczen rodzinnych i opiekunczych lub zasitku
stalego z pomocy spolecznej - sg objeci takze 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 kwestie oplacania skiadek (i to tylko w celu
uzyskania minimalnego okresu ubezpieczenia upraw-
niajacego do $wiadczen), natomiast samo sprawowanie
opieki nie stanowi odrebnego tytutu ubezpieczenio-
wego w katalogu w art. 6 ust. 1 u.s.u.s. Trzeba zatem
stwierdzi¢, ze opiekunowie nie podlegajg ubezpie-
czeniu emerytalno-rentowemu z tytutu sprawowania
opieki nad osoba niesamodzielng. W konsekwencji
art. 12 ust. 1 u.s.u.s., zgodnie z ktérym obowiazkowo
ubezpieczeniu wypadkowemu podlegaja osoby pod-
legajace ubezpieczeniom emerytalnemu i rentowym,
nie znajdzie zastosowania. Dodatkowym argumen-
tem jest takze okolicznos¢, ze ani w przepisach usta-
wy systemowej, ani o §wiadczeniach rodzinnych lub
pomocy spolecznej nie wskazano podmiotu, ktéry
mialby oplacac za opiekundw skladke na ubezpieczenie
wypadkowe. Trzeba takze zauwazy¢, ze ustawodawca
generalnie nie przewidzial mozliwo$ci dobrowolne-
go przystapienia do ubezpieczenia wypadkowego®’.

Co sie natomiast tyczy uwzglednienia okreséw
sprawowania opieki przez nieformalnych opiekunéw
w ramach systemu promocji zatrudnienia, to okresy
pobierania $wiadczenia pielegnacyjnego lub specjal-

62 D.E. Lach, Zasada réwnego dostepu do swiadczeti opieki
zdrowotnej, Warszawa 2011, s. 166-168.
63 B. Gudowska, J. Strusiniska-Zukowska, Ustawa o systemie

ubezpieczen spolecznych. Komentarz, Warszawa 2014, s. 326.
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nego zasitku opiekunczego na podstawie przepisow
o $wiadczeniach rodzinnych, lub zasitku dla opiekuna

na podstawie przepisow o ustaleniu i wyplacie zasitkow
dla opiekunoéw zalicza si¢ do okresu warunkujacego

prawo do zasitku dla bezrobotnych. Trzeba jednak za-
znaczy¢, ze ustawa wprowadza dodatkowg przestanke:

wymaga mianowicie, aby utrata prawa do wskazanych

$wiadczen byla spowodowana $miercig osoby, nad ktd-
ra opieka byta sprawowana (art. 71 ust. 2 pkt 9 Ustawy
z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia

iinstytucjach rynku pracy®*, dalej: u.p.z.i.r.p.). W in-
nych sytuacjach okres sprawowania opieki nie bedzie

mial znaczenia dla nabycia uprawnien do $wiadczen

w ramach systemu promocji zatrudnienia, co wiaze

sie z faktem, ze sktadki na Fundusz Pracy, zasadniczo

ustalone od kwot stanowigcych podstawe wymiaru

sktadek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe, nie

sg oplacane przez osoby pobierajace wchodzace w gre

$wiadczenia: zasilek staty (na podstawie przepisow

o pomocy spotecznej), $wiadczenie pielegnacyjne,
specjalny zasitek opiekunczy lub dodatek do zasitku

rodzinnego z tytulu samotnego wychowywania dzie-
cka (na podstawie przepiséw o $wiadczeniach rodzin-
nych), zasilek dla opiekuna (na podstawie przepiséw

o ustaleniu i wyplacie zasitkéw dla opiekunéw) - por.
art. 104 ust. 1 pkt 3 litb, cica u.p.z.i.r.p.

5. Konkluzje i postulaty de lege ferenda

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze jakkolwiek
polskie rozwiazania zabezpieczenia spolecznego nie-
formalnych opiekunéw o0séb niesamodzielnych pri-
ma facie nie odbiegaja znacznie od tych przyjetych
w Niemczech lub Austrii, a w odniesieniu do wia-
czenia nieformalnych opiekunéw do systemu opieki
zdrowotnej moglyby wrecz stanowi¢ przyklad, to
jednak wydaje sie, ze zasadne jest postulowanie ich
czedciowej przebudowy i uzupelnienia.

W tym kontekscie wskaza¢ przede wszystkim trze-
ba, ze warunkujacy nabycie prawa do §wiadczen ro-
dzinnych i opiekunczych, a w konsekwencji do opta-
cania skladek na ubezpieczenia emerytalne, rentowe
i zdrowotne, wymog catkowitej rezygnacji z pracy
wyklucza mozliwoé¢ podjecia przez opiekuna cho¢-
by nieznacznego, krotkookresowego lub doraznego

64 Dz.U.2018.1265 t.j.



wykonywania czynnoéci zawodowych, nawet jesli
pozwalaja na to okolicznosci, w jakich na co dzien
sprawowana jest opieka dlugoterminowa nad bliskim.
Nalezy przy tym zgodzi¢ sie z wyrazong w pi$émien-
nictwie opinia, ze ustawodawstwo sprzyja w tym
wypadku dtugotrwatemu oddaleniu od rynku pracy
ze wszystkimi tego negatywnymi konsekwencjami
spotecznymi i ekonomicznymi®®. Nie bez znaczenia
jest przy tym takze sytuacja na rynku pracy: mozna
zastanawiac si¢, czy wobec obserwowanego deficytu
pracownikow wymog calkowitej rezygnacji z wykony-
wania aktywno$ci zarobkowej w jakiejkolwiek formie
jest racjonalny gospodarczo.

Nawigzujac do doswiadczen niemieckich i austria-
ckich, nalezatoby zatem postulowa¢ wprowadzenie
regulacji stopniujacej niesamodzielnos¢ a w konse-
kwencji roznicujacej wysoko$¢ swiadczen®®, wigzac
prawo do objecia ubezpieczeniami emerytalnym i ren-
towym np. z okreslonym stopniem niesamodzielnosci
lub naktadem czasu na opieke, ograniczajacym (a nie
koniecznie wykluczajacym) mozliwos¢ wykonywania
czynnosci zarobkowych. Tym samym podlegajacy
oskladkowaniu dochdd z aktywnosci zawodowej,
ograniczony ze wzgledu na konieczno$¢ sprawowa-
nia opieki, bylby uzupetniany sktadkami naliczanymi
od $wiadczen, ktérych wysoko$¢ zalezna bylaby od
stopnia niesamodzielnoéci/potrzeby zaangazowania
w opieke. Jest to szczegolnie istotne w odniesieniu do
ubezpieczenia emerytalnego funkcjonujgcego w sy-
stemie zdefiniowanej skladki, w ktérym rezygnacja
z aktywno$ci zawodowej oznacza w najlepszym razie®’
otrzymywanie najnizszej emerytury.

W tym kontekscie trzeba takze podnies¢ kwestie
uzaleznienia nabycia prawa do $wiadczen rodzinnych
i opiekunczych od kryterium dochodowego. Wydaje

65 R.Bakalarczyk, Deficyt...,s. 6in.; R. Bakalarczyk, Wybrane
problemy zabezpieczenia spolecznego 0s6b opiekujgcych sig
niesamodzielnymi bliskimi - wyzwania dla Sejmu VIII ka-
dencji, ,Ubezpieczenia Spoteczne. Teoria i Praktyka” 2016,
nr 3,s. 49.

66 D.E.Lach, Niesamodzielnosé..., dz. cyt., s. 92-100.
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Po spelnieniu warunkéw dotyczacych wieku oraz okreséw
sktadkowych i niesktadkowych okreslonych wart. 87 ust. 1
Ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach
z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (Dz.U. 2017.1383 t.j.

ze zm.).
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sie, ze nalezaltoby raczej de lege ferenda postulowa¢
wprowadzenie mechanizmu, w ktérym przekroczenie
kryterium dochodowego prowadziloby w pierwszej
kolejnosci do obnizenia wysokosci $wiadczen tylko
o kwote przekroczenia progu dochodowego (w mysl
zasady ,zlotowka za zlotowke”), jak ma to miejsce
w odniesieniu do zasitku rodzinnego z dodatkami
(por. art. 5 ust. 3a u.§.r.)*%.

Krytycznie ocenic trzeba takze zawezenie kregu
potencjalnie uprawnionych do $wiadczen rodzinnych
i opiekunczych (a w konsekwencji zabezpieczenia spo-
tecznego z tego tytutu) tylko do najblizszej rodziny,
co wyklucza innych potencjalnych nieformalnych
opiekunéw: powinowatych, krewnych w linii bocz-
nej czy wreszcie sasiadow i znajomych®®. Tymczasem
trzeba mie¢ na uwadze, ze wobec prognozowanego
drastycznego wzrostu tzw. wspdlczynnika obcigzenia
demograficznego osobami starszymi (do 2050 r. licz-
ba 0s6b starszych przypadajaca na 100 oséb w wieku
15-64 lat ulegnie potrojeniu, osiagajac $rednig war-
to$¢ okoto 607°) rola nieformalnych opiekundéw spo-
za kregu rodzinnego moze zyskiwa¢ na znaczeniu,
zwlaszcza w $wietle tzw. singularyzacji starosci’*
oraz wobec koncepcji deinstytucjonalizacji ustug
bytowo-opiekunczych i powstawania takich ich form
jak np. wspélnoty mieszkaniowe”. W konsekwencji
zasadny jest postulat poszerzenia kregu podmiotéw
potencjalnie uprawnionych do $wiadczen rodzinnych
i opiekunczych.

Nalezy rowniez zwréci¢ uwage na niewatpliwa
potrzebe objecia nieformalnych opiekunéw ochro-
ng wobec zagrozenia wypadku przy lub w zwigzku
z wykonywaniem czynnosci opiekunczych. Wzorem

68 D.E. Lach, Niesamodzielnosc..., dz. cyt., s. 165.

69 R.Bakalarczyk, Wybrane..., dz. cyt., s. 50; D.E. Lach, Niesa-
modzielnosc..., dz. cyt., s. 163-164.

70 GUS, Prognoza ludnosci na lata 2014-2050, Warszawa 2014,
s. 139-140.
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P. Bledowski i in., Raport na temat sytuacji osob starszych
w Polsce, Warszawa 2012, s. 6; GUS, Prognoza..., dz. cyt.,
s.72.

72 Odnosnie do doswiadczen niemieckich por. G. Dalichau,
Forderung neuer Wohnformen - ambulant betreute Wohn-
gruppen nach dem PNG, ,Gesundheit und Praxis” 2013, nr 2,
s. XX-XX; A. Przybylowicz, Ubezpieczenie pielegnacyjne
w Republice Federalnej Niemiec, Warszawa 2017, s. 134-135.
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niemieckim mozna by rozwazaé wlaczenie ich do syste-
mu ubezpieczenia wypadkowego (obciazajac sktadka
podmioty finansujace obecnie skfadki na ubezpiecze-
nia emerytalne i rentowe nieformalnych opiekunéw).
Zasadne wydaje sie takze rozwazenie przyjecia innego
rozwigzania, polegajacego na stosownym rozbudo-
waniu katalogu art. 2 Ustawy z dnia 30 pazdziernika

czas niemoznosci sprawowania opieki przez opiekuna
stale sprawujacego opieke nad osoba niesamodzielng
(§ 39 SGB XI)”°.

Podniesione kwestie majg przy tym wazkie zna-
czenie spoleczne. Majac na uwadze, ze dzi$ rozmaite
ograniczenia w wykonywaniu podstawowych czyn-
nosci codziennych stwierdza si¢ w odniesieniu do 34%

Zbyt rygorystyczne jest uzaleznienie mozliwosci

nabycia prawa do zasilku dla bezrobotnych przez

nieformalnego opiekuna od utraty prawa do swiadczen

rodzinnych i opiekunczych wylacznie z powodu

$miercia osoby, nad ktdra opieka byla sprawowana.

2002 r. 0 zaopatrzeniu z tytutu wypadkéw lub choréb
zawodowych powstalych w szczegélnych okolicz-
nosciach”. Za takim rozwigzaniem, nawigzujacym
do koncepcji odszkodowania socjalnego, przemawia
zwlaszcza spoleczna rola i znaczenie nieformalnej
opieki nad osobami niesamodzielnymi’.

Wydaje sie takze, ze zbyt rygorystyczny jest waru-
nek okreslony w art. 71 ust. 2 pkt 9 in fine u.p.z.i.r.p.,
zgodnie z ktérym prawo do zasitku dla bezrobotnych
nieformalny opiekun moze naby¢ tylko wowczas, gdy
utrata prawa do $wiadczen rodzinnych i opiekunczych
byla spowodowana $§miercig osoby, nad ktdra opie-
ka byta sprawowana. Nalezaloby raczej postulowaé
uwzglednienie w przepisach takze sytuacji, w kto-
rych - np. z uwagi na wysitek emocjonalny i fizyczny
opiekuna lub zyczenie osoby niesamodzielnej - do-
chodzi do zmiany opiekuna, zwlaszcza wobec braku
w polskim systemie $wiadczen tzw. opieki wytchnie-
niowej, umozliwiajacej zorganizowanie zastepstwa na

73 Dz.U.2013.737 t.j.

74 W kontekécie kauzalnosci szkody oraz szczegolnych — waz-
kich spotecznie - okolicznosci jej powstania por. K. Stopka,
Swiadczenia odszkodowania socjalnego w prawie polskim,
Warszawa 2018, s. 236.
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populacji w wieku 65 lat i wiecej (czyli ok. 1,7 mln
0s06b), to wobec szacowanego wzrostu liczebnodci tej
grupy wiekowej do okoto 11 mln oséb nalezy liczy¢ sie
ze wzrostem liczby osob przynajmniej czg$ciowo nie-
samodzielnych w tej grupie wiekowej do okofo 4 mIn
w roku 2050. Mozna takze odwota¢ sie do doswiad-
czen zagranicznych: obecnie $wiadczenia w ramach
niemieckiego systemu ubezpieczenia pielegnacyj-
nego otrzymuje niemal 4% calej ludnosci Niemiec’®,
natomiast w Austrii odsetek beneficjentow systemu
zasitkéw pielegnacyjnych to az 5% obywateli”’. Nie
ma powodu, by uzna¢, ze stopien zapotrzebowania
na takie $wiadczenia w Polsce drastycznie odbiega
do tego poziomu, zatem mozna przyjac za pewnik,
ze juz obecnie grupa oséb wymagajacych - z réznych

75 Por. A. Przybylowicz, Ubezpieczenie..., s. 135-136.

76 Planujac wprowadzenie systemu ubezpieczenia pielegna-
cyjnego na poczatku lat 80. XX w., przyjmowano, Ze ryzyko
niesamodzielnosci dotyczy ok. 3% populacji; por. A. Raible,
Bessere Absicherung des Pflegebediirftigkeit als ordnungs-
politisches Problem und Problem der Kostenumschichtung
im Gesundheitswesen, ,Zeitschrift fiir Sozialreform” 1983,
nr 12, s. 749-769.

77 Por. E. Stockl, Die Reform..., dz. cyt., s. 61.



przyczyn - §wiadczen dlugoterminowej opieki, po-
mocy i wsparcia liczy co najmniej okolo 1,5 mln oséb.

Na tym tle nalezy zauwazy¢, ze - wedlug danych
za 2016 r. - $wiadczenia rodzinne i opiekuncze otrzy-
muje wprawdzie ok. 1,1 mln opiekunéw oséb niepel-
nosprawnych wymagajacych stalej opieki, niemniej
znakomita wiekszos¢ beneficjentow (916,8 tys. osob)
pobiera zasitek pielegnacyjny. Natomiast co sie tyczy
$wiadczen, ktorych pobieranie stanowi tytul ubezpie-
czenia emerytalnego i rentowego oraz zdrowotnego,
to $wiadczenie pielegnacyjne, przystugujace rodzicom,
opiekunom faktycznym rezygnujacym z zatrudnienia
w celu sprawowania opieki nad dzieckiem niepelno-
sprawnym lub nad osobg dorosta, ktérej niepetno-
sprawnos¢ (zgodnie ze zmianami wprowadzonymi od
1 stycznia 2013 r.) powstala nie pézniej niz do 18. roku
zycia lub w trakcie nauki, jednak nie pdzniej niz do
ukonczenia 25. roku zycia, w roku 2016 $rednio mie-
sigcznie wyplacano 117,2 tys. oséb, a wprowadzony
o0d 2013 r. specjalny zasilek opiekunczy przystugujacy
osobom, ktdre nie spetniaja warunkéw otrzymywania
$wiadczenia pielegnacyjnego, w 2016 r. otrzymywalo
$rednio miesiecznie 39,3 tys. oséb, zatem tacznie ok.
156 tys. osob. Niemniej, wedlug danych GUS, w 2016 1.
sktadki na ubezpieczenia emerytalne i rentowe byly
oplacane przecigtnie miesigcznie za 132 tys. $wiad-
czeniobiorcow, a sktadki na ubezpieczenia zdrowotne
oplacono za 69,7 tys. §wiadczeniobiorcéw”®. Majac na
uwadze zréznicowanie zapotrzebowania na dtugo-
terminowga opieke, jest zrozumiale, ze liczba niefor-
malnych opiekunéw korzystajacych z zabezpieczenia
spolecznego ze wzgledu na sprawowang opieke stanowi
tylko niewielki utamek ogétu opiekunéw. Szacujac,
iz liczba 0s6b niesamodzielnych w Polsce wynosi
ok 1,5 mln (4% populacji), mozna uzna¢, ze odsetek
nieformalnych opiekunéw - co istotne, spelniajacych
kryterium dochodowe - ktdrzy w celu sprawowania
opieki zrezygnowali z aktywnosci zawodowej i wyma-
gaja objecia ubezpieczeniami: emerytalnym, rentowym
oraz zdrowotnym wynosi ok. 9%. To z kolei prowa-
dzi do wniosku, ze prognozowany wzrost liczby os6b
przynajmniej czgsciowo niesamodzielnych do okoto

78 GUS, Beneficjenci swiadczen rodzinnych w 2016 r., Warsza-
wa 2017, s. 6-8; GUS, Rocznik statystyczny Rzeczypospolitej
Polskiej, Warszawa 2017, s. 289.
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4 mln w roku 2050 bedzie skutkowal wzrostem liczby
opiekundw, za ktérych - zgodnie z dzisiejszym sta-
nem prawnym - wojt, burmistrz lub prezydent miasta
zobowigzani sg oplaca¢ sktadke do ok. 360 tys. oséb.

Majac na uwadze prognozowane zmiany demo-
graficzne, rzutujace nie tylko na potrzebe dlugoter-
minowej opieki, ale takze mozliwo$¢ jej zaspokojenia,
nie tracac jednocze$nie z pola widzenia finansowych
skutkdw tej zmiany, zasadne wydaje sie postulowa-
nie takiego uksztaltowania sytuacji socjalnopraw-
nej nieformalnych opiekunéw oséb wymagajacych
dtugotrwalej opieki, ktére w wyzszym niz obecnie
stopniu uwzgledniatoby ich potrzeby w zakresie za-
bezpieczenia spotecznego.
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Merger, Division, Transformation and
Acquisition of Companies under the New
Act on Liability of Collective Entities.
General Issues and Divisions

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.

Stowa kluczowe: odpowiedzialno$¢ podmiotéw zbiorowych,

taczenie spotek, podziat spétek, przeksztatcanie spotek, nabywanie
przedsigbiorstw, podziat przez wydzielenie, sukcesja uniwersalna

Key words: corporate criminal liability, liability of collective entities,
mergers, divisions of companies, transformations of companies,
acquisitions of companies, division by separation, universal succession
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Problematyka odpowiedzialno$ci represyjnej (w za-
leznosci od ujecia — o charakterze zblizonym do od-
powiedzialno$ci karnej albo przynaleznej do kategorii
odpowiedzialnosci karnej w szerokim rozumieniu tego
pojecia) podmiotéw innych niz osoby fizyczne od lat
budzi zainteresowania dogmatyczne i praktyczne'.
Nastrecza ona przy tym znacznych trudnosci zaréwno
z punktu widzenia dyskusji na temat jej optymalnego
uksztaltowania normatywnego, jak i samego prak-
tycznego stosowania. Niewatpliwie wla$nie w ramach
tej bardzo swoistej przestrzeni z pogranicza réznych
dziedzin prawa ogniskuje si¢ szereg przeciwstawnych
racji. Przywigzanie do podstawowych kategorii kon-
strukcyjnych i gwarancyjnych wlasciwych prawu kar-
nemu, potegowane oczekiwaniami uczestnikow rynku
co do mozliwosci stabilnego prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej w warunkach przejrzystosci podstaw

1 Ramy niniejszej pracy nie pozwalaja na odniesienie si¢ do
rozbudowanej dyskusji dogmatycznej (czg$ciowo takze
orzeczniczej) na temat natury odpowiedzialnosci podmio-
tow zbiorowych. Wérod wielu prezentowanych pogladéw
na ten temat dostrzec mozna stanowiska uznajgce ten ro-
dzaj odpowiedzialno$ci m.in. za odpowiedzialnoé¢ kar-
ng, odpowiedzialnoé¢ karno-administracyjng czy wreszcie
odpowiedzialnos¢ represyjna, nie mieszczacg si¢ w ramach
odpowiedzialnosci karnej sensu stricto. Przy zajeciu stanowi-
ska, ze odpowiedzialnos¢ podmiotéw zbiorowych w prawie
polskim nie jest odpowiedzialnoscig karng sensu stricto, dla jej
okreslenia bedzie w niniejszym artykule zasadniczo uzywane
szerokie pojecie odpowiedzialnosci represyjnej. Odnoénie do
przegladu stanowisk na temat natury tej odpowiedzialnoéci
por. m.in. wywody zawarte w uzasadnieniu (pkt IIT) Wyro-
ku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 listopada 2004 r.,
K 18/03; B. Namystowska-Gabrysiak, Odpowiedzialnosé karna
0s6b prawnych, Warszawa 2003, s. 24-50; a takze przeglad
stanowisk dogmatycznych na ten temat przedstawiony m.in.
przez Mirostawe Melezini i Andrzeja Sakowicza (M. Melezini,
A. Sakowicz, Odpowiedzialnos¢ podmiotéw zbiorowych za
przestepstwa korupcyjne [aspekty materialnoprawne], ,,Bia-
tostockie Studia Prawnicze” 2009, nr 6, s. 30-38), Tomasza
Razowskiego (T. Razowski, Odpowiedzialnos¢ podmiotéw
zbiorowych po nowelizacji, ,Prokuratura i Prawo” 2006, nr 9,
s.128-129) oraz Magdaleng Pniewska (M. Pniewska, Proble-
matyka charakteru prawnego odpowiedzialnosci podmiotow
zbiorowych za czyny zabronione pod grozbg kary w prawie
Polskim, ,Studia Iuridica Toruniensia” 2010, t. 6, s. 187-204).
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odpowiedzialno$ci majatkowej tworzonych struktur
korporacyjnych kontrastowane jest z argumentami
dotyczacymi potrzeby efektywnego $cigania powaz-
nej przestepczosci gospodarczej i skarbowej. W tych
ostatnich wypadkach szczegélng uwage przyciagaja
sytuacje, w ktorych czyny zabronione popelniane
przez osoby fizyczne wpisuja si¢ w schemat organi-
zacji danego przedsigbiorstwa i bezpoérednio stuza
jego interesom ekonomicznym albo tez gdzie skala
naduzy¢ siega jeszcze dalej, gdyz przedsigbiorstwo
stanowi jedynie fasade dla dzialalnosci przestepczej®.

Odpowiedzialno$¢ represyjna podmiotéw zbioro-
wych funkcjonuje w réznej postaci w obcych syste-
mach prawnych, a takze juz od lat jest rozwijana na
plaszczyZnie miedzynarodowej i ponadnarodowe;j’.

2 Odnosnie do szerszych uwag praktycznych na temat katego-
ryzacji przestepczosci gospodarczej z uwagi na charakter jej
zwigzku ze strukturami przedsigbiorstw 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. Odno$énie do przegladu wybranych
amerykanskich wytycznych w zakresie orzekania i oskarzania
przedsigbiorstw o przestepstwa gospodarcze z uwzglednie-
niem charakteru zwigzku tych podmiotéw 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. 0 ochronie in-
tereséw finansowych Wspoélnot Europejskich, Dz.U. C 316
z 27 listopada 1995 r., s. 48-57, w tym przede wszystkim
1I Protokot do tej konwencji (z dnia 19 czerwca 1997 r.), zo-
bowiazujacy panstwa cztonkowskie do ustanowienia w we-
wnetrznym porzadku prawnym odpowiedzialno$ci os6b
prawnych za oszustwo na szkode intereséw finansowych
Wspdlnot Europejskich, czynna korupcje oraz pranie pie-
niedzy (zob. art. 3 ust. 1 I Protokotu). Zwroci¢ nalezy takze
uwage m.in. na: Zalecenia Komitetu Ministréw Rady Europy
z dnia 20 pazdziernika 1988 r., nr R 88/18, Zalecenia Rady
Europy nr R 81/12 dotyczgce przestepstw gospodarczych,
Rezolucj¢ ONZ z dnia 30 lipca 1992 r., Konwencja OECD
z 17 grudnia 1997 r. o zwalczaniu przekupstwa zagranicz-
nych funkcjonariuszy publicznych w migdzynarodowych
transakcjach handlowych czy Konwencje Rady Europy z dnia
16 maja 2005 r. o praniu, ujawnianiu, zajmowaniu i konfiskacie
dochodéw pochodzacych z przestepstwa oraz o finansowaniu

terroryzmu, Dz.U. 2008, poz. 1028. Odnoénie do szerszych



Co wiecej, w §lad za powinnosciami wynikajacymi
z prawodawstwa unijnego co do obejmowania odpo-
wiedzialnoscig podmiotéw zbiorowych za przestgpstwa
popetnianie z wykorzystaniem ich potencjatu, w ak-
tach normatywnych przynaleznych do tej przestrzeni
prawnej wyraznie wida¢ konstrukcje bazujgce nie tylko
na zalozeniu istnienia jakiego$ rezimu takiej odpo-
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rzenia szeroko zakrojonych dyskusji dogmatycznych
oraz podnoszonych zastrzezen konstytucyjnych (vide
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 listopada
2004 r.°) z jego realnie niedostrzegalng obecnoscia
w sferze praktyki procesowej. Jednoczeénie trudno
uznad, aby sladowa liczbe spraw prowadzonych na
gruncie tej ustawy dalo sie zinterpretowac jako przejaw

Wprowadzony po raz pierwszy ustawa

z dnia 28 pazdziernika 2002 r. do polskiego

systemu prawnego model odpowiedzialnos$ci

podmiotéw zbiorowych za przestepstwa

popelnianie z wykorzystaniem ich potencjalu

stanowil sam w sobie duze novum.

wiedzialnoéci w danym systemie prawa krajowego,
ale takze wskazujgce na zasadnos$¢ rozbudowywania
go o kolejne elementy*.

Wprowadzony po raz pierwszy ustawg z dnia 28 paz-
dziernika 2002 r.* do polskiego systemu prawnego
model takiej odpowiedzialnosci stanowil sam w sobie
duze novum. W sferze praktycznego stosowania pra-
wa pociagnat on jednak za soba jak dotad marginalne
skutki. Ponad 15 lat funkcjonowania tego aktu prawne-
go mozna najkrocej scharakteryzowa¢ jako okres zde-

wywodow na temat zrodet miedzynarodowych i wspdlno-
towych Zrédet prawa w tym zakresie por. m.in. M. Melez-
ini, A. Sakowicz, Odpowiedzialnos¢ podmiotéw..., dz. cyt.,
s.23-30; M. Filar (w:) A. Marek (red.), System prawa karnego,
t. 1: Zagadnienia ogélne, Warszawa 2010, s. 422-423.

4 Por. m.in. pkt 18 preambuly Dyrektywy Parlamentu Europej-
skiego i Rady 2014/57/UE z dnia 16 kwietnia 2014 r. w sprawie
sankgji karnych za naduzycia na rynku (Dyrektywa w sprawie
naduzy¢ na rynku), Dz.Urz. UEL 173 22014 1., 5. 179.

5 Ustawa z dnia 22 pazdziernika 2002 r. o odpowiedzialnosci
podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozba
kary, Dz.U. 2002, nr 197, poz. 1661 ze zm. (dalej jako Usta-
wa o odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych z 2002 r.,
Ustawa z 2002 r. albo u.0.p.z. 2002 r.).

ogolnoprewencyjnego sukcesu prawodawcy, tj. stwo-
rzenia takiego rezimu odpowiedzialnosci, ktory przez
sam fakt jego obowigzywania skutecznie odstrasza
potencjalnych sprawcow od popelniania przestepstw
z wykorzystaniem struktur przedsigbiorstw. Na po-
trzeby rozbudowanej analizy efektywnos$ci omawianej
ustawy w walce z przestepczoécia gospodarcza w okre-
sie od jej wejscia w zycie w koricu listopada 2003 r.” do
chwili obecnej nalezaloby oczywiscie odnies¢ sie do
duzej liczby zmiennych w tym czasie, zwigzanych za-
réwno konkretnie z bezposrednimi uwarunkowaniami
funkcjonowania tego aktu prawnego, jak i dalszymi
okolicznosciami, obejmujacymi chociazby transfor-
macje prawne i ekonomiczne zwigzane z wstapieniem
Polski do Unii Europejskiej, zmiany samego katalogu
przestepstw gospodarczych, a takze znaczna rozpigto$é
poszczegdlnych typow przestepstw gospodarczych

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

7 Zgodnie z art. 48 u.0.p.z. weszla ona w zycie po uplywie
12 miesigcy od daty jej ogloszenia. Ustawa zostata ogloszona
27 listopada 2002 r., wiec jej wejécie w zycie nastgpito 27 li-
stopada 2003 r.
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iich czesta nieporéwnywalnoé¢ z punktu widzenia
skutkéw ekonomicznych®. Dla celéw sygnalizacyjnych
wystarczy jednak odwola¢ si¢ do elementarnych da-
nych statystycznych. Niezaleznie od tego, jak doktadnie
zakresla¢ katalog przestepstw gospodarczych, liczba
tych czynéw zabronionych popeinianych w Polsce
prezentuje w dluzszej perspektywie niewielka, ale
jednak wzrostowa tendencje’. Doda¢ do tego nalezy
kwestie zwigzane ze skala powaznej przestepczosci
gospodarczej z punktu widzenia wysokosci szkod
majatkowych wyrzadzanych poprzez wykorzysta-
nie struktur przedsiebiorstw, ktéra wraz z rozwojem
mechanizméw integracji europejskiej rosnie, nie-
kiedy w sposdb bardzo dynamiczny'®. W kazdym
za$ wypadku liczba spraw kierowanych do sadéw na

8 Dla porzadku, na marginesie uwag na temat praktycznego
przelozenia funkcjonowania Ustawy o odpowiedzialno$ci
podmiotéw zbiorowych z 2002 r. na skale przestepczosci
gospodarczej, nalezy zasygnalizowa¢, ze chociaz katalog
przestepstw zart. 16 Ustawy z 2002 r. (tj. przestepstw moga-
cych pocigga¢ za sobg nastepcza odpowiedzialnoé¢ podmiotu
zbiorowego) w przewazajacej czegsci obejmuje przestepstwa
dajace sie niewatpliwie sklasyfikowa¢ jako przynalezne do
grupy przestepstw gospodarczych, to jednak si¢ do nich nie
ogranicza (por. chociazby wymienione w art. 16 pkt 7 ustawy
przestepstwa przeciwko wolnosci seksualnej i obyczajnosci,
okreslone w art. 199-200b i art. 202-204 k.k.).

9 Przy oficjalnie publikowanej przez Policje liczbie 147 188
wykrytych przestepstw gospodarczych w 2003 r. (rok wejécia
w zycie ustawy) przypadajaca na zamkniety statystycznie rok
2017 liczba 166 776 takich przypadkéw oznacza ilosciowy
wzrost 0 13%. Por. dane statystyczne Policji dostepne tabela-
rycznie pod adresem: http://statystyka.policja.pl/st/przestep-
stwa-ogolem/przestepstwa-gospodarcz/122291,Przestepstwa-
-gospodarcze.html (dostep: 18.01.2019). Na potrzeby niniejszej
wypowiedzi nie prezentowano szerszej analizy metodolo-
gii stuzacej zdefiniowaniu w ramach przywotanych staty-
styk okreslonego typu przestepczosci jako przestepczosci
gospodarczej.

10 Por. m.in. rozwazania na ten temat prezentowane przy okazji
analizy projektu rozporzadzenia w sprawie powotania 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.
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podstawie Ustawy o odpowiedzialnosci podmiotéw
zbiorowych z 2002 r. - liczona na $rednim poziomie
zaledwie kilkunastu, maksymalnie kilkudziesi¢ciu
rocznie — wyraznie kontrastuje z przywolanymi da-
nymi i wskazuje na catkowicie marginalny udziat tej
ustawy w zwalczaniu przestepczo$ci gospodarczej
w Polsce™.

Ostatni okres przyniost jednak duze zmiany w tej
sferze. W dniu 28 maja 2018 r. Ministerstwo Spra-
wiedliwo$ci przedstawilo wstepny projekt ustawy
catkowicie reorganizujacej zasady odpowiedzialnodci
podmiotéw zbiorowych'?. Modyfikacje potraktowano
jako tak daleko idace, Ze zrezygnowano z ujmowania
ich w forme nowelizacji dotychczasowej Ustawy o od-
powiedzialno$ci podmiotéw zbiorowych, lecz przed-
stawiono projekt nowego aktu prawnego, uchylajacego
starg ustawe'®. Dnia 11 stycznia 2019 r. projekt ten
trafit do Sejmu*“.

Niewatpliwie najbardziej wyeksponowana cecha
proponowanego nowego modelu odpowiedzialnosci
podmiotéw zbiorowych jest zastapienie dotychczasowej
nastepczej odpowiedzialnosci podmiotu zbiorowego
(tj. wymagajacej zasadniczo prejudykatu w postaci
prawomocnego skazania osoby fizycznej zwigzanej ze
strukturami takiego podmiotu'®) odpowiedzialnoscig,
ktéra moze by¢ egzekwowana niezaleznie od odpo-
wiedzialnosci karnej danej osoby fizycznej, a w niekto-
rych wypadkach nawet pomimo braku stwierdzenia

11 Zgodnie z danymi przedstawionymi w uzasadnieniu projek-
tu nowej Ustawy o odpowiedzialno$ci podmiotéw zbioro-
wych, na podstawie ustawy z dnia 2002 r. do sagdéw wptyneto
w 2017 r. 14 spraw, w 2016 — 25 spraw, w 2015 — 14 spraw,
w 2014 - 31 spraw, a w roku 2013 - 26 spraw. Odnosnie do
analogicznych danych na gruncie np. austriackiego odpo-
wiednika polskiej ustawy o odpowiedzialno$ci podmiotéw
zbiorowych por. T. Darkowski, Austriacki model odpowiedzial-
nosci karnej podmiotow zbiorowych, ,,Prokuratura i Prawo”
2018, nr 6, s. 13-14.

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

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

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

15 Zob. art. 4 u.0.p.z. 22002 r.



popelnienia przestepstwa'®. W wyjsciowym ogladzie
prawie rownie duzg zmiane stanowia: rezygnacja z ka-
talogu przestepstw osob fizycznych mogacych pocia-
gac za sobg odpowiedzialno$¢ podmiotu zbiorowego
i mozliwos¢ laczenia odpowiedzialnoséci podmiotu
zbiorowego ze wszystkimi czynami zabronionymi
pod grozba kary jako przestepstwo lub przestepstwo
skarbowe. Istotnej rozbudowie oraz zaostrzeniu ulegt
takze m.in. nie tylko katalog mozliwych do orzeka-
nia kar, ale takze $rodkéw mozliwych do stosowania
w toku postepowania, gdzie obok katalogu srodkéw
zapobiegawczych wprowadzona zostata jako odrebny
$rodek instytucja zarzadu przymusowego'”.

**X’

Sygnalizacyjnie przedstawione powyzej instytucje
niewatpliwie przebijajg sie na pierwszy plan z punktu
widzenia konstrukcji samej ustawy i beda stanowily
przedmiot dalszych rozbudowanych dyskusji dogma-
tycznych i orzeczniczych. Wéréd nowych rozwigzan
w zakresie odpowiedzialno$ci podmiotéw zbioro-
wych zawartych w omawianym projekcie pojawity sig
jednak rowniez regulacje, ktore nie przykuwaja tak
bardzo uwagi w wyjéciowym ogladzie, lecz ktorych
doniosto$¢ z punktu widzenia uwarunkowan rozwo-
ju przedsigbiorstw, a w slad za tym i calej gospodarki
w Polsce, jest potencjalnie bardzo duza. W rozdziale
6 projektowanej nowej ustawy przewidziano bowiem
rozwigzania majace, zgodnie z tytutem tego rozdzia-
tu oraz uzasadnieniem projektu, rozstrzygaé kwestie
zwigzane z mozliwoscia pociggania do odpowiedzial-
nosci podmiotéw zbiorowych na wypadek ich pota-
czenia, podziatu lub przeksztalcenia.

Juz na wstepie nalezy zasygnalizowac, ze wbrew ty-
tutowi rozdzialu obejmuje on nie tylko problematyke
procesow transformacyjnych'®, zbieznych z tymi, ktore
ustawodawca w odniesieniu do spotek handlowych ujat

16 Zob. art. 37 ust. I iart. 7 pkt 1 projektu.

17 Zob. art. 56 projektu.

18 Pod pojeciem proceséw transformacyjnych lub transformacji
w niniejszym artykule beda rozumiane zbiorczo instytucje
aczenia, podziatu i przeksztalcen spotek, ujete w Tytule IV
k.s.h. Szerzej na temat uzasadnienia dla tak przyjetej nomen-
klatury por. Sz. Pawelec, Spétka kapitatowa jako pokrzywdzony

w procesie karnym, Warszawa 2011, s. 133,
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w Tytule IV k.s.h., tj. faczenia, podziatu i przeksztal-
cen. Nowe rozwigzania o charakterze represyjnym
beda mogty by¢ bowiem stosowane réwniez do pro-
stych transakcji nabywania innego przedsiebiorstwa,
jego zorganizowanej czesci lub przewazajacej czesci
aktywow, czy tez, ujmujac to zgodnie z nomenklatura
uzyta w projekcie, ,,przeniesienia wlasnosci przedsie-
biorstwa podmiotu zbiorowego lub wiekszosci jego
sktadnikow”*®. Nowe przepisy dotykaé wiec beda bar-
dzo szerokiej kategorii czynnosci. Tego typu rozwia-
zania nie tylko nie wystepowaly w pierwotnej ustawie
22002 r., ale takze nie byly w ogdle eksponowane na
gruncie zadnego aktu prawnego o charakterze repre-
syjnym. Pojawienie si¢ tego konglomeratu nowych
rozwigzan nie tylko dotyka interesujacych od strony
dogmatycznej zagadnien z pogranicza prawa handlo-
wego oraz szeroko rozumianej sfery prawa i postepo-
wania karnego, ale takze zagadnien o pierwszorzed-
nej doniostosci praktycznej. Docelowo trzeba bedzie
bowiem w toku operacji korporacyjnych zwigzanych
z fuzjami i przejeciami, czy tez w rzeczywistosci z kaz-
da forma koncentracji lub podzialu przedsiebiorstw,
ze szczeg6lng skrupulatnoscig uwzglednia¢ mozli-
wo$¢ pociggniecia do odpowiedzialnosci represyjnej
wszystkich uczestnikow takiej operacji — nawet jeze-
li podmiot przejmujacy dawne przedsigbiorstwo lub
nabywajacy jego majatek nie wykazywal si¢ nigdy
w swojej wlasnej dziatalnosci zadnymi uchybieniami.
Majac za$ na uwadze znacznie szerszg skale oraz fa-
twos¢ takiej ingerencji procesowej niz w odniesieniu
do ustawy z 2002 r., spotegowang bardzo istotnym
podwyzszeniem samych sankcji majatkowych, zde-
cydowanie nalezy podkresli¢ istotny wzrost ogélnego
ryzyka prawnego przeprowadzania wszelkich operacji
transformacyjnych oraz nabywania majatku przedsie-
biorstw po wejsciu w Zycie nowej ustawy.

Zgodnie z zalozeniami projektu, w przypadku po-
faczenia, podziatu lub przeksztalcenia podmiotu zbio-
rowego odpowiedzialnoé¢ przewidziang na podstawie
ustawy za czyn zabroniony przed dniem podzialu
lub przeksztalcenia ponosi¢ ma podmiot zbiorowy
ustalony zgodnie z przepisami rozdziatu 6 ustawy
(art. 29 projektu). Ta - wydawalaby sie — nieco tauto-
logiczna deklaracja z punktu widzenia systemowego

19 Zob. art. 33 projektu.
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dostarcza jednak istotnych wskazan. W odniesieniu
do kluczowej dla kategorii podmiotéw zbiorowych
grupy uczestnikow rynku, jakimi sa spétki handlo-
we, jej wprowadzenie nie pozostawia juz bowiem
miejsca na rozwazania interpretacyjne, czy generalne
reguly sukcesji uniwersalnej (w wypadku polaczenia

temat samej Ustawy o odpowiedzialno$ci podmiotéw
zbiorowych, bez dokladniejszej analizy poszczegdlnych
instytucji transformacyjnych prawa spolek oraz roz-
nic konstrukcyjnych zachodzgcych pomiedzy nimi.
Stanowisko takie prezentuje w plaszczyznie ogdlnej
m.in. Barbara Nita, podnoszac, ze skoro na gruncie

Nalezy podkresli¢ istotny wzrost ogdlnego ryzyka

prawnego przeprowadzania wszelkich operacji

transformacyjnych oraz nabywania majatku

przedsiebiorstw po wejsciu w Zycie nowej ustawy.

i podziatu) oraz kontynuacji (w wypadku przeksztal-
cenia), okreslone w wyjsciowych dla analizowanych
instytucji transformacyjnych przepisach Kodeksu
spolek handlowych (vide przede wszystkim art. 494,
art. 531 oraz art. 553 k.s.h.), moga by¢ odpowiednio
stosowane w odniesieniu do odpowiedzialno$ci pod-
miotéw zbiorowych. Tak uksztaltowany projektowany
przepis (oraz jego rozwiniecie w dalszych przepisach
rozdzialu 6) wymusi zmiane prezentowanego dotych-
czas w dogmatyce sposobu podejscia do zagadnienia
dopuszczalnosci obowigzywania regut sukcesji uni-
wersalnej i kontynuacji z Kodeksu spétek handlowych
na gruncie Ustawy o odpowiedzialnosci podmiotow
zbiorowych z 2002 r. Zagadnienia te nie doczekaty
sie co prawda dotad wspoélnej, bardziej rozbudowanej
analizy dogmatycznej, jednak wéréd mniej lub bar-
dziej syntetycznie prezentowanych stanowisk dok-
trynalnych mozna zidentyfikowa¢ dwie podstawowe
grupy pogladow.

Pierwsze stanowisko sprowadza si¢ do generalnego
odrzucenia mozliwo$ci stosowania na gruncie Ustawy
o odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych z 2002 r.
zaréwno wlasciwych dla podziatu i laczenia spoltek
handlowych regul sukcesji uniwersalnej (odpowied-
niozart.494 § 1 orazart. 531 § 1 k.s.h.), jak i whasci-
wej dla instytucji przeksztalcenia reguly kontynuacji
(art. 553 § 1 k.s.h.). Uwypukli¢ nalezy, ze poglad taki
prezentowany jest z reguly na uboczu rozwazan na

24 FORUM PRAWNICZE | 2018

ustawy z 2002 r. w ogdle nie umieszczono przepiséw
dotyczacych faczenia, podziatu oraz przeksztalcenia
podmiotéw zbiorowych, to odpowiedzialnosci pod-
miotu zbiorowego powstatego w wyniku transformacji
nie mozna kreowa¢ poprzez odpowiednie stosowanie
przepiséw prawa gospodarczego. Autorka uzasadnia
to odniesieniem do podstawowych wymogdéw wyni-
kajacych z gwarancyjnego charakteru zasady nullum
crimen sine lege certa®®. Stanowisko to podzielajg takze
m.in. Gerard Dzwigata i Michal Guzowski®'. Z kolei

20 Majac na uwadze istotno$¢ tej wypowiedzi, wlasciwy cytat
zostaje zaprezentowany w caloséci: ,Zwroci¢ nalezy uwage, ze
ustawa w ogdle pomija zagadnienie tgczenia, podziatu oraz
przeksztalcania podmiotéw zbiorowych w kontekscie pono-
szenia odpowiedzialnosci przewidzianej w ustawie przez tak
«zmodyfikowany» podmiot zbiorowy. Milczenie ustawy w tej
kwestii powoduje, ze problem nie jest mozliwy do rozwigzania
przez odpowiednie stosowanie przepiséw prawa gospodarczego
odnoszacych si¢ do wstapienia nowo powotanego podmiotu
w prawa i obowigzki jego poprzednika. Wobec obowigzy-
wania zasady nullum crimen sine lege odpowiedzialnosci
karnej «<zmodyfikowanego» podmiotu zbiorowego nie mozna
bowiem domniemywa¢” - B. Nita, Model odpowiedzialnosci
podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozbg kary,
»Panstwo i Prawo” 2003, z. 6, s. 22.

2

—

Autorzy ci, przywolujac cytowanej powyzej stanowisko
B. Nity, konstatuja, ze brak regulacji ,kwestii sukcesji

odpowiedzialnoéci w przypadku laczenia, podziatu oraz



w artykule po§wieconym wylacznie instytucji ta-
czenia spotek analogiczne stanowiska, odwotujace
sie do braku mozliwo$ci domniemywania przejscia
odpowiedzialnosci na spotke przejmujacg albo nowo
zawigzang, prezentuja takze Aleksandra Krawczyk
i Aleksander Giehsmann®’.

Drugie stanowisko réznicuje pomiedzy soba pro-
cesy transformacyjne, uwzgledniajagc odmiennos¢
natury instytucji sukcesji uniwersalnej oraz kontynu-
acji z punktu widzenia ich stosowalnosci na gruncie
Ustawy o odpowiedzialno$ci podmiotéw zbiorowych
22002 r. Taki poglad prezentuja m.in. Dorota Habrat*’,
Rafal Ambroziak®* oraz Piotr Pigtak®, a takze (mody-
fikujac i rozbudowujac swoje pierwotne stanowisko)
Barbara Nita®. Z nim tez nalezy si¢ zgodzi¢, uznajac

przeksztalcenia (...) budzi powazne watpliwo$ci w zakresie
mozliwosci pociggania do odpowiedzialnos$ci podmiotu
przeksztatconego (lub powstalego w wyniku potaczenie albo
podziatu)” - G. Dzwigata, M. Guzowski, Odpowiedzialnos¢
podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione, ,,Przeglad Po-
datkowy” 2003, nr 12, s. 16.

22 A.Krawczyk, A. Giehsmann, Sukcesja odpowiedzialnosci kar-
nej tgczgcych sie spélek, ,Prokuratura i Prawo” 2016, nr 7-8,
s. 63. Por. takze przywolang przez tych autoréw literature,
w tym stanowisko M. Czyzaka (Karnoadministracyjne, kar-
noskarbowe i quasi-karne formy odpowiedzialnosci podmiotéw
zbiorowych, ,Wojskowy Przeglad Prawniczy” 2004, nr 1,
s.22-43) i R. Szczepaniaka (W sprawie wykladni przepisow
ustawy z dnia 28 pazdziernika 2002 r. o odpowiedzialnosci
podmiotéw zbiorowych [uwagi cywilisty], ,Czasopismo Prawa
Karnego i Nauk Penalnych”, nr 1, s. 81-102).

23 Por. D. Habrat, Materialnoprawne aspekty odpowiedzialno-
sci podmiotéw zbiorowych w polskim prawie karnym, Torun
2008, s. 83-84.

24 R. Ambroziak, Odpowiedzialnos¢ podmiotéw zbiorowych
za czyny zabronione pod grozbg kary a czyny zabronione
zart. 585 k.s.h., ,Studia Iuridica” 2011, nr 53, 5. 21-22.

25 P.Pigtak, Definicja legalna podmiotu zbiorowego podlegajg-
cego odpowiedzialnosci za czyny zabronione pod grozbg kary,
»Palestra” 2008, nr 1-2, s. 34-36.

26 B.Nita, Postepowanie karne przeciwko podmiotom zbiorowym.
Rozwazania na tle prawnoporéwnawczym z uwzglednieniem
perspektywy konstytucyjnej i migdzynarodowej oraz powin-
nosci wynikajgcych z cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej,
Sopot 2008, s. 363-371. W tej publikacji, péZniejszej od
przywolywanej wypowiedzi artykulowej z 2003 r. (B. Nita,
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go za bardziej precyzyjny i w §lad za tym réwniez
bardziej trafny niz ogdlne stwierdzenie o nieprzeno-
szalnosci instytucji zwigzanych z procesami transfor-
macyjnymi z dziedziny prawa spétek na grunt Ustawy
o odpowiedzialno$ci podmiotéw zbiorowych z 2002 r.
Podzieli¢ nalezy oczywiscie zbiezne dla obu grup po-
gladoéw uwagi na temat fundamentalnego charakteru
gwarancyjnego zasady nullum crimen sine lege certa.
Mozna je nawet rozwina¢ o te podstawowa konstata-
cje, ze na gruncie prawa karnego nie stworzono dotad
w polskim prawie konstrukcji uniwersalnego przeno-
szenia odpowiedzialno$ci z poprzednika na nastepce
prawnego®’. Tytulem dos¢ oczywistych przyktadéw
braku takich rozwigzan albo nawet rozwigzan do
nich $cisle analogicznych mozna wskaza¢, ze $mierc¢
oskarzonego wymusza umorzenie postepowania kar-
nego na podstawie art. 439 § 1 pkt 9 w zw. z art. 17
§ 1 pkt 5 k.p.k. i w oczywisty sposéb nie pociaga za
sobg odpowiedzialnosci karnej jego spadkobiercow.
Przewidziana na wypadek $mierci pokrzywdzonego
konstrukcja z art. 58 § 1 k.p.k. jest instytucja proce-
sowa, zwigzang z zalezna od woli uprawnionej oso-
by mozliwoscig sukcesji uprawnien strony czynnej
(oskarzyciela positkowego), nie za$ obligatoryjnym
przenoszeniem materialnoprawnie definiowanej od-
powiedzialnosci. Z kolei takich instytucji jak karno-
prawne konstrukeje przepadku, mogace obejmowac
majatek osob trzecich (wlacznie z nowa konstrukeja
konfiskaty rozszerzonej cudzego przedsigbiorstwa
zart.44a § 2 k.k.), czy tez odpowiedzialnos¢ positko-
wazart. 24 § 1 k.k.s., nie polegaja na ogélnym przej-
$ciu odpowiedzialnosci z poprzednika na nastepce,

Model odpowiedzialnosci..., dz. cyt., s. 22), autorka opisowo
rozgranicza wypadki transformacji podmiotow zbiorowych
bazujace na konstrukeji sukcesji oraz na konstrukeji konty-
nuacji. Na marginesie mozna jedynie podnies¢, ze pewnych
trudnoéci z punktu widzenia siatki terminologicznej prawa
handlowego moze dostarczaé przyjety sposéb rozumie-
nia pojecia ,przeksztalcenie”. Terminu tego B. Nita uzywa
bowiem, charakteryzujgc ,rézne formy potaczenia (fuzji)
przejecia oraz podziatu” (B. Nita, Postgpowanie karne...,
dz. cyt., s. 366), a wiec jako zbiorczg kategorig dla proceséow
transformacyjnych, nie za$ jako przeksztalcenie, o ktorym
stanowi art. 551 i n. k.s.h.

27 Analogicznie R. Ambroziak, Odpowiedzialnos¢ podmiotéw...,
dz. cyt., s. 21-22.
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lecz rozszerzaja wybrane konsekwencje karnoprawne
o charakterze majatkowym ze sprawcy na osoby trze-
cie. Czym innym od wstapienia w prawa i obowiazki
jednego podmiotu przez inny na zasadzie sukcesji
(o charakterze singularnym albo uniwersalnym) jest
jednak wypadek zmiany samej formy organizacyjnej
danego przedsigbiorstwa. A tym wlasnie jest instytucja
przeksztalcenia - zmiang formy organizacyjnej spot-
ki handlowej bez zmiany przedmiotu jej dziatalno$ci,
sposobu jej prowadzenia oraz bez zmiany wigkszo$ci
udziatlowcéw?®. Dla klarownego przedstawienia ja-
kosciowej odmiennosci tej konstrukeji od kategorii
podziatu oraz laczenia si¢ spdtek istotne wydaje sie
przywolanie rozréznienia miedzy samym przedsie-
biorstwem (w znaczeniu podmiotowym) oraz jego
forma organizacyjng. Trafnie przedstawil te kwestie
Andrzej Szajkowski, wskazujac, iz poniewaz spotki
kapitalowe z reguty prowadzg dziatalno$¢ gospodar-
cza, ,w praktyce niekiedy jakby «zamazuje sig» r6zni-
ce miedzy samym podmiotem prawa, formg prawng
spotki, w ktorg podmiot ten jest «przyodziany», oraz
prowadzonym przez ten podmiot przedsiebiorstwem”.
W tym kontekscie, odwolujac si¢ takze do dorobku
judykatury niemieckiej, autor ten wskazuje, ze istota
przeksztalcenia polega ,w réwnym stopniu na zacho-
waniu identycznosci spétki — przy zmianie jedynie jej
szaty prawnej (Rechtskleid) - jak i na niezmienno$ci
dotychczasowego przedsiebiorstwa, ktére bez zadnych
zmian pozostaje caly czas przedsiebiorstwem tej sa-
mej sp6tki”?. Stanowisko o tozsamosci podmiotowej
spolki przeksztalcanej i przeksztatconej zostalo, jesz-
cze na gruncie Kodeksu handlowego, potwierdzone
takze w orzecznictwie®.

28 Por. A. Szumanski (w:) S. Soltysinski i in., Kodeks spotek
handlowych. Komentarz, t. 4, Warszawa 2012, s. 1040-1042.
Uzupelnieniem tej formuly jest mozliwo$¢ przeksztalcenia
spotki cywilnej oraz przedsigbiorcy indywidualnego beda-
cego osoba fizyczng w spétke handlowa na mocy art. 552°§ 2
i5orazart. 26 § 4-6 k.s.h.

29 A. Szajkowski (w:) S. Soltysinski, 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) Sad Najwyzszy orzekl,
iz przeksztalcenie dokonane w mysl art. 491 k.h. (odpowied-
nik art. 553 k.s.h.) oznacza dla sp6lki ,zmiang jej formy

ustrojowej, przy zachowaniu bytu prawnego”. Analogicznie
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Konkludujac powyzsze uwagi, wskaza¢ nalezy, ze
przy braku na gruncie Ustawy o odpowiedzialno$ci
podmiotéw zbiorowych z 2002 r. wlasnej regulacji
skutkéw taczenia, podzialu oraz przeksztalcenia ta-
kich jednostek, przeprowadzony wedlug przepiséw
Tytutu IV k.s.h. podzial albo polaczenie spdlek nie
dawaly podstaw do przenoszenia odpowiedzialnosci
na sukcesora podmiotu dzielonego albo podlegajacego
polaczeniu. W wypadku natomiast instytucji prze-
ksztalcenia, z uwagi na zachowang tozsamo$¢ przed-
siebiorstwa w ujeciu podmiotowym, spotka w swojej
przeksztalconej formie prawnej odpowiedzialno$¢ taka
w ocenie autora niniejszego artykulu mogta ponosi¢.

**X»

Biorac pod uwage przywotane wskazania interpre-
tacyjne co do stanu prawnego obowigzujacego pod
rzagdami ustawy z 2002 r., wida¢ wyraznie, z jak duza
zmiang mamy obecnie do czynienia. O ile w dotych-
czasowym stanie prawnym zrealizowanie polaczenia
lub podziatu spolek wylaczalo mozliwo$¢ pociagania
do odpowiedzialno$ci beneficjenta takiego procesu (tj.
spotki przejmujacej lub spolki nowo zawigzanej) za
uchybienia swojego poprzednika, o tyle na gruncie no-
wej ustawy sytuacja taka bedzie juz wprost wylaczona.

Przechodzac do blizszej analizy projektowanego
rezimu sukcesji lub kontynuacji odpowiedzialnosci,
zwrdci¢ nalezy uwage, ze jego charakterystyka swoim
ukladem wyjsciowo nasladuje kolejno$¢ prezentowania
tych instytucji w Tytule IV Kodeksu spoélek handlo-
wych. Jako pierwsza przywolana zostaje instytucja
potaczenia, nastepnie podziatu oraz przeksztalcenia.
Z uwagi jednak na rodzaj probleméw zwigzanych
z przyjetym w projekcie uregulowaniem kazdej z tych
instytucji przedstawiona w niniejszym artykule ana-
liza zostata skoncentrowana na instytucji podziatu.

w Uchwale z dnia 21 lipca 1991 r. (III CZP 85/92, OSNCP 1993,
nr 1-2, poz. 16) Sad Najwyzszy stwierdzil, iz ,,tak ujeta istota
transformacji [tj. ujeta w tresci art. 491 k.h. - przyp. Sz.P.]
oznacza, ze mamy tu do czynienia z cigglo$cia osoby prawnej,
ktéra zmienia jedynie forme swego ustroju”. Odnoénie do
szerszego przywolania stanowisk doktrynalnych i orzecz-
niczych dotyczacych istoty reguty kontynuacji w wypadku
przeksztalcenia spétki por. Sz. Pawelec, Spdtka kapitatowa...,

dz. cyt., s. 137-145 i przywolana tam literatura.



Rozwazania po$wigcone faczeniu, przeksztalceniom
oraz nabywaniu spélek oraz wybrane wspolne prob-
lemy dla wszystkich kategorii transformacyjnych
i procesow akwizycji objetych regulacja nowego roz-
dzialu 6 ustawy wyodrebnione zostaly do osobnego
artykulu naukowego.
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sktadniki majatkowe®’. Na bazowym gruncie prawa
handlowego art. 529 § 2 k.s.h. przewiduje, ze do po-
dziatu przez wydzielenie stosuje si¢ przepisy o po-
dziale spétek dotyczace odpowiednio spo6ltki przej-
mujgacej lub spotki nowo zawigzanej*’. Majac jednak
na uwadze deklarowang w art. 29 projektu samodziel-

WyjsSciowy przepis budzi istotne watpliwosci z punktu

widzenia jego dopasowania do wlasciwej prawu

handlowemu natury instytucji podzialu spéiki.

Zgodnie z projektem nowej Ustawy o odpowiedzial-
no$ci podmiotéw zbiorowych w wypadku podziatu
podmiotu zbiorowego ,,odpowiedzialnos¢ za czyn
popetniony przed dniem podziatu ponoszg wszystkie
podmioty zbiorowe, ktdre przejely chociazby czesé
praw i obowigzkow podmiotu dzielonego” (art. 31
ust. 1). Juz sam ten wyjsciowy przepis budzi istotne
watpliwosci z punktu widzenia jego dopasowania do
wla$ciwej prawu handlowemu natury instytucji po-
dzialu spotki, a w slad za tym pozwala na postawienie
zasadniczego pytania o zakres adresatéw tak scha-
rakteryzowanej odpowiedzialnoéci. Nalezy bowiem
mie¢ na uwadze, ze przewidziane wart. 529 § 1 k.s.h.
sposoby podziatu spdlek obejmuja nie tylko wypad-
ki, w ktérych caty majatek spotki dzielonej zostaje
przejety przez inne podmioty. Wraz z uchwaleniem
juz blisko dwie dekady temu Kodeksu spéotek handlo-
wych do polskiego prawa handlowego zostal bowiem
wprowadzony kolejny model podziatu, tj. okreslony
wart. 529 § 1 pkt 4 k.s.h. podziat przez wydzielenie®.
Mowa wiec o sytuacji, w ktorej jedynie cze$¢ majatku
spolki dzielonej zostaje przeniesiona na inng spotke
(istniejaca lub nowo zwigzang), a tym samym byt
prawny spétki dzielonej nie ustaje. Kontynuuje ona
swoje istnienie, z ta rdznica, ze zubozona o okreslone

31 Odnosnie do motywéw wprowadzenia do polskiego prawa
handlowego instytucji podziatu przez wydzielenie por. A. Szu-
manski, Nowe polskie prawo spotek handlowych, ,,Przeglad
Prawa Handlowego” 2001, nr 1, s. 12.

nos¢ regulacyjng nowej Ustawy o odpowiedzialnosci
podmiotéw zbiorowych, a dodatkowo zachowujac
w pamieci, prezentowane we wczesniejszych rozwa-

32 Szerzejnatemat natury instytucji podziatu przez wydzielenie
por. m.in. W. Popiolek, Podziat spotki kapitatowej przez wy-
dzielenie - zagadnienia wybrane, ,,Przeglad Prawa Handlowe-
£0”2002, nr 2, s. 1-11. Jednoczesnie za catkowicie niesporne,
tak w $wietle literalnego brzmienia art. 529 § 1 pkt 4 k.s.h.,
natury tej instytucji, jak i pogladéw dogmatycznych, uznaé
nalezy przedstawione stanowisko co do kontynuowania ist-
nienia przez spotke dzielong przy podziale przez wydzielenie,
a nie blizej nieokreslonego wtérnego ,,przejmowania” przez
nig swojego okrojonego majatku po dokonanym podziale.
Por. chociazby H. Litwiniska-Werner (w:) S. Sottysinski (red.),
Prawo spélek kapitatowych. System prawa prywatnego, t. 17B,
Warszawa 2016, s. 1187 (,W sytuacji gdy ma miejsce podziat
przez wydzielenie, nie dochodzi do zakonczenia istnienia
spotki dzielonej, ale istnieje ona nadal obok spotki, ktéra
przejeta jej majatek: przejmujacej lub nowo zawiazane;j”) oraz
A. Szumanski (w:) S. Sottysinski, A. Szajkowski, A. Szuman-
ski, Kodeks spotek handlowych. Komentarz, t. 4, Warszawa
2012, s. 693 (,podzial przez wydzielenie [art. 529 § 1 pkt 4
KSH] ma charakter szczegdlny, gdyz w jego nastgpstwie spot-
ka dzielona nie traci swej podmiotowoéci prawnej, a jedynie
zmniejsza swdj majatek o cze$¢, ktora jest przenoszona do
spotki wydzielonej”).

33 Odnosnie do trudnosci ze stosowaniem tego odestania na
bazowym gruncie prawa handlowego por. m.in. uwagi za-
warte w Wyroku Sagdu Najwyzszego z 24 pazdziernika 2012 r.,
III CSK 18/12, LEX nr 1375408.
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zaniach 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, nalezy odnies¢ sie do podstawowe-
go problemu: czy projektowany art. 31 ust. 1 nowej
ustawy pozwala na stosowanie go do sp61ki dzielonej

dzielona po prostu kontynuuje swoja podmiotowos¢
prawna, zmniejszywszy swoj majatek o czeéci przenie-
sione do spotek wydzielonych. Gdyby projektowany
art. 31 ust. 1 odwolywat sie np. do pojecia ,,solidarnej
odpowiedzialnosci dzielonego podmiotu zbiorowego
z podmiotami, ktdre przejety chociazby czeé¢ jego praw
i obowiazkéw”, sytuacja ksztaltowalaby sie odmiennie.

Art. 31 ust. 1 projektowanej ustawy wcale nie rozszerza

odpowiedzialnosci spolki dzielonej na inne podmioty,

lecz tworzy bezprecedensowa konstrukcje prawna.

w sytuacji dokonanego podziatu przez wydzielenie?
Uzasadnienie teleologiczne odpowiedzi twierdzacej
na gruncie przywotywanych w wyjsciowych uwagach
zalozen nowej ustawy wydaje si¢ oczywiste. Biorac
jednak pod uwage literalne brzmienie art. 31 ust. 1
projektu oraz przywolujac wspomniane we wczes-
niejszych uwagach zasady gwarancyjne, wyksztalcone
w doktrynie na gruncie ustawy z 2002 r., dochodzi sie
do odmiennych wnioskéw. W omawianym przepi-
sie projektodawca stanowi wylacznie o podmiotach,
ktore ,,przejety chociazby cze$¢ praw i obowigzkéw
podmiotu dzielonego”. Niewatpliwie za§ w wypadku
instytucji podzialu przez wydzielenie pozostala po
zakonczeniu tego procesu spotka dzielona niczego nie
»przejmuje”**. Po przeprowadzonym podziale spotka

34 Odnoénie do analogicznego rozumowania Sadu Najwyzszego,
czynionego jednak na gruncie wykladni art. 531 § 1 k.s.h.
w odniesieniu do statusu spétki dzielonej w wypadku insty-
tucji podziatu przez wydzielenie, por. trafne uwagi zawarte
w przywolanym juz Wyroku Sadu Najwyzszego z 24 pazdzier-
nika 2012 r., ITT CSK 18/12. W wyroku tym Sad Najwyzszy
stanal na stanowisku o braku mozliwosci stosowania przepisu
art. 546 § 1 k.s.h. (oczywiécie w brzmieniu sprzed nowelizacji
z9 listopada 2018 r., Dz.U. 2018, poz. 2244, ktéra weszla w zy-
cie 1 marca 2019 r.) w zw. z art. 529 § 2 k.s.h. w odniesieniu
do spotki dzielonej. Jak wskazat Sad Najwyzszy: ,Pojecie
«wstepuja w prawa i obowiazki», zgodnie z leksykalnym
znaczeniem, oznacza wejscie w czyje$ miejsce, nastepstwo

prawne przejemcy w aktywng i pasywng strone stosunku
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Przepis ten stanowi jednak wytacznie o ,,przejeciu”
praw i obowiazkow. Co wigcej, na waskie, literalne
rozumienie tego przepisu wprost nakierowuje tak-
ze wyjsciowy dla rozdzialu 6 projektowanej ustawy
art. 29, stanowiacy, ze ,odpowiedzialnos$¢ przewidziang
przez niniejsza ustawe za czyn zabroniony popelnio-
ny przed dniem (...) podziatu (...) ponosi podmiot
zbiorowy ustalony zgodnie z przepisami niniejszego
rozdziatu”. Projektodawca operuje zatem pojeciem
»ustalania” odpowiedzialnego podmiotu zbiorowego,
a nie np. ustalania zasad dzielenia z podmiotem wyj-
$ciowo odpowiedzialnym odpowiedzialno$ci przez
inne jednostki gospodarcze.

Tym samym przy restrykcyjnej interpretacji pojecia
»przejmowania praw i obowigzkéw podmiotu dzie-
lonego” nalezy uzna¢, ze art. 31 ust. 1 projektowanej
ustawy wcale nie rozszerza odpowiedzialnosci spotki
dzielonej na inne podmioty, lecz tworzy bezpreceden-
sowg konstrukcje prawng, w ktorej przeprowadzenie

zobowigzaniowego, zastgpienie kogo$, zatem odpowiada
konstrukeji prawa cywilnego polegajacej na zwalniajacym
przejeciu diugu (...) Nie jest ona [spotka dzielona - przyp.
Sz.P.] bowiem beneficjentem podziatu, skoro nie zostal na nig
przeniesiony majatek spotki dzielonej, przeciwnie — doznata
uszczuplenia praw majatkowych w nastepstwie podziatu.
Nie mozna ustali¢ «warto$ci aktyw6w netto przyznanych
w planie podzialu» (skoro zadne nie s3 jej przyznawane,
tylko je przenosi), ani zakwalifikowa¢ sp6tki dzielonej jako

«pozostalej spotki uczestniczacej w podziale»”.



podziatu przez wydzielenie tak naprawde uwalnia
spotke dzielong od odpowiedzialnosci represyjnej
na gruncie nowej ustawy i w caloéci przerzuca ja na
spolki wydzielane. Nietrudno sobie wyobrazi¢, ze w ta-
kiej sytuacji rutynowym mechanizmem aktywnosci
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Analizujac dalsze uregulowania kwestii odpowie-
dzialno$ci podmiotow zbiorowych na wypadek prze-
prowadzonego podziatu, przej$¢ nalezy do tresci pro-
jektowanego art. 31 ust. 2, ktory stanowi, ze ,,podmioty,
o ktoérych mowa w ust. 1, sa solidarnie zobowigzane do

Wszyscy sukcesorzy beda mogli zostac

pociagnieci do solidarnego obowiazku zaplaty

wyrazonej kwotowo kary lub nawiazki.

korporacyjnej stawatoby si¢ dokonywanie podziatéw
przez wydzielenie, celem tworzenia bardzo specyficz-
nych typow spélek celowych, kreowanych w rzeczy-
wistosci wylacznie na potrzeby przeniesienia na nie
potencjalnej odpowiedzialno$ci represyjnej z nowej
Ustawy o odpowiedzialno$ci podmiotéw zbiorowych.
Jakkolwiek kuszaco nie wygladaloby dla autora ni-
niejszej pracy nieeksponowanie tego zagadnienia
w niniejszym artykule i wykorzystanie tej obserwacji
w praktyce zawodowej juz po wejéciu w zycie ustawy,
staranno$¢ dogmatyczna wymaga jednak w oczywisty
sposOb zwrdcenia uwagi na to, jak si¢ wydaje, dos¢
ewidentne niedopatrzenie legislacyjne. W $lad za tym
sformutowa¢ nalezaloby postulat docelowej zmiany
projektowanego art. 31 ust. 1, tak aby nie bazowat on
wylacznie na pojeciu ,,przejecia” praw i obowigzkow,
uwzgledniajac ujete wart. 529 § 1 pkt 4 k.s.h. wypadki
podziatu przez wydzielenie®.

35 Analogiczng zmiang mozna zreszta dostrzec na macierzystym
gruncie prawa handlowego, poprzez wprowadzenie z dniem
1 marca 2019 r. - nowelizacja z 9 listopada 2018 r. (Ustawa
z dnia 9 listopada 2018 r. 0 zmianie niektérych ustaw w celu
wprowadzenia uproszczen dla przedsi¢biorcow 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 podmiotéw odpowiedzialnych solidarnie za zobowig-
zania przypisane w planie podziatu spotce przejmujacej lub
spélce nowo zawigzanej rowniez samg spotke dzielong. Przy
braku takiego wyraznego postanowienia ustawy aktualnos¢
zachowywatyby bowiem w ocenie autora niniejszej pracy

argumenty wyrazone w przywolywanym juz we wczeéniej-

zaplaty kary pieni¢znej lub nawigzki za czyn popelnio-
ny przed dniem dokonania potaczenia lub podziatu”.
Trudno przy tym zrozumie¢, dlaczego wobec zawar-
tego w tym przepisie odestania do art. 31 ust. 1, a wiec
przepisu stanowigcego wylacznie o instytucji podziatu,
przywolany fragment projektowanego art. 31 ust. 2
stanowi rowniez o instytucji polaczenia. Jak natomiast
wynika z dalszej tresci przywolanego przepisu, obo-
wigzek ten ma by¢ ,,ograniczony do wielkosci majatku
przeniesionego, wedlug stanu z chwili przeniesienia,
a wedlug cen z chwili orzekania, z uwzglednieniem
konieczno$ci uregulowania zobowiazan zwigzanych
z przeniesionym majatkiem”.

Co warte podkreélenia, z tresci art. 31 ust. 2 pro-
jektu wyraznie wida¢, ze solidarna odpowiedzialnos¢
zaplaty kary pienieznej lub nawigzki nie zostata ogra-
niczona do wypadkéw, w ktorych taka kara lub $rodek
kompensacyjny zostaly juz prawomocnie orzeczone.
Solidarno$¢ obowiazku ich zaplaty projektodawca

szych uwagach Wyroku Sadu Najwyzszego z 24 pazdziernika
2012 r., IIT CSK 18/12. Na marginesie nalezy jednak sygna-
lizacyjnie wskaza¢ na niejednolitos¢ linii orzeczniczej Sadu
Najwyzszego na gruncie art. 546 § 1 k.s.h. (w brzmieniu
sprzed nowelizacji z 9 listopada 2018 r.) w odniesieniu do
statusu spotki dzielonej. Odmienne stanowisko do zawartego
w przywolanym w Orzeczeniu z 24 pazdziernika 2012 r., Sad
Najwyzszy przedstawit bowiem m.in. w wyrokach: z dnia
21 kwietnia 2010 r. (V CSK 318/09), z dnia 16 pazdziernika
2015 r. (I CSK 865/14) oraz z dnia 25 listopada 2015 r. (IV CNP
9/15), interpretujgc art. 546 § 1 k.s.h. w sposéb umozliwiajgcy

jego odnoszenie réwniez do spotki dzielonej.
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taczy z samg przestankg popelnienia czynu przed
dniem podziatu. Mozliwe bedzie zatem zastosowanie
takiego mechanizmu réwniez do stanéw faktycznych,
w ktorych czyn zostal popetniony na dtugo przed
podzialem przedsiebiorstwa, postepowanie na grun-
cie nowej ustawy wszczeto dopiero po kilku latach,
a konicowe rozstrzygniecie o wysokosci kary lub $rod-
ka kompensacyjnego zostato jeszcze dalej odsuniete
w czasie. Pomimo tak znacznej rozpigtoéci czasowej
i potencjalnych duzych przeobrazen gospodarczych
w ciagu tego okresu, wszyscy sukcesorzy beda mo-
gli zosta¢ pociagnieci do solidarnego obowigzku
zaplaty wyrazonej kwotowo kary lub nawigzki, kto-
rej wysoko$¢ az do samego konica postepowania nie
bedzie jednak dla nich znana ani nawet mozliwa do
oszacowania’®.

W tym stanie rzeczy narzedziem elementarnego
zabezpieczenia interesow majatkowych sukcesorow
dzielonego przedsi¢biorstwa i ich ochrony przed nie-
mozliwym do przewidzenia wymiarem kary za dziatal-
no$¢ swojego poprzednika ma by¢ przywolany wart. 31
ust. 2 mechanizm przewidujacy odgérne ogranicze-
nie takiej odpowiedzialnoéci ,do wielko$ci majatku
przeniesionego, wedlug stanu z chwili przeniesienia,
a wedlug cen z chwili orzekania, z uwzglednieniem
konieczno$ci uregulowania zobowigzan zwiazanych
z przeniesionym majatkiem”. Przepis ten jednak juz
w warstwie czysto jezykowej nastrecza trudnosci. Sku-
piajac uwage na kwestii podstawowej, mozna zadac
pytanie, co wlasciwie nalezy rozumie¢ pod pojeciem
»wielko$ci majatku przeniesionego, wedlug stanu
z chwili przeniesienia”. Czy pojecie to identyfikuje
wprost dane skfadniki majatkowe (tj. poszczegdlne
skladniki niematerialne i materialne danego przed-
siebiorstwa, ktorych egzemplifikacyjny katalog usta-
wodawca ujal w art. 55! k.c.)? Czy tez odnosi sie ono
do kategorii pochodnej, tj. nie samych sktadnikéw
majatkowych, lecz ich lacznej wartosci, ujmowanej
wedlug stanu ich inwentaryzacji na chwile przeniesie-
nia? Réznica wydaje sie zasadnicza, jezeli wziag¢ pod

36 Chyba ze jako warto$¢ szacunkowsg przyja¢ wartosci wy-
nikajgce z projektowanego nowego art. 17 ust. 1 ustawy,
stanowigcego, Ze kare pieni¢zna na gruncie nowej ustawy
o odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych orzekaé bedzie
mozna w przedziale od 30 000 do 30 000 000 zt.
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uwage, Ze pierwsze rozumienie sugeruje ograniczenie
odpowiedzialnosci do swoistej odpowiedzialnosci
rzeczowej (tzn. zawezonej do okreslonych, przejetych
w drodze podziatu sktadnikéw majatku przedsigbior-
stwa, co mozna kwalifikowa¢ jako odpowiedzialno$¢
cum viribus patrimonii). Drugie rozumienie kreuje na-
tomiast jedynie ograniczenie kwotowe odpowiedzial-
nosci, a wiec mozliwe do realizowania z dowolnych
sktadnikéw majatku beneficjentow podziatu podmiotu
zbiorowego (pro viribus patrimonii).

Dokonujac poréwnawczej analizy terminologicz-
nej, warto zwroci¢ uwage, ze chociazby wart. 55* k.c.,
regulujacym solidarng odpowiedzialnos¢ nabywcy
przedsigbiorstwa lub gospodarstwa rolnego z jego
zbywca, ustawodawca operuje pojeciem ograniczenia
odpowiedzialnosci ,,do wartoéci” (a nie ,,do wielko-
$ci”) nabytego przedsiebiorstwa lub gospodarstwa
wedtug stanu w chwili nabycia, a wedtug cen w chwili
zaspokojenia wierzyciela. Tego typu konstrukeja ogra-
niczonej odpowiedzialno$ci majatkowej (pro viribus
patrimonii) posiada swoja utrwalona pozycje w nauce
prawa cywilnego. Nabyweca jest co prawda odpowie-
dzialny osobiécie calym swoim majatkiem, lecz jedy-
nie do okre$lonej wartoéci*’. Analogiczng konstrukeja
ustawodawca postuguje sie takze m.in. na gruncie
art. 40 § 2 k.c. w odniesieniu do odpowiedzialnosci
Skarbu Panstwa za skiadniki mienia przejmowanego
od panstwowej osoby prawnej czy chociazby w art. 33
k.s.h., stanowiacym o solidarnej odpowiedzialno$ci
zawierajacego umowe spotki jawnej z przedsigbiorca
jednoosobowym, ktory wniést do spoétki przedsie-
biorstwo. Odwolujac si¢ za§ do bazowych rozwigzan
prawa handlowego, warto wskaza¢ na odmienno$¢é
jako$ciowa i terminologiczna, jesli chodzi o odpowie-
dzialnos¢ solidarna beneficjentow podziatu, w stosun-
ku do analizowanego przepisu projektowanej ustawy.
Zgodnie bowiem z art. 546 § 1 k.s.h., za zobowigzania
przypisane w planie podziatu spélce przejmujacej lub
spolce nowo zawiazanej spotka dzielona oraz pozosta-
te spotki, na ktére zostal przeniesiony majatek spotki
dzielonej, odpowiadajg solidarnie przez trzy lata od
dnia ogloszenia o podziale. Odpowiedzialno$¢ ta jest
przy tym ,ograniczona do wartosci aktywow netto

37 Por. m.in. R. Morek (w:) K. Osajda (red.), Kodeks cywilny.
Komentarz, t. 1, Warszawa 2017, s. 481.



przyznanych kazdej spotce w planie podziatu”. W tym
konteksécie mozna wigc pozwoli¢ sobie na uwage, Ze
przy ogoélnym nawiazaniu na gruncie omawianego
rozdzialu 6 projektowanej ustawy do kategorii zna-
nych z prawa handlowego, czy tez w jeszcze bardziej
bazowej postaci z prawa cywilnego, projektodawca
wprowadza jednak nowe kategorie terminologiczne.
W ten sposéb kodeksowe terminy prawne, o ugrun-
towanej juz identyfikacji w praktyce (,wartos¢ akty-
wow netto”, ,warto$¢ majatku”), zastapione zostaja
nowym, swoistym dla projektowanej ustawy pojeciem
(»wielko§¢ majatku”). Stan taki rodzi oczywiste pyta-
nia o intencjonalno$¢ takiej multiplikacji terminolo-
gicznej i koniecznoé¢ podporzadkowania si¢ na tym
tle wyj$ciowym regutom zakazu wyktadni synoni-
micznej. Analogiczne uwagi mozna zresztg czynic
takze chociazby w odniesieniu do uzytego w art. 31
ust. 2 projektu pojecia ,,chwili przeniesienia”. Trudno
z calg stanowczoscia przesadzi¢, czy w praktyce nie
pojawia sie watpliwosci, czy ten nowy termin zawsze
nalezy odpowiednio taczy¢ z definiowanymi przez
ustawodawce wart. 530 § 112 k.s.h. kategoriami dnia
podzialu oraz dnia wydzielenia, tj. dnia wykreslenia
spotki dzielonej z rejestru oraz — w wypadku instytu-
¢ji podziatu przez wydzielenie - dnia wpisania nowej
spolki do rejestru albo dnia wpisania do rejestru pod-
wyzszenia kapitalu zakladowego spotki przejmujacej;
czy tez postugiwanie sie wtasnym pojeciem ,,chwili
przeniesienia” moze dawa¢ podstawy do odmien-
nych interpretacji, taczacych ,,chwile przeniesienia”
z innymi czynno$ciami ztozonego przeciez procesu
transformacji (z uwzglednieniem np. przypadajacej na
faze wladcicielska podziatu chwili podjecia stosownej
uchwaly zgromadzenia wspolnikow albo walnego
zgromadzenia w trybie art. 541 k.s.h.).

Przechodzac do dalszej analizy projektowanych roz-
wigzan w zakresie instytucji podziatu, nalezy zwrocié
uwage, ze niezaleznie od przywotanych wyjsciowych
trudnosci z interpretacja poje¢, jakimi postuzono si¢
w projektowanym art. 31 ust. 2 nowej Ustawy o od-
powiedzialnosci podmiotéw zbiorowych, mozliwe
powazne trudnosci praktyczne moga pojawic sie przy
probie ustalania ,,wielkosci majatku przeniesionego”,
ktora musiataby zostac przyjeta wedtug ,,stanu z chwi-
li przeniesienia, ale wedtug cen z chwili orzekania”.
Niewatpliwie polem dla duzych rozbieznosci opinii
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biegtych z zakresu wyceny przedsi¢biorstw, powo-
tywanych w trybie art. 193 § 1 k.p.k., bedzie bowiem
okreslenie, czy w sytuacji znacznego uplywu czasu
od chwili popetnienia czynu zabronionego (przed
podziatem przedsigbiorstwa) do orzeczenia o karze
lub srodku kompensacyjnym, potaczonego jedno-
czesnie z istotnymi zmianami w sposobie dziatania
przedsiebiorstwa dzielonego oraz sukcesoréw jego
podziatu, ,wielko$¢ majatku” dzielonego przedsie-
biorstwa ulegta zwiekszeniu, czy tez deprecjacji*®.
Trudno$ci te moga by¢ tym wieksze na gruncie pro-
jektowanej nowej ustawy (niz ma to obecnie miejsce
w typowych sytuacjach na gruncie analogicznych
regulacji cywilnoprawnych, vide przywotywane syg-
nalizacyjnie art. 55" k.c. czy art. 33 k.s.h.), ze do nowej
Ustawy o odpowiedzialnosci podmiotoéw zbiorowych
nie bedg znajdowac zastosowania relatywnie krotkie
okresy przedawnienia roszczen, przewidziane zasad-
niczo w art. 118 k.c.*?, limitujace tym samym rozpie-
tos¢ czasowg pomiedzy wielko$cig majatku z chwili
przeniesienia oraz z chwili orzekania*’.

38 Odnosnie do wybranych probleméw zwigzanych z wyceng
przez biegtych wartoéci przedsigbiorstw po znacznym uplywie
czasu por. M. Czerwinski, M. Seremak, P. Wardyn, Subiek-
tywistyczna kategoria wartosci a wycena przedsigbiorstw
w postepowaniach sgdowych, ,Finanse, Rynki Finansowe,
Ubezpieczenia” 2017, nr 5, ¢z. 2, s. 268-269.

39 W szczegdlnosci biorge pod uwage skrocenie tych terminéw od
dnia 9 lipca 2018 r., wprowadzone Ustawg z dnia 13 kwietnia
2018 r. (Ustawa z dnia 13 kwietnia 2018 r. o zmianie ustawy —
Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. 2018,
poz. 1104).

40 Uzasadnienie sposobu liczenia przedawnienia odpowiedzial-
nosci podmiotéw zbiorowych wykracza poza ramy niniejszego
artykulu. Sygnalizacyjnie jedynie mozna wskazac, ze przy
braku wlasnych przepiséw o przedawnieniu w omawianym
projekcie, w ocenie autora niniejszej pracy szeregu watpliwo-
$ci dostarcza kwestia obliczania tego przedawnienia poprzez
przewidziane w art. 8 projektu generalne odestanie do prze-
pisow czesci ogolnej Kodeksu karnego. Przy zastosowaniu
jednak takiego odestania, biorac pod uwage przyjety w pro-
jektowanej ustawie katalog kar, jak nalezy rozumie¢, bedzie
mowa o maksymalnie 15-letnim okresie przedawnienia (5 lat
wynikajace z dyspozycjiart. 101 § 1 pkt 4 k k., powiekszone
na mocy art. 102 k.k. o kolejne 10 lat w wypadku wszczecia

postepowania).
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Powyzej przedstawione uwagi na temat instytucji
podziatu potaczy¢ nalezy z szeregiem dalszych roz-
wazan. W pierwszej kolejnosci nalezy sie odnies¢ za-
réwno do przewidywanych w projektowanej nowej
Ustawie o odpowiedzialnosci podmiotéw zbioro-
wych rozwiazan dotyczacych pozostalych instytucji
transformacyjnych prawa handlowego (polaczenia
oraz przeksztalcenia), jak i do doniostej praktycznie,
rodzacej szeroki zakres trudnoéci interpretacyjnych,
a niewymienionej nawet w tytule projektowanego
rozdzialu 6 instytucji, majacej za przedmiot czyn-
nosci zwigzane z nabywaniem przedsigbiorstw oraz
ich majatku (art. 33 projektu). Analogicznie takze na
omowienie zastuguja wybrane wspolne dla czynnosci
transformacyjnych i akwizycyjnych kwestie, dotyczace
takich zagadnien jak przestanki uwolnienia sie od od-
powiedzialnoéci (art. 34), a takze powazne zagrozenia
praktyczne i dylematy aksjologiczne zwigzane z kwe-
stiami przyjmowania wlasciwego punktu odniesienia
na potrzeby rozstrzygnie¢ w przedmiocie okreslenia
wysokoéci kary pienieznej, nakladanej na beneficjenta
procesu transformacyjnego. Zagadnienia te zostang
przedstawione w odrebnej publikacji.

Dokonujgc syntetycznego podsumowania rozwazan
przedstawionych w niniejszym artykule, wskaza¢ na-
lezy na wybrane wnioski szczegétowe: 1) przy braku
jakichkolwiek wlasnych przepiséw odnoszacych sie do
zagadnien transformacji podmiotéw gospodarczych,
ustawa o odpowiedzialnoéci podmiotéw zbiorowych
z 2002 r. nie daje podstaw do odpowiedniego stoso-
wania na jej gruncie konstrukeji sukcesji uniwersalnej
w wypadku instytucji taczenia oraz podziatu spotek,
co oznacza brak mozliwo$ci pociggania do nastep-
czej odpowiedzialno$ci na gruncie tej ustawy spotek
przejmujacych lub spotek nowo zawigzanych za czyny
wyj$ciowo przypisane ich poprzednikom; 2) natura
instytucji przeksztalcenia powoduje, ze na gruncie
ustawy z 2002 r. spotka przeksztalcona moze ponosi¢
odpowiedzialno$¢ za czyn wyjsciowo przypisany spolce
przeksztalcanej; 3) ujeta wart. 31 ust. 1 projektu nowe;j
Ustawy o odpowiedzialno$ci podmiotéw zbiorowych
regulacja sukcesji odpowiedzialnosci wymaga korekty
(poprzez dodanie wzmianki o spélce dzielonej), gdyz
w aktualnym brzmieniu wycigga ona poza nawias ja-
kiejkolwiek odpowiedzialno$ci sama spotke dzielong
w wypadku skorzystania z przewidzianej przez art. 529
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§ 1 pkt 4 k.s.h. instytucji podziatu przez wydzielenie;
4) uzyte w art. 31 ust. 2 projektu pojecie ,wielkosci
majatku przeniesionego” powinno zosta¢ zmodyfi-
kowane w taki sposob, aby (bioragc od uwage ogdlny
zakaz wykladni synonimicznej) nie pozostawialo wat-
pliwosci co do jego relacji z funkcjonujacym juz m.in.
na gruncie k.c. i k.s.h. pojeciem ,wartosci majatku”.
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Mediacja w postepowaniu
dyscyplinarnym
prowadzonym wobec
cztonkdéw spolecznosci
akademickiej

Mediation in Disciplinary Proceedings
Against Members of the Academic
Community

This article considers mediation in disciplinary matters against academic teachers,
PhD students and students. The analysis was carried out against the background
of the new Act of 20 July 2018 — Law on Higher Education and Science and the
Regulation of the Minister of Science and Higher Education of September 25, 2018
on the detailed mode of conducting mediation, explanatory proceedings and disci-
plinary proceedings in matters of disciplinary liability of academic teachers, and
also the way of disciplinary penalties and their seizure. In the first part of the ar-
ticle, through the confrontation of the function and the importance of disciplinary
responsibility with the functions of mediation proceedings, the legitimacy of the
adopted legislative solutions in this area was assessed — introduction of media-
tion to disciplinary proceedings against academic teachers and the lack of such
a solution in the case of disciplinary liability of students and doctoral students.
Then, there is a detailed analysis of the provisions relating to the mediation pro-
ceedings allowed for the display of noticed errors and defects in legal regulations.

Stowa kluczowe: sprawiedliwos¢ naprawcza, mediacja,
odpowiedzialnos$¢ dyscyplinarna, nauczyciel akademicki, student

Key words: restorative justice, mediation, disciplinary liability,
academic teacher, student

Spoteczno$¢ akademicka nie  Roéwnocze$nie to m.in. od przed-
jest wolna od sytuacji, w ktérych  stawicieli tej grupy spoleczenstwo,
dochodzi do naruszen norm spo- a w $lad za nim - ustawodaweca,
tecznych, moralnych czy prawnych.  oczekuje wlasciwej postawy etycz-



nej. Z tego tez wzgledu w polskim systemie prawa
ukonstytuowany zostal rezim odpowiedzialnosci dy-
scyplinarnej nauczycieli akademickich, doktorantow
i studentéw. Szerzej na temat jej istoty, funkgji i zasad
pisaly$émy w innym miejscu’. Jednak nowa ustawa —
Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce” oraz stosowne
rozporzadzenie wykonawcze® kaze poszerzy¢ tamte
rozwazania o watek mediacji w sprawach dyscypli-
narnych, ktéry od wejécia w zycie nowej ustawy na-
bral szczegdlnego znaczenia. Z licznych watpliwosci
interpretacyjnych towarzyszacych nowej ustawie, to
wlasnie na mediacji postanowity$my si¢ skoncentro-
waé. Z uwagi na $wiezos¢ regulacji prawnej jest to
zagadnienie nowe takze w literaturze przedmiotu.
Brak komentarzy doktryny do analizowanych przez
nas przepisow sklania do przedstawienia wazkich
zagadnien majacych znaczenie dla jeszcze nieuksztal-
towanej praktyki prowadzenia mediacji w sprawach
dyscyplinarnych. Juz pobiezne poréwnanie regulacji
mediacji w ustawie — Prawo o szkolnictwie wyzszym
i nauce z unormowaniami innych galezi prawa kaze
przypuszczad, ze komentowane tu przepisy beda wy-
magaly udoskonalenia.

Punktem wyjs$cia naszych rozwazan musi sta¢ sie
pojecie deliktu/przewinienia dyscyplinarnego jako
podstawowej przestanki odpowiedzialnoéci dyscypli-
narnej, poniewaz to w ramach postepowania dyscy-
plinarnego sprawa moze by¢ skierowana do mediacji.
Ustawa - Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce de-
finiuje przewinienie dyscyplinarne w sposob bardzo
ogolnikowy. Odnos$nie do nauczycieli akademickich
stanowi, iz jest to czyn uchybiajacy obowigzkom na-
uczyciela akademickiego lub godnosci zawodu na-
uczyciela akademickiego (art. 275 ustawy). Odnosnie

1 D.Bekiin., Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna w systemie
polskiego prawa represyjnego. Analiza aspektéw materialno-
prawnych na przykladnie wybranych pragmatyk zawodowych,
Warszawa 2019.

2 Ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. - Prawo o szkolnictwie wyzszym

inauce, Dz.U 2018, poz. 1668 (dalej: ustawa lub p.s.w.n.).

w

Rozporzadzenie MNiSW z dnia 25 wrze$nia 2018 r. w sprawie
szczegotowego trybu prowadzenia mediacji, postepowania
wyjasniajgcego i postepowania dyscyplinarnego w sprawach
odpowiedzialnosci dyscyplinarnej nauczycieli akademickich,
a takze sposobu wykonywania kar dyscyplinarnych i ich
zatarcia, Dz.U. 2018, poz. 1849.
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do studentdw ustawa stanowi, ze podlegaja oni odpo-
wiedzialnosci dyscyplinarnej za naruszenie przepisow

obowiazujacych na uczelni oraz za czyn uchybiajacy

godnosci studenta (art. 307 ustawy). Z kolei w mysl

przepisu art. 322 ustawy doktorant podlega odpowie-
dzialnosci dyscyplinarnej za naruszenie przepisow

obowigzujacych w podmiocie prowadzacym szkote

doktorska oraz za czyn uchybiajacy godnosci dokto-
ranta. W innych przepisach nastepuje szczegétowe

wyliczenie tych przewinien dyscyplinarnych, ktére

obliguja rektora do niezwlocznego polecania rzecz-
nikowi dyscyplinarnemu przeprowadzenia poste-
powania wyjasniajacego. W przypadku studentow

chodzi o zachowania polegajace na: 1) przywlaszcze-
niu sobie autorstwa albo wprowadzeniu w btad co

do autorstwa catosci lub czesci cudzego utworu albo

artystycznego wykonania; 2) rozpowszechnieniu, bez

podania nazwiska lub pseudonimu twércy, cudzego

utworu w wersji oryginalnej albo w postaci opraco-
wania; 3) rozpowszechnieniu, bez podania nazwiska

lub pseudonimu twércy, cudzego artystycznego wy-
konania albo publicznym znieksztalceniu takiego

utworu, artystycznego wykonania, fonogramu, wi-
deogramu lub nadania; 4) naruszeniu cudzych praw
autorskich lub praw pokrewnych w sposéb inny niz

okreslony w pkt 1-3; 5) sfalszowaniu badan nauko-
wych lub ich wynikéw, lub dokonaniu innego oszu-
stwa naukowego (art. 307 ust. 1). Podobna regulacje,
jednak przewidujacg szerszy zakres wskazan obligu-
jacych do wszczecia postgpowania wyjasniajacego,
zawiera przepis art. 287 ust. 2 p.s.w.n., odnoszacy
sie do odpowiedzialnosci nauczycieli akademickich.
Tutaj, oprécz naruszen szeroko rozumianego prawa

autorskiego i ghost writingu, mowa jest o oszustwie

naukowym, powotywaniu si¢ na wptywy i o korupcji.
Taka konstrukcja oznacza, ze - niezaleznie od dos¢

szczegdtowego wyliczenia niektérych nagannych za-
chowan - za przewinienie dyscyplinarne moze zostaé

uznane kazde zachowanie nauczyciela akademickiego,
doktoranta czy studenta nielicujace z postawa cztonka
spolecznosci akademickiej.

Dalsze rozwazania prawne poprzedzone by¢ musza
zarysowaniem spolecznego podloza deliktow dyscy-
plinarnych, gdyz nie w kazdym przypadku mediacja
moze by¢ zastosowana, a okolicznosci, w ktorych do-
chodzi do naruszenia norm, nie maja charakteru jed-
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nolitego. Z jednej strony mozna wyréznic trojakiego
rodzaju podmioty, dopuszczajace si¢ tych naruszen
(co uwzglednil sam prawodawca) - za przewinienia
dyscyplinarne w $wiecie akademickim odpowiadac
moga wiec nauczyciele akademiccy, doktoranci i stu-

wypadku komunikacyjnego na uczelnianym parkin-
gu, ktérego pokrzywdzonym jest inny nauczyciel;
o ile zgodzic¢ sie z teza, Ze nieumyslnoé¢ zachowania
nie wyklucza istoty przewinienia dyscyplinarnego).
Konflikty skutkujace deliktem, ktérego podmio-

Z racji szerokiego zakresu pojecia ,,przewinienia

dyscyplinarnego”, wyrdzni¢ mozna wsrdéd nich

delikty konfliktowe i bezkonfliktowe.

denci. Z drugiej strony, z racji szerokiego zakresu
pojecia ,przewinienia dyscyplinarnego”, wyréznié
mozna wsrod nich - skrétowo rzecz ujmujac — delikty
konfliktowe i bezkonfliktowe. Tej kwestii poswieci¢
nalezy nieco wigcej miejsca. Przewinienia dyscypli-
narne niebedace konfliktem oznaczajg naruszenia
nieskutkujace szkoda lub krzywda wyrzadzong lub
grozaca konkretnej osobie. Takimi przewinieniami sg
np. plagiat czy korzystanie z niedozwolonych pomo-
cy na egzaminie. W $wietle zapatrywan zglaszanych
w nauce prawa karnego do bezkonfliktowego deliktu
zaliczy¢ nalezaloby takze podrobienie podpisu egza-
minatora w indeksie. Z perspektywy tematu niniejszej
publikacji szczegdlnego znaczenia nabierajg przewi-
nienia dyscyplinarne o charakterze konfliktowym®*.
Zaznaczy¢ przy tym nalezy, ze relacja miedzy kon-
fliktem a przewinieniem moze by¢ dwojaka — delikt
moze by¢ efektem konfliktu (np. zniestawienie innego
nauczyciela akademickiego wobec wczesniejszych spo-
row) lub konflikt moze stac si¢ efektem przewinienia
dyscyplinarnego, co na plaszczyznie akademickiej zda-
rza¢ sie bedzie stosunkowo rzadko (np. spowodowanie

4 Przyjmujac za Andrzejem Olubinskim, iz konflikt jest ,,zto-
zong sytuacje psychologiczng i spoteczng, §wiadczacy o okre-
$lonym stanie rozbieznoéci w zakresie dgzen jednostek lub
grup spolecznych do osiaggnigcia pozadanych celéw, potrzeb
czy wartosci” — A. Olubinski, Konflikt jako sytuacja wycho-
wawcza (w:) D. Borecka-Biernat, M. Cywinska (red.), Kon-
flikt spoteczny w perspektywie socjologicznej i pedagogiczno-

-psychologicznej. Wybrane kwestie, Warszawa 2015, s. 91.
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tem jest nauczyciel akademicki, moga mie¢ charak-
ter wertykalny — tzn. z przelozonym (np. dziekanem,
rektorem) lub studentem, oraz horyzontalny - tzn.
z innym nauczycielem akademickim. Doswiadczenie
zawodowe w charakterze protokolanta przy komisjach
dyscyplinarnych do spraw pracownikéw naukowych
wskazuje, ze wérod spraw dyscyplinarnych wszczy-
nanych wobec nauczycieli akademickich przewazaja
przewinienia bezkonfliktowe oraz konfliktowe, gdy
pokrzywdzonym jest student.

Konflikty skutkujace deliktem, ktérego podmiotem
jest student, moga mie¢ charakter wertykalny - tzn.
z nauczycielem akademickim (czasami pelnigcym
okre$lona funkcje, np. rektora), oraz horyzontalny -
tzn. z innym studentem. Doswiadczenie zawodowe
w charakterze rzecznika dyscyplinarnego do spraw
studentow wskazuje, ze wérdd spraw dyscyplinar-
nych wszczynanych wobec studentéw przewazaja
przewinienia bezkonfliktowe oraz konfliktowe, gdy
pokrzywdzonym jest inny student.

W literaturze wskazuje si¢ na pewne pozytywne
wartosci konfliktu®, jednak aktualizujg si¢ one w petni
dopiero wtedy, gdy uda si¢ go rozwigzaé. Rozwigzanie
konfliktu pozwala tez na likwidacje¢ lub minimaliza-

5 Por. M. Pluciniska (red.), Rozwigzywanie sytuacji konflikto-
wych w wymiarze jednostkowym i spotecznym, Poznan 2014,
azwlaszcza zawarte tam artykuly: . Mucha, Socjoterapeutycz-
ne aspekty zarzgdzania sytuacjq konfliktowg w wymiarze jed-
nostkowym i spotecznym. Kilka uwag wprowadzajgcych oraz

P. Jermakowicz, Konflikt spoteczny - zagadnienia teoretyczne.



cje negatywnych aspektow konfliktu, w tym przede
wszystkim szkody lub krzywdy.

Zwolennicy sprawiedliwos$ci naprawczej nie maja
watpliwosci: sad (lub organ quasi-sadowy) nie roz-
wigzuje konfliktu, a jedynie go rozstrzyga. Krymi-
nolodzy i wiktymolodzy podkreslaja, ze wyrok sadu
niejednokrotnie powoduje dalsza eskalacje konflik-
tu’. Zatem w interesie pokrzywdzonego, sprawcy,
wymiaru sprawiedliwosci i calego spoteczenstwa
jest stosowanie schematéw rozwiazywania konflik-
tu wypracowanych przez sprawiedliwos$¢ naprawcza.
Najpopularniejszg z nich jest mediacja. Jako proces
rozwigzywania sporéw — o doniostym znaczeniu spo-
fecznym - przy udziale bezstronnego mediatora, ktory
ulatwia komunikacje stronom, przewidziany zostal
w ustawodawstwie wielu paiistw. Réwniez w polskim
systemie prawnym mediacja jest obecna - zaréwno
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 si¢ w prawie dyscyplinarnym odnoénie
do nauczycieli akademickich, przy réwnoczesnym
milczeniu prawodawcy co do mediacji w sprawach
dyscyplinarnych tyczacych studentéw (i co za tym
idzie - doktorantéw). Pojawi¢ musi si¢ wiec pytanie,
czy mediacja w postepowaniu dyscyplinarnym ma
sens w $wietle celow i funkeji zaréwno sprawiedliwosci
naprawczej, jak i odpowiedzialnosci dyscyplinarnej.

Funkcje mediacji wkomponowane sa w jej (po-
wszechnie przyjeta) definicje - podstawowym celem
mediacji jest rozwiagzanie konfliktu w sposéb satys-
fakcjonujacy pokrzywdzonego i sprawce. O wiele
trudniej jest wskaza¢ funkcje postepowania dyscy-
plinarnego, gdyz w tym zakresie nie ma pelnej zgody
przedstawicieli nauki’. W obszarze odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej w szkolnictwie wyzszym, jak sie wy-

6 Por. D. Woéjcik, Rola mediacji migdzy pokrzywdzonym a spraw-
cq przestepstwa (w:) A. Marek (red.), System prawa karne-
g0, t. 1: Zagadnienia ogdlne, Warszawa 2010, s. 360-361;
E. Bienkowska, Poradnik mediatora, Warszawa 1999, s. 12;
A. Murzynowski, Rola mediacji w osigganiu sprawiedliwosci
w procesie karnym (w:) M. Platek, M. Fajst (red.), Sprawied-
liwos¢ naprawcza. Idea. Teoria. Praktyka, Warszawa 2005,
5. 61-62.

7 Por.D. Bekiin., Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna..., dz. cyt.
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daje, funkcje te wlasciwie odczytal Pawel Skuczynski.
W jego opinii zadaniem, a zatem i funkcja tego rodza-
ju odpowiedzialnosci jest funkcja integracyjna, przez
ktéra rozumie zapewnienie wirdd oséb wykonujacych
dany zawdd lub sprawujacych funkcje osobistych po-
staw i zabezpieczenie spotecznego zaufania®. Warto
zauwazy¢, iz zdaniem TK odpowiedzialnos¢ dyscy-
plinarna ,tworzy funkcje ochronng i w ten sposéb
zapewnia czlonkom danej korporacji niezbedna swo-
bode i niezalezno$¢ przy wykonywaniu zawodu™. To
za$ oznacza, ze w prawie dyscyplinarnym, jesli nawet
moéwic o funkgji ochronnej, ma ona zgota odmienne
znaczenie. Podkresli¢ wiec nalezy, Ze ochrona débr,
praw i intereséw podmiotéw ,,zewnetrznych” zasad-
niczo nie stanowi funkcji prawa dyscyplinarnego. Na-
pietnowanie zachowan narazajgcych lub naruszajacych
takie dobra nastepuje wylacznie ze wzgledu na interes
korporacji (grupy spotecznej/zawodowej).

Sa jednak autorzy, ktérzy w odpowiedzialnosci dy-
scyplinarnej dopatruja si¢ funkcji ochronnej w innym
znaczeniu - odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna ma chro-
ni¢ nie tyle sama korporacje, co klientow korzystajacych
z profesjonalnej pomocy (np. prawnej). Inni w funkeji
ochronnej widzg zaréwno koniecznos¢ ochrony oséb
trzecich (np. pacjentéw), jak i samego samorzadu (np.
pielegniarek i potoznych). Nieco w tym duchu wypowie-

8 J.Skuczynski, Granice odpowiedzialnosci dyscyplinarnej (w:)
P. Skuczynski, P. Zawadzki (red.), Odpowiedzialnos¢ dyscy-
plinarna. Podstawy, procedura i orzecznictwo w sprawach
studentéw Uniwersytetu Warszawskiego 2000-2005, Warszawa
2008, s. 11, 14-15. Autor wyrdznia kilka aspektow funkcji
integracyjnej: integralno$¢ moralna (jednolito$¢ postaw
isadow poszczegolnych osob), integralno$¢é zawodowa (brak
sprzecznosci z rola zawodowq i innymi rolami spotecznymi
pelnionymi przez cztonka korporacji) oraz integralno$¢
zawodu (jednolitos¢ standardow calej grupy zawodowej).
Poglad ten podziela rowniez T. Sroka, Przestgpstwo jako
przewinienie dyscyplinarne w perspektywie celow postepowa-
nia dyscyplinarnego wobec studentéw, ,Czasopismo Prawa
Karnego i Nauk Penalnych” 2011, z. 1, 5. 142.

Wyrok TK z 8 grudnia 1998 r., K 41/97, OTK ZU 1998, nr 7.

W innym wyrok TK stwierdzil, iz ,,Uksztaltowane w ich

Nl

[tj. korporacjach zawodowych - przyp. D.B. i O.S.] reguty
deontologiczne ukierunkowane sg przede wszystkim na
obrong honoru i dobra zawodu” - Wyrok TK z 27 lutego
2001 r., K 22/00, OTK 2001, nr 3.
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dzial sie TK, konstatujac: ,w ocenie Trybunalu zawody
zaufania publicznego wymagaja szczegdlnej ochro-
ny odbiorcéw $§wiadczonych w ich ramach ustug”*®.
W pismiennictwie spotka¢ mozna tez uwagi o funkcji

sprawiedliwo$ciowej (jako wynikajacej z obowiazu-
jacej zasady winy w ramach prawa dyscyplinarnego).
Badacze wspominaja tez zwykle o funkeji represyjnej

prawa dyscyplinarnego''. Daleko mniejsze znaczenie -
wedlug wielu autoréw — ma funkcja kompensacyjna.
I chociaz konstatuja to z niejakim zalem, przyznaé

chyba nalezy, ze wynika to z istoty i pierwotnych za-
tozen odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej.

Dla zwolennikéw uznania, iz odpowiedzialnos¢
dyscyplinarna realizuje funkcje ochronng w trady-
cyjnym znaczeniu, zasadnos$¢ obecnosci mediacji
w postepowaniu dyscyplinarnym nie moze budzi¢
zadnych watpliwoéci. Czy jednak wspomniana funk-
cja integracyjna odpowiedzialnosci dyscyplinarnej
da sie pogodzi¢ z funkcjami i zalozeniami mediacji
(a w szerszej perspektywie — sprawiedliwo$ci napraw-
czej)? Nie mozna wykluczy¢ sytuacji, ze wlasnie ze
wzgledu na dobre imi¢ korporacji naukowcédw/stu-
dent6éw nie bedzie wskazane sigganie po te instytucje
mimo niezaprzeczalnych zalet mediacji. Polubowne
bowiem rozwigzywanie sporéw miedzy cztonkami
spofecznosci akademickiej z pominigciem wymiaru
sprawiedliwo$ci moze by¢ odczytywane jako dbanie
o wlasne interesy srodowiskowe, co nie bedzie sprzyja¢
zapewnianiu autorytetu i spotecznego zaufania. Jesli
jednak przyja¢, iz postawa koncyliacyjna sprawcy,
gotowos¢ do naprawienia wyrzadzonej szkody, za-
dosc¢uczynienie krzywdzie, okazany przez niego zal
i skrucha toruja droge do wzmocnienia autorytetu
$rodowiska akademickiego w spoleczenstwie, to row-
niez przy takim - integracyjnym - odczytaniu funk-
cji prawa dyscyplinarnego jest miejsce na mediacje.

Do zbieznych wnioskéw doj$¢ musial i ustawodaw-
ca'?, poniewaz po raz pierwszy w historii regulacji
odpowiedzialnosci dyscyplinarnej w §wiecie aka-

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

11 Taknp. E. Ura, Komentarz do art. 139, LEX/el.

12 Aczkolwiek motywoéw wprowadzenia mediacji do ustawy —
Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce w samym uzasadnie-

niu nie znajdziemy; por. Rzagdowy projekt ustawy — Prawo
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demickim przewidzial mediacje (ktéra w polskim

prawie karnym pojawila si¢ juz w 1997 r.). Jednak
niezmiernie zastanawiajacy jest fakt, ze mediacja taka

przewidziana zostata wprost wylacznie w przypadku

odpowiedzialnosci dyscyplinarnej nauczycieli akade-
mickich, brak jest stosownych regulacji odnoénie do

studentow i doktorantow.

W pierwszej kolejnosci rozstrzygnac nalezy, czy taka
regulacja oznacza bezwzgledny zakaz kierowania spraw
dyscyplinarnych do mediacji, gdy sprawca jest student
lub doktorant. Zaczaé wypada od ogélnej konstataciji,
iz w mysl przepisu art. 320 ustawy do postepowania
wyjasniajacego i postepowania dyscyplinarnego wobec
studentéw w sprawach nieuregulowanych w ustawie
stosuje si¢ odpowiednio przepisy Kodeksu postepo-
wania karnego (z wylaczeniem art. 82, dotyczacego
obroncy). Na mocy przepisu art. 322 ust. 1 ustawy po-
dobny zabieg wykladniczy nalezy zastosowaé wobec
doktorantéw. W tak zbiorczo przywolanych przepisach
Kodeksu postepowania karnego miesci si¢ wiec przepis
art. 23a k.p.k., na mocy ktérego sad lub referendarz
sadowy, a w postepowaniu przygotowawczym prokura-
tor lub inny organ prowadzacy to postepowanie, moze
z inicjatywy lub za zgoda oskarzonego i pokrzywdzo-
nego skierowac¢ sprawe do instytucji lub osoby do tego
uprawnionej w celu przeprowadzenia postepowania
mediacyjnego miedzy pokrzywdzonym i oskarzo-
nym. To mogloby oznacza¢, ze mediacja w sprawach
dyscyplinarnych dotyczacych studentéw i doktoran-
tow jest dopuszczalna. Jednak szczegdlnego znacze-
nia nabiera milczenie ustawy odnosnie do studentéw
przy réwnoczesnym zaznaczeniu mozliwosci mediacji
odnosnie do nauczycieli akademickich. Dodatkowego
argumentu dostarczaja wspomniane rozporzadzenia
w sprawie prowadzenia postgpowan dyscyplinarnych.
Otdz odno$nie do nauczycieli akademickich rzeczony
akt prawny nosi tytul: Rozporzadzenie Ministra Na-
uki i Szkolnictwa Wyzszego w sprawie szczegdltowego
trybu prowadzenia mediacji, postepowania wyjasnia-
jacego i postepowania dyscyplinarnego w sprawach
odpowiedzialnosci dyscyplinarnej nauczycieli akade-
mickich, a takze sposobu wykonywania kar dyscypli-
narnych iich zatarcia, natomiast odnosénie do studen-

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



téw — Rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa
Wyzszego w sprawie szczegotowego trybu prowadzenia
postepowania wyjasniajacego i postepowania dyscy-
plinarnego w sprawach studentéw, a takze sposobu
wykonywania kar dyscyplinarnych i ich zatarcia™.
Innymi stowy, rozporzadzenie dotyczace odpowie-
dzialnosci dyscyplinarnej studentéw nie przewiduje
w ogole mozliwosci prowadzenia mediacji. Majac na
uwadze, ze zdaniem teoretykéw prawa ,odpowiednie
stosowanie” przepiséw oznacza stosowanie przepisu
wprost, stosowanie przepisu z pewnymi modyfikacjami
lub brak zastosowania tegoz przepisu', przyjac nale-
zy, iz w przypadku odpowiedzialnoéci dyscyplinarnej
studentow i doktorantéw odpowiednie stosowanie
przepiséw Kodeksu postepowania karnego oznacza,
iz nie ma zastosowania przepis art. 23a k.p.k.

Czy rozwigzanie scharakteryzowane w poprzednim
akapicie jest stuszne? Odpowiedz na to pytanie poprze-
dzona by¢ musi krétka konstatacja, iz w uzasadnieniu
do ustawy - Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce
nie wskazano przyczyn braku mediacji w przypadku
odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej studentow i dok-
torantow'®. Czym zatem kierowat si¢ ustawodawca,
konstruujac odmienny model reakcji na konflikty
w $wiecie akademickim? Z pewno$cig mediacje nie sa
remedium na wszelkie patologie Zycia akademickiego.
Przede wszystkim stanowi¢ moga znakomite rozwia-
zanie, gdy naruszenie okreslonych norm ma zwigzek
z konfliktem migdzy dwiema stronami. Trudno mo-
wic¢ o mediacji w przypadku plagiatu, a to sg najczest-
sze sprawy dyscyplinarne pracownikéw naukowych.
Réwnocze$nie pamietac nalezy, by z duzg ostroznoscia
kierowac¢ sprawy do mediacji, gdy brak jest rownowagi
stron. To sprawia, ze zasadniczo nie powinno si¢ kie-
rowa¢ do mediacji spraw nauczyciela akademickiego,
gdy druga strong konfliktu byt jego przetozony lub
student. Zalezno$¢ jednej strony konfliktu od drugiej
powoduje, ze mozna mie¢ watpliwoéci co do ewentu-
alnego autentycznego przeproszenia lub przebaczenia,
augoda moze mie¢ charakter koniunkturalny. Zatem
z wszystkich sytuacji bedacych podstawa wszczecia

13 Dz.U., poz. 1882.
14 J. Nowacki, Studia z teorii prawa, Krakow 2003, s. 451-464.
15 Rzadowy projekt ustawy — Prawo o szkolnictwie wyzszym

inauce.
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postepowania dyscyplinarnego w sprawie nauczyciela
akademickiego tylko konflikt z innym nauczycielem
stanowi przestanke do skierowania sprawy do mediacji.
A jest to tylko cze$é rozpoznawanych spraw'®. Inaczej
rzecz przedstawia sie wérdd studentow'”. W tej grupie
spraw tez spora czes¢ nie nadaje si¢ do mediacji, gdyz
nie ma charakteru konfliktu. Chodzi przede wszyst-
kim o ,,$ciaganie”, rzadziej o plagiat. Stosunkowo cze-
sto wobec studentdéw wszczynane jest postepowanie
dyscyplinarne w zwiazku z podrabianiem podpiséw
egzaminatoréw w indeksach oraz podrabianiem legi-
tymacji. Niemniej spora cze$¢ spraw dyscyplinarnych
ma charakter konfliktowy, przy czym znaczny ich od-
setek to konflikty z innymi studentami. Najczesciej sa
to utarczki fizyczne lub stowne; zdarzaja si¢ obrazliwe
wpisy na portalach spolecznos$ciowych pod adresem
kolezanki lub kolegi. Nie ma watpliwosci, ze tego ro-
dzaju konflikty wrecz modelowo nadaja sie do mediacji.
Pod rzadami poprzednio obowiazujacej ustawy - Prawo
o szkolnictwie wyzszym funkcje mediacji i odpowied-
nio mediatora po czesci sprawowaly sady kolezenskie.
Te jednak w nowym porzadku prawnym juz si¢ nie zna-
lazty. Zatem studenci i doktoranci pozbawieni zostali
instytucji, ktéra - jak sie wydaje — to wlasnie w tych
grupach mialaby najszersze zastosowanie i najpelniej re-
alizowalaby funkcje postepowania mediacyjnego, przy
poszanowaniu celéw postepowania dyscyplinarnego.

Ten swoisty brak symetrii znakomicie ilustruje
sytuacja konfliktu miedzy nauczycielem akademi-
ckim a studentem. Gdy zastosowanie odpowiednich
technik mediacyjnych pozwala na zminimalizowanie
nieréwnowagi mie;dzy stronami, okaze sig, Ze ten sam
konflikt student-nauczyciel akademicki bedzie mogt
by¢ skierowany do mediacji, gdy sprawca jest nauczy-
ciel, nie bedzie — gdy sprawca jest student.

Nie ma watpliwosci, Ze takie rozwigzanie legisla-
cyjne nie ma zadnego uzasadnienia merytorycznego

16 R. Gigtkowski, Rosnie liczba spraw dyscyplinarnych, ,Forum
Akademickie” 2017, t. 11, https://prenumeruj.forumakade-
mickie.pl/fa/2017/11/rosnie-liczba-spraw-dyscyplinarnych
(dostep: 10.11.2018).

17 Por. takze: Za co uczelnie karzg studentéw?, ,Newsweek”
2014, 12 kwietnia, https://www.newsweek.pl/polska/za-co-

-uczelnie-karza-studentow-newsweekpl/v7dkvkw (dostep:
10.11.2018).
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ijest szalenie krzywdzace dla studentow i doktorantéw.
Warto przy tym podkresli¢, iz byloby rzecza wielce
pozytywna dla catego spoleczenstwa, gdyby studenci
popadajacy w konflikt nauczyli sie na progu dorosto-
$ci, ze spory mozna rozwiazywaé¢ w drodze mediacj,
ktora przynosi wiecej korzysci dla obu stron niz roz-
strzygniecie instytucji orzecznicze;j.

Wobec tego, ze jedynym obszarem odpowiedzialno-
$ci dyscyplinarnej w srodowisku akademickim, w kt6-
rym uregulowano mediacje, jest odpowiedzialno$é
nauczycieli akademickich, wypada blizej przyjrze¢
sie tym wlanie unormowaniom. Jak wynika z przed-
stawionych wyzej rozwazan, dla mozliwosci przepro-
wadzenia mediacji niebagatelne znaczenie ma to, czy
w sprawie wystepuje pokrzywdzony i kim jest w sto-
sunku do sprawcy. Pojecie pokrzywdzonego pojawia sie
zaréwno w ustawie — Prawo o szkolnictwie wyzszym
inauce, jak i w rozporzadzeniu MNiSW z 25 wrzeénia
2018 r. Jednak w zadnym z tych aktéw prawnych nie
wskazano, jak nalezy je rozumiec. Dzieki odestaniu
z art. 305 p.s.w.n. wolno w tym przedmiocie siegnac
do art. 49 k.p.k., ktory definiuje pojecie pokrzywdzo-
nego na potrzeby postepowania karnego. Nietrudno
sie jednak domysli¢, ze takie odestanie nie rozwigzuje
problemu. Definicja zawarta wart. 49 § 1 k.p.k. kaze
uznac za pokrzywdzonego osobe fizyczng lub prawna
(a w mys$l kolejnych paragraféw takze wybrane inne
podmioty), ktérej dobro prawne zostato bezposrednio
naruszone lub zagrozone przez przestepstwo, a wiec
nawiazuje wprost do pojecia przestepstwa i katalogu
przestepstw. Odpowiednie stosowanie wymaga, by
dostosowa¢ definicje z art. 49 k.p.k. do realiéw po-
stepowania dyscyplinarnego przy maksymalnym
uwzglednieniu specyfiki aktu odsylajacego i réwno-
czesnym maksymalnym uwzglednieniu funkgji art. 49
k.p.k.'® Pokrzywdzonym bylaby zatem osoba, ktorej
dobro zostato bezposrednio naruszone lub zagrozo-
ne przez delikt dyscyplinarny. Rzecz komplikuje si¢
o tyle, ze ustawodawca nie stworzyl zamknietego ka-
talogu deliktéw dyscyplinarnych - tym trudniej wiec
stwierdzi¢, ktdre uszczerbki wynikajg bezposrednio

18 Por. P. Czarnecki, Odpowiednie stosowanie przepiséw prawa
karnego w postepowaniach represyjnych (w:) P. Czarnecki
(red.), Postepowanie karne a inne postepowania represyjne,
Warszawa 2016, s. 20-21.
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z deliktu, a tym samym - kto formalnie jest pokrzyw-
dzonym w postepowaniu dyscyplinarnym.
Stwierdzenie faktycznego pokrzywdzenia przewi-
nieniem dyscyplinarnym nie przesadza roli, jaka ofiara
deliktu pelni w postepowaniu dyscyplinarnym. Pod tym
wzgledem regulacja przedmiotowej ustawy i rozporza-
dzenia jest szczegdlna. Artykul 286 ust. 1 p.s.w.n. stanowi,
ze stronami w postepowaniu wyjasniajacym (bedacym
odpowiednikiem postepowania przygotowawczego) sa:
osoba, ktorej czynu dotyczy postepowanie wyjasniajace,
i pokrzywdzony lub osoba, ktéra zawiadomita o popel-
nieniu czynu majacego znamiona przewinienia dyscy-
plinarnego. Pokrzywdzony ma zatem wyraznie status
strony i na tym etapie postepowania przydano mu kilka
uprawnien. Natomiast zgodnie z art. 292 ust. 1 p.s.w.n.
stronami w postepowaniu dyscyplinarnym (przed ko-
misja dyscyplinarna) sa juz tylko obwiniony i rzecznik
dyscyplinarny. Przy tym brak jest regulacji analogicznej
do tej przewidzianej w art. 53-54 k.p.k., a pozwalajacej
pokrzywdzonemu na udzial w postepowaniu sgdo-
wym w charakterze strony — oskarzyciela positkowego.
W zwigzku z tym, Ze przywolany juz art. 305 p.s.w.n.
pozwala na odpowiednie stosowanie przepiséw Ko-
deksu postepowania karnego, rodzi sie pokusa, by takze
w postepowaniu dyscyplinarnym umozliwi¢ pokrzyw-
dzonemu udzial w charakterze strony. Podejscie takie
nie wydaje si¢ jednak stuszne. Prawodawca uregulowat
wybrane uprawnienia pokrzywdzonego w postepowaniu
wyjasniajacym, a na etapie postepowania dyscyplinarne-
go przyznal mu jedynie prawo do obecno$ci na rozpra-
wie dyscyplinarnej (art. 293 ust. 5)*°. Zadekretowanie
pewnych uprawnien w sposob pozytywny kaze uznac,
ze przemilczenie innych praw tez jest forma regulacji.
Pokrzywdzony jest wigc strong postepowania wyjasnia-
jacego, ale w zadnym razie nie jest strong postepowania
dyscyplinarnego pierwszej i drugiej instancji*.

19 Zgodnie z art. 289 p.s.w.n. pokrzywdzony ma prawo do
whniesienia zazalenia na umorzenie postepowania wyjasnia-
jacego, a na mocy postanowien rozporzadzenia z 25 wrzesnia
2018 r. pokrzywdzony moze np. ztozy¢ wniosek o wylaczenie
rzecznika dyscyplinarnego (§ 3 ust. 2) czy sprzeciwic si¢ wy-
mierzeniu sprawcy kary bez przeprowadzania postepowania
dowodowego (§ 14 ust. 3).

20 W tym miejscu pomijamy uprawnienia zwigzane z mediacja.

21 Por.D. Bekiin., Odpowiedzialnosé dyscyplinarna..., dz. cyt.



Brak statusu strony postepowania nie stoi na prze-
szkodzie udzialowi w mediacji. Z zalozenia tego wy-
szedl najwyrazniej sam prawodawca, wprowadzajac
mozliwo$¢ udziatu pokrzywdzonego w mediacji tak
na etapie postepowania wyjasniajacego, jak i dyscy-
plinarnego®”. Taka konstrukeja teoretycznie podnosi
znaczenie mediacji w sprawach dyscyplinarnych. Jawi
sie ona bowiem jako jedyny obszar pelnej aktywnosci
pokrzywdzonego. Osoba, ktéra odgrywa niewielka
role na etapie postepowania wyjasniajacego, a potem —
niemal zadna na etapie postepowania przed komisja
dyscyplinarna, staje si¢ w ramach mediacji réwnorzed-
nym partnerem majacym wplyw na przebieg rozméw
itres¢ ugody. Te optymistyczne spostrzezenia bledna
jednak w zderzeniu z realiami odpowiedzialno$ci dy-
scyplinarnej nauczycieli akademickich. Pierwszym
scharakteryzowanym juz problemem jest niewielka
liczba spraw dyscyplinarnych, w ktérych obwiniony
i pokrzywdzony majg poréwnywalny status. Cho¢
nie jest to catkowicie wykluczone, to jednak trudno
wyobrazi¢ sobie profesjonalna mediacje pomiedzy po-
krzywdzonym studentem a np. jego egzaminatorem
czy promotorem lub pomiedzy nauczycielem akade-
mickim a rektorem reprezentujacym pokrzywdzong
osobe prawna. Drugim zasadniczym problemem jest
faktyczny wplyw ugody na sytuacje oséb zaangazowa-
nych w konflikt. Ten watek zostanie jednak poruszony
w dalszej cze$ci tekstu.

Mimo wskazanych powyzej watpliwosci zalozy¢
mozna, ze wérdd spraw dyscyplinarnych znajda sie
i takie, w ktorych pojawi si¢ pokrzywdzony mogacy
wzig¢ udzial w mediacji z osobg podejrzewang o po-
pelnienie deliktu dyscyplinarnego, z zachowaniem nie-
zbednej rownowagi stron. Takie zalozenie uzasadnia
blizsze przyjrzenie si¢ poszczegélnym unormowaniom
dotyczacym mediacji w sprawach z zakresu odpowie-
dzialnosci dyscyplinarnej nauczycieli akademickich.

Nieodlacznym uczestnikiem kazdej mediacji jest
mediator — charakteryzowany jako bezstronna, neu-
tralna, niezalezna osoba trzecia wspomagajaca i asy-
stujaca stronom w rozwigzaniu konfliktu®®. Zgodnie

22 § 45 ust. 1 rozporzadzenia.
23 Por. np. przeglad definicji mediacji w: A. Zienkiewicz, Studium
mediacji. Od teorii ku praktyce, Warszawa 2007, s. 32-39;

a takze T. Cyrol, Facylitacja a koncyliacja - jak mediowa¢,
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z rozporzadzeniem z 25 wrze$nia 2018 r. mediacje
w sprawach dyscyplinarnych prowadzi nauczyciel
akademicki i reguta ta nie doznaje wyjatkow. Zblizone
rozwigzanie polegajace na doborze mediatora sposrod
czlonkéw danej spotecznosci (w tym przypadku - le-
karzy) zastosowano w Ustawie o Izbach Lekarskich
z dnia 2 grudnia 2009 r. i regulacja ta byla juz kry-
tykowana®*. W sytuacji konfliktu nauczyciela akade-
mickiego z osobg spoza $rodowiska lub ze studentem
przynalezno$¢ obwinionego i mediatora do tej samej
spolecznosci akademickiej moze ostabiaé przekonanie
o0 bezstronno$ci i neutralnosci mediatora i podwazaé
zaufanie, zwlaszcza ze strony pokrzywdzonego. Moze
tez poglebi¢ wrazenie, ze odpowiedzialno$¢ dyscypli-
narna opiera si¢ na sieci srodowiskowych, kolezenskich
powiazan i tak naprawde jest fikcja. Mozna doszukiwacé
sie uzasadnienia komentowanej decyzji prawodawcy
w specyfice odpowiedzialnosci dyscyplinarnej. Przypi-
sywana temu rodzajowi odpowiedzialnosci funkcja in-
tegracyjna zaktada, ze odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna
ma zapewnic jednolito$¢ postaw i standardéw posrod
przedstawicieli danego zawodu®’. Kt6z lepiej bedzie
znat pozadane standardy obowiazujace nauczycieli
akademickich niz obdarzony zaufaniem rektora i stron
reprezentant srodowiska naukowego? Takie podejécie
jednak obnaza nieznajomos¢ 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 konfliktu®. W tej
sytuacji wiedza z zakresu np. zasad etyki nauczyciela

aby robi¢ to skutecznie, ,ADR. Arbitraz i Mediacja” 2013,
nr 3 (23), s. 21; O. Sitarz, O mediacji w ogélnosci (w:) O. Si-
tarz (red.), Metodyka pracy mediatora w sprawach karnych,
Warszawa 2015, s. 21-22.

24 Por. ]. Watota, Mediator bedzie 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 (dostep:
10.11.2018); D. Bek i in., Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna...,
dz. cyt.

25 Por. J. Skuczynski, Granice odpowiedzialnosci..., dz. cyt.,
s. 11, 14-15.

26 Por. D. Wojcik, Zasady i reguty mediacji migdzy podejrza-
nym i pokrzywdzonym (w:) Nowa kodyfikacja karna. Kodeks
postepowania karnego. Krotkie komentarze, z. 14, Warszawa
1998, s. 241-242.
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akademickiego nie jest mu nieodzownie potrzebna.
To, czym powinien cechowa¢ si¢ dobry mediator, to

umiejetnosci interpersonalne na wysokim poziomie

pozwalajgce na wsparcie stron konfliktu w dochodzeniu

do porozumienia®’. Z tej perspektywy przynalezno$¢
mediatora do srodowiska akademickiego nie wydaje sie
konieczna. W aktualnym stanie prawnym postulowaé
mozna jedynie, by mediator przynajmniej reprezen-
towal inny wydzial/instytut niz strony konfliktu, by
ostabi¢ wrazenie jego stronniczosci. Fakt, ze mediator
jest pracownikiem tego samego wydzialu co jedna ze
stron, powinien by¢ uznany za ,,inng uzasadniona

miedzyludzkich”?®. Jednak nawet i ten wymog uzna-
wany jest za niewystarczajacy. Od lat bezskutecznie
postulujemy, by zawod mediatora mogly wykonywaé
jedynie osoby, ktére odbyty profesjonalne szkolenie.
Postulat ten pozostaje aktualny takze w odniesieniu
do mediatoréw w sprawach dyscyplinarnych.
Problem z profesjonalizmem mediatoréw spotego-
wany jest przez przewidziany rozporzadzeniem spo-
sOb wyboru mediatora. Inaczej niz w ustawie o Izbach
Lekarskich mediator nie jest stalg funkeja, do ktdrej
pelnienia wybiera si¢ jedna, godng zaufania osobe™.
Mediator dobierany jest do prowadzenia konkretnej

Pokrzywdzony, ktéry odgrywa niewielka role na etapie

postepowania wyjasniajacego, a potem - niemal zadna

na etapie postepowania przed komisja dyscyplinarna,

staje sie w ramach mediacji rownorzednym partnerem

majacym wplyw na przebieg rozmow i tres¢ ugody.

watpliwo$¢ co do jego bezstronnosci”, o ktorej mowa
w § 3 ust. 1 pkt 7 rozporzadzenia.

Kolejnym uchybieniem zwigzanym z regulacja do-
tyczaca osoby prowadzacej mediacje w postepowaniu
dyscyplinarnym jest brak jakichkolwiek wytycznych
co do przygotowania mediatora. Jedynym wymogiem,
jaki mu sie stawia, jest poddany juz krytyce warunek,
by byl to nauczyciel akademicki. Wymog ten gwaran-
tuje wprawdzie, ze bedzie to osoba posiadajaca wyzsze
wyksztalcenie, ale nic ponadto. Nawet tytul naukowy
profesora nie zapewnia wiedzy i umiejetnosci z zakresu
psychologii ani znajomosci prawnych konsekwencji
ugody zawartej przed mediatorem. W postgpowa-
niu karnym, do ktérego najczesciej przyrownuje sie
postepowanie dyscyplinarne, od mediatora wymaga
sie, by posiadatl ,umiejetnosci i wiedze¢ w zakresie
przeprowadzania postgpowania mediacyjnego, roz-
wiazywania konfliktéw i nawigzywania kontaktow

27 Por. np. A. Zienkiewicz, Studium mediacji..., dz. cyt.,
5. 158-162.
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sprawy i to na jeden z dwdch sposobow — w zalezno-
$ci od zaawansowania postepowania dyscyplinarnego.
W przypadku gdy rektor kieruje sprawe do mediacji
przed wszczgciem postepowania wyjasniajacego, to
on wskazuje mediatora. Ta forma moze oznaczad, ze
rektor bedzie kazdorazowo wybierat sprawdzong osobe,
o ktorej profesjonalizmie jest przekonany, ale rozporzg-
dzenie wcale nie daje takiej gwarancji. ROwnoczeénie
za$ taka metoda nie wymaga akceptacji stron dla oso-
by mediatora. Wprawdzie przewidziana w § 45 ust. 4

28 § 4 pkt 6 Rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia
7 maja 2015 r. w sprawie postepowania 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 rozporzgdzenia Ministra
Sprawiedliwosci z dnia 7 maja 2015 r. w sprawie postepowania
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.



dobrowolno$¢ udziatu w mediacji oznacza, ze takze
brak akceptacji dla mediatora moze sta¢ si¢ przyczyna
rezygnacji z udziatu w postepowaniu mediacyjnym, ale
sytuacja taka zniweczy¢ moze szanse na zawarcie ugody.
Druga metoda (przewidziana w § 45 ust. 2 pkt 2) doty-
czy wszczetego juz postepowania. Wéwczas to strony
konfliktu wspolnie wybieraja mediatora sposrod na-
uczycieli akademickich. To pozwala wprawdzie zalozy¢,
ze obydwie strony bedg darzyty mediatora zaufaniem,
ale nie daje zadnych gwarancji jego profesjonalizmu.

Mediacji nie moze prowadzi¢ nauczyciel akademicki,
co do ktdrego zachodza wybrane okolicznosci podaja-
ce w watpliwo$¢ jego bezstronno$¢. Przepis § 45 ust. 3
odsyta w tym zakresie do § 3 ust. 1i2 rozporzadzenia.
Mimo ze przepis § 45 ust. 3*! sugeruje bezposrednie
stosowanie § 3, to nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze
nalezy stosowac go odpowiednio. Zaréwno okoliczno-

132

$ci z ust. 1%, jak i tryb wylaczenia z ust. 2** dotycza

31 Mediacji nie moze prowadzi¢ nauczyciel akademicki, co do
ktérego w sprawie zachodza okoliczno$ci okreslone w § 3
ust. 112,

32 Organ, ktéry powolat rzecznika dyscyplinarnego, wylacza
go od prowadzenia lub udziatu w sprawie, jezeli:

1) sprawa dotyczy tego rzecznika dyscyplinarnego;

2) jest on malzonkiem osoby, ktorej czynu dotyczy poste-
powanie wyjasniajace, obwinionego albo pokrzywdzonego,
albo pozostaje we wspdolnym pozyciu z jedng z tych osob;
3) jest on, w linii prostej albo w linii bocznej do drugiego
stopnia wlacznie, krewnym albo powinowatym pokrzywdzo-
nego, osoby, ktérej czynu dotyczy postgpowanie wyjasniajace,
albo obwinionego;

4) pozostaje on z jedna z 0sob, o ktérych mowa w pkt 3,
w stosunku przysposobienia, opieki lub kurateli;

5) pomigdzy nim a osobg, ktdrej czynu dotyczy postepo-
wanie wyjasniajace, albo obwinionym, zachodzi stosunek
bezposredniej podleglosci stuzbowej lub organizacyjnej;

6) byt $wiadkiem popelnienia czynu, ktérego dotyczy poste-
powanie wyja$niajace, brat udzial w rozpoznaniu tej sprawy
w innym postepowaniu dotyczacym tego samego czynu lub
byt w tej sprawie przestuchiwany w charakterze §wiadka albo
wystepowat jako biegly;

7) zachodzg inne uzasadnione watpliwosci co do jego
bezstronnosci.

33 Wrylaczenia rzecznika dyscyplinarnego od udziatu w sprawie
dokonuje si¢ z urzgdu albo na wniosek:

1) tego rzecznika;
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rzecznika dyscyplinarnego, oczywiste jest jednak, ze
wylaczenie mediatora moze nastapi¢ takze na wnio-
sek tego mediatora, a nie rzecznika dyscyplinarnego.
Generalnie nie dziwi, ze okolicznosci uzasadniajace
wylaczenie mediatora od udziatu w sprawie zostaty
zréwnane z okolicznos$ciami tyczacymi rzecznika. Pew-
ne watpliwoéci moze budzi¢ pkt 5, zgodnie z ktorym
wylaczeniu podlega nauczyciel akademicki, jesli ,,po-
miedzy nim a osobg, ktdrej czynu dotyczy postepowa-
nie wyjasniajace, albo obwinionym, zachodzi stosunek
bezposredniej podleglosci stuzbowej lub organizacyj-
nej”. Wydaje sig, ze reguta ta dotyczy zaréwno sytuacj,
gdy potencjalny mediator jest przelozonym domnie-
manego sprawcy, jak i tej, gdy jest jego podwtadnym.
Brak jest jednak analogicznej okolicznosci wylaczajacej,
ktéra dotyczytaby relacji z pokrzywdzonym. Szczes-
liwie katalog okolicznosci wylaczajacych jest otwarty,
a zalezno$¢ stuzbowa taczaca mediatora z pokrzyw-
dzonym powinna zosta¢ uznana za ,inng uzasadniong
watpliwos¢ co do jego bezstronnosci”. Ponadto w § 45
ust. 3 zastanawia brak odestania do § 3 ust. 3, zgodnie
zktérym ,,powody wylaczenia rzecznika dyscyplinar-
nego trwaja takze po ustaniu malzenstwa, wspolnego
pozycia, przysposobienia, opieki lub kurateli”. Trudno
znalez¢ uzasadnienie dla takiego pominigcia.

Na powodzenie mediacji wplyw ma nie tylko pro-
fesjonalizm mediatora. Istotne jest takze, by warunki
prowadzenia rozméw sprzyjaly porozumieniu. W sy-
tuacji gdy kwestie te nie sg uregulowane prawnie, od-
powiedzialny jest za to sam mediator we wspolpracy
ze stronami. Cho¢ wazng cechg i rGwnoczeénie zale-
ta mediacji jest brak nadmiernego formalizmu®*, to
stworzenie pewnych ram prawnych wydaje sie wska-
zane. Tak uczynil ustawodawca zaréwno w przypad-
ku mediacji w sprawach cywilnych®, jak i mediacji
w sprawach karnych®®. Postanowienia ustawy - Prawo
o szkolnictwie wyzszym i nauce oraz przedmiotowego

2) osoby, ktorej czynu dotyczy postepowanie wyjasniajace;
3) obwinionego;
4) pokrzywdzonego;
5) zawiadamiajacego.
34 T. Cyrol, Facylitacja a koncyliacja..., dz. cyt., s. 21.
35 Art. 183'-183" k.p.c.
36 Art. 23ak.p.k. i Rozporzadzenie MS z dnia 7 maja 2015 r.

w sprawie postegpowania mediacyjnego w sprawach karnych.
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rozporzadzenia wyraznie nawigzuja do tych ostatnich
unormowan, a wiec dotyczacych mediacji w spra-
wach karnych. Decyzje t¢ uzna¢ mozna za stuszna,
z uwagi na represyjny charakter odpowiedzialnoéci
dyscyplinarnej.

Na pochwale zastuguje z pewnoscia zadekretowa-
nie zasad dobrowolnosci i poufnosci mediacji (§ 45
ust. 4 i 6 rozporzadzenia). Podkresli¢ warto zwlaszcza
gwarancje poufnosci w postaci zakazu dowodowego
obejmujacego przestuchanie mediatora jako swiadka
co do faktow, o ktorych dowiedzial si¢ od obwinionego
lub pokrzywdzonego, prowadzac mediacje. Niestety,
cho¢ przepis § 45 ust. 6 nawigzuje do art. 178a k.p.k.,
to przemilcza pewne kwestie, rodzac problemy inter-
pretacyjne. Stwierdzi¢ nalezy, ze zgodnie z omawianym
rozporzadzeniem mediator bezwzglednie nie moze
by¢ §wiadkiem w postepowaniu dyscyplinarnym
w zakresie przedmiotowym wynikajacym z § 45 ust. 6.
Zakazy dowodowe obejmujace zeznania mediatora
w postepowaniach innego rodzaju wynikaja ze sto-
sownych procedur, odpowiednio z art. 178a k.p.k.*’
oraz z art. 259! k.p.c.*® Uzna¢ wolno, ze zakres pod-
miotowy zakazu z § 45 ust. 6 rozporzadzenia obejmuje
takze mediatora prowadzacego mediacje z udziatem
obwinionego lub pokrzywdzonego w innym postepo-
waniu, np. karnym. Problematyczny jest takze zakres
przedmiotowy zakazu z § 45 ust. 6. Ma on z pewnos-
cig charakter niezupelny, bo chodzi wyltacznie o fakty,

,»0 ktorych mediator dowiedzial si¢ od pokrzywdzonego
lub obwinionego, prowadzac mediacje™; a contrario
nie dotyczy faktow, o ktorych mediator dowiedziat sie
w innych okolicznosciach i od innych oséb. Wydaje
sie, ze zwrot ,prowadzac mediacj¢” nalezy interpreto-
wac szeroko i chodzi¢ tu bedzie nie tylko o informacje
pozyskane na posiedzeniu mediacyjnym, ale takze
np. we wezeéniejszych rozmowach informacyjnych.
Ponadto realizacji celu tego unormowania stuzy¢

37 Trudno zgodzi¢ si¢ z tezg, ze zakaz ten obejmuje tylko media-
tora w sprawach karnych, por. D. Gruszecka, Komentarz do
art. 178a k.p.k. (w:) J. Skorupka (red.), Kodeks postepowania
karnego. Komentarz, Warszawa 2018, Legalis.

38 Zastosowanie zakazu dowodowego z art. 259(1) k.p.c. jest
powszechnie akceptowane, por. M. Boratyniska, Komentarz do
art. 178a k.p.k. (w:) A. Sakowicz (red.), Kodeks postepowania

karnego. Komentarz, Warszawa 2016, Legalis.
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bedzie objecie zakazem takze faktéw uzyskanych od
pelnomocnikéw stron, a nie bezposrednio samych
stron®’. Wyktadnia funkcjonalna nakazuje rowniez
obja¢ pojeciem obwinionego osobe, ktérej czynu do-
tyczy postepowanie wyjasniajace, oraz osobe, ktorej
czynu dotyczy zawiadomienie lub informacja o popet-
nieniu lub mozliwosci popelnienia czynu majacego
znamiona deliktu*®. W § 45 ust. 6 brak jest jakichkol-
wiek wyjatkéw od zwigzania organéw postepowania
dyscyplinarnego omawianym zakazem dowodowym.
Strony mediacji nie moga zwolni¢ mediatora z tajem-
nicy*! ani oczekiwa¢, ze wyjawi informacje o najpo-
wazniejszych przestepstwach okreslonych wart. 240
k.k.*?; to jednak nie zwalnia mediatora ,,dyscyplinar-
nego” z obowiazku denuncjacyjnego w sprawie karnej
(art. 178a k.p.k. w zw. z art. 240 k.k.).
Rozporzadzenie wprowadza pewne reguty doty-
czace czasu i miejsca spotkan. Mediator powinien
przeprowadzi¢ z kazdg ze stron spotkanie wstepne
(indywidualne lub wspolne dla obydwu stron) oraz
zasadnicze spotkanie mediacyjne*’. Generalnie ter-
miny i miejsca spotkan ustala mediator z kazda ze
stron**. Termin, w ktorym nalezy zakonczy¢ poste-
powanie, wyznacza podmiot kierujacy sprawe do
mediacji (rektor, rzecznik dyscyplinarny lub komisja
dyscyplinarna). Termin ten moze zostaé przedluzony
na wniosek mediatora*®, co jest rozwigzaniem stusz-
nym. Pewnym redakcyjnym problemem jest uzycie
w rozporzadzeniu nazwy ,termin” w dwoch znacze-
niach: jako okres, w ktérym powinno zakonczy¢ si¢
postepowanie mediacyjne, oraz jako czas konkretnego
spotkania. O pierwszym decyduje podmiot kierujacy

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

40 Prawodawca powinien jednak przemysle¢ zastosowang
technike legislacyjng. Wskazane byloby zdefiniowanie po-
jecia obwinionego w sposdb analogiczny do oskarzonego
w postepowaniu karnym (art. 71 § 3 k.p.k.), tak by nazwa
ta w znaczeniu ogélnym obejmowata takze osobe przed
wszczeciem postepowania dyscyplinarnego.

41 Tak jak to jest wart. 259(1) k.p.c.

42 Takjaktojest wart. 178a k.p.k.

43 §47 pkt2i3.

44 §47 pkt 1-3.

45 §50ust. 1i2



sprawe do mediacji, o drugim - mediator w porozu-
mieniu z uczestnikami mediacji.

Miejsce spotkania — cho¢ ustalane przez mediato-
ra i uczestnikéw mediacji - nie jest dowolne. Zgod-
nie z § 46 ust. 2 mediacji nie prowadzi si¢ w lokalu
zajmowanym przez uczestnikéw mediacji lub ich
rodziny, co jest rozwigzaniem powszechnie aprobo-
wanym w teorii mediacji*®. Dziwi jednak przepis § 46
ust. 1 - ,Mediacje prowadzi si¢ w siedzibie organéw
uprawnionych do skierowania sprawy do mediacji”.
Po pierwsze, przy takim sformulowaniu wskazywanie,
ze miejsce nie ma by¢ lokalem zajmowanym przez kt6-
ra$ ze stron, wydaje si¢ zbedne. Po drugie, tak jedno-
znaczne wskazanie miejsca, i to akurat stanowiacego
siedzib¢ podmiotu kierujacego sprawe do mediacji,
nie jest wlasciwe. Warto podkresli¢, ze w sprawach
karnych uznano siedzibe¢ organu kierujacego sprawe
do mediacji za miejsce, w ktérym w ogdle mediacji
prowadzi¢ nie nalezy*’. Skojarzenie mediatora z rek-
torem, rzecznikiem dyscyplinarnym czy komisja dy-
scyplinarng moze ostabi¢ wrazenie jego bezstronno-
$ci. W takim stanie rzeczy stwierdzenie, Ze miejsce
ma by¢ dogodne dla uczestnikéw*® rozumie¢ nalezy
wasko. Mediator wraz z uczestnikami dobra¢ moze
np. dogodne pomieszczenie w budynku rektoratu,
ale nie ma mozliwo$ci przeniesienia mediacji poza
siedzibe organu kierujacego.

Warte podkreslenia i uznania jest wprowadzenie
w § 48 mozliwo$ci mediacji posredniej. Mediacja,
w ktdrej strony nie kontaktuja si¢ ze soba w sposob
bezposredni, jest traktowana w rozporzadzeniu jako
opcja drugiego wyboru, ,jesli nie jest mozliwe bez-
posrednie spotkanie stron mediacji”*’. Takie rozwia-
zanie — wraz z regulacja czasu i skladu osobowego

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

47 §13ust. 1 Rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwoéci z dnia
7 maja 2015 r. w sprawie postepowania mediacyjnego w spra-
wach karnych. Przy czym taki bezwzgledny zakaz tez nie jest
najwlasciwszy, por. D. Bek, O. Sitarz, Uwagi..., dz. cyt.,s. 151.

48 §47pkt2i3

49 O zasadno$ci mediacji posredniej por. D. Bek, O. Sitarz,
Mediacja..., dz. cyt., s. 123-126.

ARTYKULY

spotkan wstepnych i mediacyjnych - daje mediatoro-
wiiuczestnikom mediacji spora swobode w ksztatto-
waniu warunkow do prowadzenia rozméw, co nalezy
ocenic¢ pozytywnie.

Szczegblng uwage trzeba poswieci¢ rozwigzaniom
wprowadzonym w rozporzadzeniu z 25 wrzesnia
2018 1., ktore nie zostaly zaczerpniete wprost z regulacji
karnoprawnej, a majg zasadniczy wplyw na znaczenie
mediacji dla przebiegu postepowania wyjasniajacego
idyscyplinarnego. Ciekawym novum jest przewidziana
w § 45 ust. 1 pkt 1 mozliwos$¢ prowadzenia mediacji
przed wszczeciem postepowania wyjasniajacego. Za-
tem bezposrednio po uzyskaniu informacji, ze mo-
glo dojs¢ do deliktu dyscyplinarnego, rektor moze
zaproponowac osobie, ktdrej ta informacja dotyczy,
oraz pokrzywdzonemu udzial w mediacji. Z art. 283
ust. 5 p.s.w.n. wynika, ze gdy w wyniku mediacji nie
zostanie zawarta ugoda, rektor poleca rzecznikowi
dyscyplinarnemu rozpoczecie prowadzenia sprawy.
Zatem, a contrario, jes’li ugoda zostanie zawarta, rek-
tor takiego polecenia nie wydaje. Doprowadzenie do
ugody pozwala wigc unikna¢ sprawcy przewinienia
jakiejkolwiek odpowiedzialnosci dyscyplinarnej (poza
zobowigzaniami umownymi wynikajacymi z ugody).
Rozwigzanie to, z jednej strony, moze zmobilizowa¢
sprawce do szybkiego naprawienia szkody i pojedna-
nia sie z pokrzywdzonym, co oczywiscie zawsze jest
korzystne. Z drugiej jednak strony rodzi ptaszczyzne
do dwojakiego rodzaju naduzy¢. Mediacja moze w tym
stanie rzeczy zastapi¢ postepowanie wyjasniajace, zgo-
da na mediacje¢ i brak ugody moga by¢ odczytywane
jako potwierdzenie winy sprawcy, zwlaszcza wobec
dwuznacznego brzmienia § 45 ust. 8, o ktérym nize;j.
Drugim problemem moze by¢ wywieranie presji na
pokrzywdzonym, by podpisat ugode, co zaoszczedzi
probleméw sprawcy, ale tez zaoszczedzi pracy organom
postepowania dyscyplinarnego. W tej sytuacji tym bar-
dziej wazna jest czujnos¢ i profesjonalizm mediatora.

Kolejnym interesujacym rozwigzaniem jest prze-
widziana w § 45 ust. 7 mozliwo$¢ umorzenia poste-
powania wyjasniajacego na skutek ugody. Zatem jesli
mediacja ma miejsce na etapie postepowania wyjas-
niajacego i dojdzie w jej wyniku do ugody, to rzecznik
dyscyplinarny moze umorzy¢ postepowanie, ,chyba
ze okoliczno$ci sprawy wymagaja ukarania dyscy-
plinarnego”. Luz decyzyjny zostal wiec ograniczony
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celami postepowania dyscyplinarnego. Takie rozwig-
zanie wydaje si¢ wlasciwe. Mobilizuje sprawce deliktu
do naprawienia szkody i pojednania, ale nie gwaran-
tuje mu bezkarnosci w razie powaznych przewinien.
Rozwigzanie to przypomina nieco art. 59a k.k. - za-
sadniczo chwalony przez karnistéw i mediatorow, ale
szybko uchylony przez ustawodawce*".

pojednania®> Zastrzezenie takie nie wynika z § 45
ust. 8 rozporzadzenia. Czy to oznacza, ze komisja dy-
scyplinarna moze uwzglednic¢ takze wynik negatywny
iuzna¢, ze brak ugody $wiadczy na niekorzy$¢ obwi-
nionego i przemawia za wymierzeniem surowszej kary?
Taka interpretacja bylaby z pewnoscia niebezpieczna,
bo brak ugody wynika czesto z przyczyn niezaleznych

Bezpos$rednio po uzyskaniu informacji, Ze moglo

dojs¢ do deliktu dyscyplinarnego, rektor moze

zaproponowac osobie, ktorej ta informacja dotyczy,

oraz pokrzywdzonemu udzial w mediacji.

Znaczaca watpliwo$¢ budzi jeszcze § 45 ust. 8, zgod-
nie z ktérym ,wyniki mediacji bierze si¢ pod uwage
przy wymierzaniu kary dyscyplinarne;j”. Na pierwszy
rzut oka to sformutowanie stanowi odbicie art. 53 § 3
k.k., wedtug ktérego ,wymierzajac kare sad bierze
takze pod uwage pozytywne wyniki przeprowadzo-
nej mediacji pomiedzy pokrzywdzonym a sprawca
albo ugode pomiedzy nimi osiagnieta w postepowa-
niu przed sagdem lub prokuratorem”. Rozporzadzenie
z 25 wrzesnia 2018 r. nie wskazuje jednak, ze maja to
by¢ wyniki ,,pozytywne”. Pominig¢cie takie moze by¢
brzemienne w skutkach. W prawie karnym za po-
zytywny wynik mediacji uznaje sie nie tylko ugode,
ale tez zakonczenie konfliktu lub poprawe postawy
sprawcy, mimo ze ugoda nie zostata zawarta®’. Zgodnie
natomiast twierdzi si¢, ze nie nalezy bra¢ pod uwage
wynikéw negatywnych, czyli np. braku ugody lub

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

51 Por. E. Biennkowska, Mediacja w sprawach karnych. Stan
prawny na 1 wrzesnia 2011 r., Warszawa 2011; tak tez S. Racz-
kowski, Postepowanie mediacyjne wedtug Kodeksu postepowa-

nia karnego (w:) L. Bogunia (red.), Nowa kodyfikacja prawa
karnego, t. 4, Wroctaw 1999, s. 228; D. Bek, Wplyw ugody
mediacyjnej na ksztalt reakcji prawnokarnej (w:) T. Dukiet-
-Nagorska (red.), Idea sprawiedliwosci naprawczej a zasady

kontynentalnego prawa karnego, Warszawa 2016, s. 82.
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od sprawcy. Moze by¢ np. efektem nadmiernie rosz-
czeniowej postawy pokrzywdzonego. Mimo braku
stosownego zastrzezenia negatywny wynik mediacji
nie powinien wplywa¢ na decyzje o wyborze reakeji
na przewinienie.

Na koniec postawi¢ trzeba jeszcze wazkie pytanie:
w jaki sposob (pozytywne) wyniki mediacji maja by¢
brane pod uwage przy wymierzaniu kary dyscyplinar-
nej? Cho¢ komisja dyscyplinarna nie jest zwigzana
tre$cig ugody, to powinna podja¢ taka decyzje, by nie
zniweczy¢ efektéw porozumienia®. Do$¢ oczywiste
wydaje sie, ze zawarta ugoda moze wpltynac na dobor
kary tagodniejszej niz ta, ktora zostataby wymierzona,

52 Por. K. Buchata (w:) K. Buchata, A. Zoll, Komentarz do k.k.,
t. 1: Kodeks karny. Czes¢ ogélna. Komentarz do art. 1-116
Kodeksu karnego, Krakow 1998, s. 400; A. Murzynowski,
Rola mediagji..., s. 63; D. Bek i in., Odpowiedzialnos¢ dyscy-
plinarna..., dz. cyt., s. 83.

53 Por.interpretacjeart. 53 § 3 k k., np. J. Wojciechowska (w:) G. Rej-
man (red.), Kodeks karny. Czes¢ ogélna. Komentarz, Warszawa
1999, 5. 926; D. Kuzelewski, Wplyw prawa karnego materialnego
na mediacje migdzy pokrzywdzonym i oskarzonym - wybrane
aspekty (w:) Z. Cwigkalski, G. Artymiuk (red.), Wspétzaleznos¢
prawa karnego materialnego i procesowego w Swietle kodyfikacji
karnych z 1997 r. i propozycji ich zmian, Warszawa 2009, s. 350;
D. Wojcik, Rola mediacji..., dz. cyt., s. 384; D. Bek i in., Odpo-

wiedzialnos¢ dyscyplinarna..., dz. cyt., s. 87.



gdyby nie doszto do porozumienia. Czy moze dopro-
wadzi¢ do umorzenia postepowania dyscyplinarnego
przed komisja dyscyplinarng? Omoéwiona juz regula-
cjaz § 45 ust. 7 rozporzadzenia wraz z art. 294 p.s.w.n.
kazg uznaé, ze na tym etapie postegpowania nie ma juz
takiej mozliwosci. Skoro prawodawca zadekretowat, ze
ugoda na etapie postepowania wyjasniajacego moze
by¢ podstawg decyzji o umorzeniu tego postepowania,
aw temacie umorzenia postepowania dyscyplinarnego
na skutek ugody prawodawca milczy, to doj$¢ nalezy do
wniosku, ze pozytywny wynik mediacji nie moze by¢
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Patrzac calo$ciowo na omawiane zmiany w po-
stepowaniu dyscyplinarnym, powiedzie¢ mozna, ze
wielka zaleta nowej ustawy — Prawo o szkolnictwie
wyzszym i nauce jest z pewnoscig wyrazne wprowa-
dzenie mediacji do postepowania dyscyplinarnego.
Mediacja nie tylko bowiem umozliwi rozwiazanie
konfliktu, ale takze pozwoli na zlagodzenie ostrza
odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, co wobec pojem-
nego pojecia ,,przewinienia dyscyplinarnego” nabiera
szczego6lnego znaczenia. Jednak calkowicie niezrozu-
miale i bezzasadne jest pominiecie w tym aspekcie

Komisja nie dysponuje Zadnymi Srodkami

o charakterze kompensacyjnym, ktore moglaby

nalozy¢ na sprawce przewinienia.

samodzielna przestanka decyzji o umorzeniu poste-
powania. Moze natomiast przyczynic si¢ do przyjecia
przez komisje dyscyplinarng fakultatywnej przestanki
umorzenia z art. 294 ust. 4 p.s.w.n., zgodnie z ktérym

»postepowanie dyscyplinarne moze by¢ umorzone, je-
zeli orzeczenie kary dyscyplinarnej byloby oczywiscie
niecelowe ze wzgledu na rodzaj i wysoko$¢ kary lub
innego $rodka prawomocnie orzeczonych za ten sam
czyn w innym postepowaniu, a interes pokrzywdzo-
nego temu sie nie sprzeciwia”.

Warto jeszcze podkresli¢, ze komisja nie moze w za-
den sposéb wzmocnic ani wyegzekwowaé obowigzkow
sprawcy wynikajacych z ugody. Komisja nie dysponuje
zadnymi §rodkami o charakterze kompensacyjnym
(typu obowigzek naprawienia szkody), ktére mogtaby
nalozy¢ na sprawce przewinienia. Ugoda nie moze tez
zosta¢ zatwierdzona przez komisje dyscyplinarng i na
tej podstawie stac sie tytutem wykonawczym®. Ugo-
da stanowi rodzaj umowy cywilnoprawnej i zmienia
stosunki miedzy stronami w pewne i bezsporne. Eg-
zekwowanie jej postanowien mozliwe jest jedynie na
drodze postepowania cywilnego.

54 Tak dzieje si¢ obecnie z ugodg mediacyjng w postepowaniu

karnym na mocy art. 107 § 3 k.p.k.

studentow i doktorantéw. Postulowa¢ wigc nalezy jak
najszybsza zmiane stanu prawnego w tym zakresie.
Zmiany w obowigzujacym prawie sg konieczne takze
w $wietle dostrzezonych i wskazanych wad przedmio-
towych regulacji zwigzanych z samym postepowaniem
mediacyjnym. Warto w tym miejscu podkresli¢, ze
pewna ogdlnikowos¢ regulacji mediacyjnych w spra-
wach dyscyplinarnych tym bardziej wymagataby od
kandydata na mediatora w sprawach dyscyplinarnych
okre$lonego przygotowania merytorycznego, czego ani
ustawa, ani stosowne rozporzadzenie niestety nie czyni.
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Supervision of the Prime Minister over
the Activities of the President of the
Energy Regulatory Office

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.

Stowa kluczowe: kontrola, nadzér, Prezes Urzedu Regulacji Energetyki,
Prezes Rady Ministréw, akta sprawy administracyjnej, niezalezny organ
administracji, regulacja

Key words: control, supervision, President of the Energy Regulatory
Office, Prime Minister, files of the administrative case, independent
administrative body, regulation

1. Wstep
Paradoks regulacyjny polega na

konkurencji, dokonuje si¢ w gtow-
nej mierze poprzez zwiekszenie
tym, ze liberalizacja rynku paliw  kontroli administracyjnoprawnej

i energii, ktorej celem jest rozwdj  natym rynku, skutkujace geome-



trycznym wzrostem zadan i kompetencji Prezesa Urze-
du Regulacji Energetyki. Organ ten w ramach swojej
wiasciwosci prowadzi szereg postepowan administra-
cyjnych, ktorych zakres przedmiotowy jest niezwykle
szeroki. Jest on wlasciwy m.in. w przedmiocie wyda-
wania decyzji administracyjnych w zakresie udzielania
koncesji, zatwierdzania taryf czy tez nakladania kar
administracyjnych. Wiele z tych decyzji, z uwagi na
obszar dzialania Prezesa URE, posiada strategiczne
znaczenie dla funkcjonowania gospodarki narodowej.
Niejako naturalne jest wigc, ze zaréwno z uwagi na
tre$¢ rozstrzygnied, jak i sposéb prowadzenia poste-
powan lezg one w kregu zainteresowan naczelnych
organéw administracji rzagdowej odpowiedzialnych za
prowadzenie polityki energetycznej panstwa. Pojawia
sie jednak pytanie o zakres oraz dopuszczalne formy
ingerencji tych organéw, w tym przede wszystkim
Prezesa Rady Ministrow, w dziatalno$¢ Prezesa URE,
ktéra realizowana jest na podstawie postanowien Usta-
wy z dnia 1 wrzesnia 1997 r. o dzialach administracji
rzadowej (t.j. Dz.U. 2018, poz. 762 z p6zn. zm.) oraz
Ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow
(Dz.U. 2012, poz. 392 z pézn. zm.)". O ile oczywiste
jest, ze z uwagi na gwarantujaca niezalezno$¢ po-
zycje ustrojowg Prezes URE nie jest uprawniony do
przyjmowania zadnych wytycznych co do sposobu
rozstrzygniecia sprawy np. od sprawujacego nad nim
nadzor Prezesa Rady Ministréw?, to wcigz wymaga
szczegbdtowej analizy kwestia dopuszczalno$ci nad-
zoru sprawowanego w ramach art. 33a ust. 1 pkt 15
u.d.a.rz. lub art. 5 pkt 2 u.r.m., a polegajacego np. na
zadaniu przedstawienia do wgladu akt toczacej sie
sprawy administracyjnej lub uzasadnienia sposobu
prowadzenia postepowania w zakresie gromadzenia
materialu dowodowego. Zagadnienia te z uwagi na
oparcie regulacji ustawowych na pojeciach niedookre-
$lonych, takich jak nadzér lub kontrola, mogg budzi¢
w praktyce szereg watpliwosci, ktdrych wyjasnienie
wydaje si¢ jak najbardziej zasadne. Istnieje bowiem
ryzyko, ze z uwagi na przestanki pozaprawne regu-

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

2 Art. 33b ust 2 Ustawy z dnia 1 wrze$nia 1997 r. o dzialach
administracji rzadowej, t.j. Dz.U. 2018, poz. 762 z pézn. zm.
(dalej: u.d.a.rz.).
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lacje ustanawiajace nadzér Prezesa Rady Ministréow
nad tym organem stana si¢ podstawa do ingerencji
w uprawnienia zwigzane z rozstrzyganiem indywidual-
nych spraw administracyjnych, a tam samym w istocie
wylaczg niezaleznos¢ Prezesa URE jako regulatora.

Celem artykutu jest zidentyfikowanie zakresu przed-
miotowego uprawnien nadzorczych Prezesa Rady
Ministréw realizowanych w stosunku do regulacyj-
nych postepowan administracyjnych prowadzonych
przez Prezesa URE, szczegolnie w zakresie mozli-
woséci ingerencji niepolegajacej jednak na formuto-
waniu wytycznych lub polecent odnoszacych si¢ do
rozstrzygnie¢ co do istoty sprawy, a sprowadzajacych
sie np. do wskazywania sposobu prowadzenia spraw
administracyjnych lub zadania przedstawienia do
wgladu akt sprawy.

Autor stawia przy tym teze wskazujaca, ze Prezes
Rady Ministréw nie jest uprawniony do weryfikowania
sposobu prowadzenia spraw zastrzezonych zgodnie
z prawem unijnym i krajowym do kompetencji Prezesa
URE, w tym przede wszystkim spraw zalatwianych
w drodze decyzji administracyjnych zwigzanych z wy-
konywaniem funkcji regulacyjnej. W ramach upraw-
nien okreslonych wart. 33b ust. 1 u.d.a.rz. orazart. 5
pkt 2 u.r.m. z uwagi na atrybut niezaleznosci Prezesa
URE moze on jedynie uzyskiwa¢ informacje o samym
fakcie prowadzenia postepowania, bez mozliwosci
analizy akt sprawy ani uzyskiwania wyjasnien co do
sposobu jej prowadzenia.

Stuszno$¢ przedstawionej tezy autor udowodni,
wykorzystujac metode dogmatyczno-prawng, poprzez
omowienie pojecia kontroli i nadzoru, wskazanie po-
zycji ustrojowej Prezesa Urzedu Regulacji Energety-
ki oraz omoéwienie zakresu uprawnien nadzorczych
Prezesa Rady Ministrow.

2. Kontrola i nadzér w administracji
publicznej

Zagadnienie kontroli i nadzoru stanowilo wie-
lokrotnie przedmiot badan doktryny prawa admi-
nistracyjnego®. Specyfika dziatan Prezesa Urzedu

3 J. Lukasiewicz, Zarys nauki administracji, Warszawa 2007,
s. 266; Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warsza-
wa 2009, s. 309; M. Stahl, Szczegdlne prawne formy dziatania

administracji publicznej (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski,
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Energetyki jako regulatora rynku energetycznego
i- co sie z tym wiaze — odmienny, w ocenie autora,
model sprawowania nadzoru nad tym organem rodza
jednak obowigzek przeprowadzenia chocby skrétowej
charakterystyki tych pojeé.

Tradycyjnie nadzér w administracji publicznej
jest nierozerwalnie zwiazany z pojeciem kontroli
rozumianej jako zespdt czynnosci zmierzajacych do
ustalenia stanu faktycznego oraz skonfrontowania go
z wzorcem okreslonym przez normy prawa admini-
stracyjnego. Celem tak rozumianej kontroli jest usta-
lenie ewentualnych odstepstw od stanu pozadanego,
wskazanie przyczyn tej roznicy oraz sformulowanie
odpowiednich wnioskéw i zalecen w celu eliminacji
nieprawidlowosci.

Nadz6r jest pojeciem szerszym w stosunku do
kontroli. Obejmuje bowiem oprdcz czynnosci kon-
trolnych réwniez mozliwos¢ stosowania wladczych
$rodkéw nadzorczych, rozumianych jako uprawnie-
nie do wydawania wiazacych polecen, dyrektyw czy
wytycznych®. Nadzér w przedstawionym ujeciu jest
immanentnym elementem struktury systemu ad-
ministracji publicznej oraz zasad, na bazie ktérych
zbudowane sg reguly jego funkcjonowania. Inaczej
rzecz ujmujac, jest ,elementem sktadowym centrali-
zacjiidecentralizacji”, stwarzajac mozliwo$¢ kontroli
prawidlowosci (w tym réwniez legalnosci) dziatania
nadzorowanych organow?.

Nalezy jednak podkresli¢, Ze nie istnieje jeden staty
model nadzoru w ramach szczeblowej struktury ad-
ministracji publicznej, polegajacy na przypisaniu tej
instytucji okreslonego katalogu prawnych §rodkow
nadzorczych w ramach ukladéw nadrzednosci i pod-
leglosci stuzbowej. Charakterystyczng formg nadzoru
jest modyfikacja jego nasilenia czy tez intensywnosci,
uzalezniona np. od cech organu nadzorowanego lub
tez zakresu przypisanych mu kompetencji. Dlatego

A. Wrébel (red.), System prawa administracyjnego. Prawne
formy dzialania administracji publicznej, t. 1, Warszawa 2013,
s. 319; M. Cherka, M. Wierzbowski, Kontrola i nadzér nad
dziatalnoscig urzedéw centralnych (w:) R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrébel (red.), System prawa administracyjnego...,
dz. cyt., s. 280.

4 E.Ochendowski, Prawo administracyjne, Torun 2001, s. 390.

5 J.Boc¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2010, s. 239.
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tez za trafny nalezy uzna¢ poglad wskazujacy, iz ,,nie

ma jednego, wszechstronnie trafnego pojecia i zakre-
su nadzoru. Szczegdtows tre$¢ tego pojecia nalezy za

kazdym razem budowa¢ na postawie treéci tych po-
stanowien normatywnych, ktére reguluja nadzor”®.
Oznacza to, ze czgsto stosowane przez ustawodawce

sformulowanie ,,podlega nadzorowi ministra wias-
ciwego do spraw” w zasadzie nigdy nie niesie za sobg

tej samej tresci i musi by¢ ono zawsze rozpatrywane

w kontekscie konkretnych rozwigzan prawnych, zakre-
su dziatan kontrolnych oraz pozycji ustrojowej organéw
kontrolujacego i kontrolowanego. Nadzér sprowadza

sie wiec do mozliwosci wywierania wptywu na dzia-
talnoé¢ organu nadzorowanego” dokonywanego co

do zasady z uwagi na legalnos¢ lub celowos$¢ wykony-
wanych kompetencji. Realizowany jest jednak zawsze

w ramach $cigle okreslonych uprawnien wynikajacych

bezposrednio z norm prawa administracyjnego.

Rekapitulujac, nalezy stwierdzi¢, ze z nadzorem
w obrebie sytemu administracji publicznej ma si¢ do
czynienia juz wtedy, gdy przepis prawa dopuszcza
mozliwo$¢ kontroli oraz wplywu na sposob oraz za-
kres realizowania okreslonej polityki panstwa w da-
nym obszarze kompetencji, a takze wtedy gdy istnieje
mozliwoéé wladczego wplywania na sposob rozstrzyg-
nigcia konkretnej sprawy administracyjnej.

Wskaza¢é jednak trzeba, ze z samego faktu wdrozenia
w uklad nadzoru dwéch lub wiecej organéw admini-
stracji publicznej, z ktorych co najmniej jeden pelni
role organu nadzorujacego, nie mozna domniemywacé
ani wywodzi¢ z géry okreslonego zakresu uprawnien
nadzorczych i kontrolnych. Innym bowiem rodza-
jem nadzoru administracyjnego bedzie nadzér nad
organami administracji rzadowej, innym za$ nadzor
nad centralnymi organami regulacyjnymi admini-
stracji rzadowej, a takze nadzér nad samorzadem
terytorialnym.

Zakres nadzoru wykonywanego w ramach ukta-
déw hierarchicznych administracji publicznej jest
wyznaczany przez normy prawa administracyjnego
materialnego okre$lajace uprawnienia organu nadzor-
czego w zakresie kontroli oraz normy prawa admini-

6 Tamze.
7 Z.Duniewskaiin., Prawo administracyjne, pojecia, instytucje,

zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2009, s. 482.



stracyjnego ustrojowego okreslajace pozycje organu
w strukturze administracji publicznej. Dlatego tez
w ocenie autora omOwienie zagadnienia, czy i w jakim
zakresie nadzor i kontrola wykonywane przez Prezesa
Rady Ministrow moga obejmowac weryfikacje sposobu

ARTYKULY

Przy czym niezalezno$¢ rozumiana jest najczeéciej
jako synonim stéw ,niepodleglos¢” czy ,wolnos¢”, ,au-
tonomiczno$¢” w wyborze podejmowanych dziatan'.
Tres$¢ tego pojecia nalezy wigc rozpatrywac w zakresie
funkcjonalnym. Niezalezny (organ administracji) jest

Organ regulacyjny powinien posiadac taka

pozycje prawnoustrojowa, ktéra gwarantowalaby

mu autonomicznos¢ w podejmowaniu decyzji.

prowadzenia spraw zastrzezonych zgodnie z prawem
krajowym i unijnym dla kompetencji Prezesa Urzedu
Regulacji Energetyki, w tym zaltatwianych w drodze
indywidualnych rozstrzygnie¢ administracyjnych,
nalezy rozpocza¢ od krotkiego przywotania pozycji
ustrojowej Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki jako
organu regulacyjnego.

3. Pozycja ustrojowa Prezesa URE

Zgodnie z art. 21 u.p.e.® Prezes URE jest (pierw-
szym w Polsce®) organem regulacyjnym w dziedzinie
gospodarki paliwami i energig oraz promowania kon-
kurencji. Ustep 2 przytoczonego przepisu okresla, ze
jest on centralnym organem administracji rzadowe;.
Takie uksztaltowanie pozycji ustrojowej niesie za soba
szereg konsekwencji prawnych wynikajacych zaréwno
z norm prawa krajowego, jak i europejskiego, ktére
posiadajg pierwszorzedny wplyw 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 zadan
(funkcji regulacyjnej) muszg by¢ wyposazone w atry-
but niezaleznosci®.

8 Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne, t.j.
Dz.U. 2018, poz. 755 z p6zn. zm. (dalej: u.p.e.).

9 M. Pawelczyk, P. Sokal, Komentarz do art. 21 u.p.e. (w:)
M. Pawelczyk (red.), Prawo energetyczne. Komentarz, Poznan
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.

przede wszystkim wolny w wyborze - podczas jego
podejmowania, jak i wolny w dziataniu - mimo kon-
sekwencji swojego wyboru, a zatem cechuje go mozli-
wos¢ dokonywania wyboru niezawistego.

Organ regulacyjny powinien zatem posiadac taka
pozycje prawnoustrojows, ktéra gwarantowataby mu
autonomiczno$¢ w podejmowaniu decyzji, rozumiang
jako brak mozliwo$ci wptywania na jego dzialania
inaczej niz poprzez powszechnie obowiazujace akty
prawne, to jest ustawy i rozporzadzenia. Wylaczone
sg z tego zakresu zarzadzenia, decyzje czy okolniki,
ktore sg aktami prawa wewnetrznego.

Prezes URE, bedac jednak czescia struktury orga-
néw administracji, mimo ze posiada atrybut niezalez-
nosci, w ramach obowigzujacego prawa zobowigzany
jest realizowa¢ polityke rzadu w obszarze powierzo-
nych mu kompetencji. Niezalezno$¢ oraz obowia-
zek realizacji polityki panstwa nie s cechami, ktore
wykluczajg sie wzajemnie. W ocenie autora obecnie
obowigzujace unormowania dotyczace zakresu upraw-
nien kontrolnych Prezesa Rady Ministréw pozwalaja
na skuteczng i autonomiczng regulacje rynku ener-
getycznego uwzgledniajacy jednoczeénie realizacje
polityki panstwa w tej dziedzinie. Gwarantem tego
stanu rzeczy jest wlasnie funkcjonalna niezaleznos$¢
regulatora skutkujaca ograniczeniem niektérych ob-
szarow sprawowanego w stosunku do nich nadzoru.

Pojawia si¢ jednak pytanie o zakres niezaleznosci,
jaka powinien dysponowa¢ organ regulacyjny (Pre-

11 Z.Kurzowa i in., Stownik synoniméw polskich, Warszawa
2004, s. 209.
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zes URE). Watpliwo$ci dotycza tu przede wszystkim
odpowiedzi na pytanie, czy atrybut niezaleznosci po-
winien by¢ przypisany kazdej z kompetencji, w jakie
wyposazony zostal regulator krajowy.

W ocenie autora niezalezno$¢ organu regulacyjnego
obejmuje wylacznie ten zbidr uprawnien i obowiazkow,
z ktérym wiaze si¢ wykonywanie funkeji regulacyj-
nej'>. W przypadku Prezesa URE bedzie to wigc co
do zasady dziatalnos¢ powierzona mu do wylacznej
kompetencji w ramach u.p.e. i dyrektyw. Przy czym
nie jest wymagane, aby takie dzialanie skutkowato
wydaniem wiadczego rozstrzygniecia. Istotne jest, aby
w ramach realizacji polityki energetycznej'® zmierzato
do osiggniecia celow regulacyjnych wprost wymienio-

nakladanie kar. Jest to wiec przede wszystkim zakres
zadan wymieniony w art. 23 ust. 2 u.p.e.

Jak wskazano wyzej, nie kazda dziatalno$¢ Prezesa
URE realizowana jest w ramach funkcji regulacyjne;j.
Do aktywno$ci stricte administracyjnych zaliczy¢
mozna np. powolywanie komisji kwalifikacyjnych,
o ktorych mowa w art. 54 ust. 3 u.p.e. A contrario do
twierdzenia wskazujacego, ze Prezes URE korzysta
z atrybutu niezalezno$ci wyltacznie w odniesieniu do
aktywnosci regulacyjnych, przyjac nalezy, ze w ob-
rebie obszaréw niezaliczanych do tej kategorii musi
podlega¢ ogolnym regutom funkcjonowania struktur
administracji publicznej, czyli jego dzialania charak-
teryzowac bedzie zaleznos¢.

Z uwagi na pozycje ustrojowa Prezesa URE

oraz przypisanie mu wprost funkcji organu

regulacyjnego okres$lenie katalogu kompetencji

realizowanych jako niezalezny regulator krajowy

nalezy interpretowac w sposdéb rozszerzajacy.

nych wart. 1 ust. 2 u.p.e., tj. np. tworzenia warunkéw
zréwnowazonego rozwoju kraju, zapewnienia bezpie-
czenistwa energetycznego, oszczednego i racjonalnego
gospodarowania paliwami i energig rozwoju konku-
rencji oraz przeciwdzialania negatywnym skutkom
naturalnych monopoli przy uwzglednieniu wymogdéw
ochrony srodowiska. Do kompetencji regulacyjnych
zaliczy¢ mozna wiec udzielanie i cofanie koncesji, za-
twierdzanie i kontrolowanie stosowania taryf paliw
gazowych, energii elektrycznej i ciepta, wyznaczanie
operatorow systemu, rozstrzyganie sporéw czy tez

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

13 M. Marszatek, Swoboda dziatalnosci gospodarczej wytworcy-

-sprzedawcy energii elektrycznej, Warszawa 2015, s. 62.
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Podkresli¢ ponadto wypada, ze ze wzgledu na opar-
cie okreslenia celow regulacyjnych wskazanych wart. 1
ust. 2 u.p.e. na pojeciach niedookreslonych oraz ze
wzgledu na brak rozréznienia przez ustawodawce za-
dan regulacyjnych od stricte administracyjnych - nie
jest mozliwe precyzyjne i kategoryczne zbudowanie
dwoch odrebnych katalogéw kompetencji Prezesa
URE przypisanych wymienionym wyzej obszarom
aktywnoéci tego organu.

Wskazac jednak nalezy, ze z uwagi na pozycje ustro-
jowa Prezesa URE oraz przypisanie mu wprost funkcji
organu regulacyjnego okreslenie katalogu kompeten-
cji realizowanych jako niezalezny regulator krajowy
nalezy interpretowa¢ w sposéb rozszerzajacy. W oce-
nie autora w sposob domniemany nalezy przyjac, ze
kazde dziatanie Prezesa URE moze by¢ zaliczone do
katalogu dzialan regulacyjnych, do ktérych sprawo-
wania konieczny jest atrybut niezaleznosci. Dopiero



stwierdzenie, Ze nie jest mozliwe przypisanie danej
aktywnosci cech regulacji, pozwala na przyjecie, iz
sa to funkcje stricte administracyjne.
Podsumowujac, podkresli¢ nalezy, ze zaréwno sama
regulacja, jak i pozycja prawnoustrojowa organéw
regulacyjnych ze wzgledu na swoiste cechy w zasa-

»14
>

dzie ,wymyka si¢ podrecznikowym klasyfikacjom
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ganizacyjnych wigzacych ich wytycznych i polecen,
przy czym zgodnie z art. 33b ust. 2 nie mogg one do-
tyczy¢ rozstrzygniec co do istoty sprawy zalatwianej
w drodze decyzji administracyjnych. Przepis ten, jak
juz uprzednio wskazano, niejako doprecyzowany jest
przez tres¢ art. 5 pkt 2, ktory uprawnia Prezesa Rady
Ministréw do zadania przedstawiania informacji, do-

Prezes Rady Ministrow jest uprawniony

do sprawowania nadzoru i kontroli nad dzialalnoscia

Prezesa URE wylacznie w zakresie, w jakim

nie naruszy to jego niezaleznosci decyzyjnej

jako regulatora rynku energetycznego.

tworzac nowy rodzaj czy tez typ organu administracji
publicznej. Funkcjonujac w ramach hierarchicznej
struktury, powinien on by¢ wolny od wszelkiego ro-
dzaju naciskéw zwigzanych z rozpatrywaniem kon-
kretnych spraw administracyjnych, natomiast podlega¢
winien wylacznie wytycznym co do kierunku realizacji
polityki panstwa w danym obszarze regulacyjnym.

4. Zakres uprawniefi nadzorczych Prezesa
Rady Ministrow

Wskazane wytyczne co do zasady znajdujg potwier-
dzenie w prawie krajowym. Dotyczy to wszystkich
wymienionych wyzej obszaréw niezaleznosci. Za-
uwazy¢ jednak nalezy, ze sposob ujecia gwarancji
niezaleznoéci Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki,
a takze uprawnien nadzorczych Prezesa Rady Mini-
strow, ktdry zgodnie z art. 33a ust. 1 pkt 15 u.r.m. spra-
wuje nadzor nad Prezesem URE, moze budzi¢ szereg
watpliwosci interpretacyjnych. Ponadto art. 33b ust. 1
u.d.a.rz. nadaje Prezesowi Rady Ministréw uprawnie-
nie do wydawania kierownikom urzedéw centralnych
oraz kierownikom innych urzedéw i jednostek or-

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

kumentow i sprawozdan okresowych lub dotyczacych
poszczegdlnej sprawy albo rodzaju spraw od ministra,
kierownika urzedu centralnego lub wojewody oraz od
pracownikéw urzedéw organéw administracji rzado-
wej po zawiadomieniu wlasciwego ministra, kierow-
nika urzedu centralnego lub wojewody.

W celu dokonania prawidtowej wyktadni przyto-
czonych regulacji nalezy w pierwszej kolejnosci od-
nieé¢ sie do rozumienia pojecia wytycznych i polecen.
Przyja¢ nalezy za Wojciechem Goéralczykiem, ze oba
sformutowania odnoszg sie do aktéw woli, z tym ze
polecenia mogg dotyczy¢ spraw konkretnych, a wy-
tyczne a contrario — spraw abstrakcyjnych'®.

Prezes Rady Ministréw jest uprawniony do sprawo-
wania nadzoru i kontroli nad dziatalno$cig Prezesa
URE wylacznie w zakresie, w jakim nie naruszy to
jego niezaleznosci decyzyjnej jako regulatora rynku
energetycznego. Przy czym funkcje regulacyjna nalezy
rozumie¢ szeroko, tj. przede wszystkim ze wzgledu
na cele, dla ktérych powolany zostal krajowy organ
regulacyjny.

15 W. Géralczyk, Kierownictwo w prawie administracyjnym,
Warszawa 2016.
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Udzielajac odpowiedzi na pytanie dotyczace dopusz-
czalno$ci nadzorowania postepowan administracyj-
nych prowadzonych przez Prezesa URE, z wylaczeniem
jednak formutowania wytycznych lub polecen co do
samego rozstrzygnigcia sprawy, nalezy zauwazy¢,
ze o ile mozliwe jest przyjecie, iz zgodnie z art. 33b
ust. 1 u.d.a.rz. Prezes Rady Ministréw moze kiero-
wac do Prezesa URE stosowne wytyczne dotyczace
realizowania polityki rzadu w dziedzinie energii, za
niedopuszczalne nalezaloby uzna¢ formutowanie
jakichkolwiek polecen zwigzanych z konkretnymi
postepowaniami administracyjnymi prowadzonymi
przez ten organ. Przyjecie innej interpretacji prowa-
dziloby w istocie na naruszenia niezaleznosci Prezesa

administracji rzadowej oraz ustawy o Radzie Mini-
strow, determinuje konieczno$¢ waskiego okreslenia
uprawnien nadzorczych Prezesa Rady Ministrow
uwzgledniajacych pozycje ustrojowg Prezesa URE,
jak réwniez funkcje, jaka pelni on w ramach rynku
energetycznego. Zakres kompetencji nadzorczych
Prezesa Rady Ministréow ogranicza si¢ wiec wylacz-
nie do mozliwoéci stosowania wytycznych dotycza-
cych realizacji polityki energetycznej. Jednoznacznie
nalezy przy tym wylaczy¢ mozliwos¢ formutowania
przez organ nadzorujacy jakichkolwiek polecen do-
tyczacych indywidualnych spraw administracyjnych,
ktére wprost lub nie wprost wskazywatyby na sposob
rozstrzygniecia konkretnych spraw administracyjnych,

Prezes Rady Ministrow moze kierowac

do Prezesa URE stosowne wytyczne dotyczace

realizowania polityki rzadu w dziedzinie energii.

URE jako organu regulacyjnego. Tym bardziej wiec
przedstawione zalozenie znajduje swoje potwierdze-
nie przy zastosowaniu wykladni celowo$ciowej od-
wolujacej sie np. do postanowient motywu 30 oraz
art. 40 i 41 Dyrektywy 2009/73 oraz motywu 33 i 34
orazart. 35 i 36 Dyrektywy 2009/72'¢, wymagajacych
niezaleznosci regulatoréw krajowych, oraz art. 23 ust
1 u.p.e. okreslajacego wprost, ze Prezes URE reguluje
dziatalno$¢ przedsiebiorstw energetycznych zgod-
nie z ustawg i polityka energetyczna panstwa. Takie
sformulowanie przepisu, ktéry posiada range lex spe-
cialis w stosunku do postanowien ustawy o dzialach

16 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/72/WE
z dnia 13 lipca 2009 r. dotyczaca wspdlnych zasad rynku
energii elektrycznej i uchylajaca dyrektywe 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 . dotyczaca wspolnych zasad
rynku gazu ziemnego i uchylajgca dyrektywe 2003/55/WE,
Dz.Urz. UE L z 14 sierpnia 2009 r., s. 94 (dalej: Dyrektywa
2009/73).
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naruszajac przy tym konieczno$¢ zachowania przez
regulatora bezstronnosci, przejrzystosci oraz termi-
nowosci realizacji powierzonych zadan.

Brak mozliwoéci formulowania polecen dotycza-
cych konkretnych spraw administracyjnych nalezy
rozumie¢ szeroko. Nie obejmuje to, w ocenie auto-
ra, wylacznie samych rozstrzygniec regulacyjnych
podejmowanych w formie decyzji administracyjnej,
czego wprost zabrania tre$¢ art. 33b ust. 2 u.d.a.rz,,
ale dotyczy takze wszelkich czynno$ci podejmowa-
nych w ramach prowadzenia konkretnego postepo-
wania administracyjnego. Nie jest zatem mozliwe
zadanie od Prezesa URE np.: wgladu do akt sprawy
lub przestania do wgladu konkretnych dokumentéw
z tych akt, uzasadniania podejmowanych w sprawie
czynnosci, wskazywania zasadnoéci gromadzenia
zebranego w sprawie materialu dowodowego czy tez
podstaw i przeslanek samego rozstrzygniecia. Uznaé
zatem nalezy, ze w stosunku do Prezesa URE art. 5
pkt 2 u.r.m. nie bedzie mial zastosowania.

Zauwazy¢ nalezy, ze ewentualnemu zadaniu przed-
stawienia przez Prezesa URE do wgladu akt sprawy



przed jej ostatecznym rozstrzygnigciem nie mozna
przypisac cech dzialania realizowanego w ramach
nadzoru. Skoro bowiem przez nadzor i kontrole rozu-
mie si¢ zespot czynnoéci zmierzajacych do ustalenia
stanu faktycznego oraz konfrontacji go z wzorcem
okreslonym przez normy prawa administracyjnego,
trudno uznad, Ze jest on wykonywany przez organ
nadzorczy poprzez analize akt sprawy lub ich czesci.
Nie istnieje w tym przypadku zaréwno stan faktyczny,
ktéry mialby by¢ przedmiotem badania (Prezes URE
nie rozstrzygnal sprawy), a w konsekwencji - wzorzec,
do ktorego moglby by¢ on poréwnany.

Stwierdzi¢ zatem trzeba, Ze zadanie przedstawie-
nia akt sprawy do wgladu przed jej ostatecznym roz-
strzygnieciem w zadnym razie nie moze by¢ uznane za
dzialanie prowadzone w ramach nadzoru, przez co by-
foby niezgodne z wytycznymi okreslonymi w art. 33b
ust. 1 u.d.a.rz.

Atrybut niezalezno$ci Prezesa URE rozciaga sie wigc
na wszystkie czynnosci zwigzane z prowadzonym po-
stepowaniem administracyjnym, a takze na kazde jego
stadium. Zadanie przedstawienia do wgladu akt spra-
wy lub ich czesci moze by¢ uznane za probe wywarcia
niedozwolonego wplywu na przyszle rozstrzygniecie.
Zaniedozwolong ingerencje w niezalezno$¢ regulatora
nalezaloby uzna¢ nie tylko bezposrednie formutowanie
polecen wskazujacych na kierunek, sposéb czy tresé
rozstrzygniecia, ale takze kazde dziatanie organu nad-
zorujgcego, ktére nawet posrednio moze sugerowac
zamiar wplyniecia na rozstrzygniecie.

5. Nadzor Prezesa Rady Ministrow
w kontekscie regulacji proceduralnych
Podkredli¢ nalezy, ze z uwagi na wylaczenie (w oce-
nie autora) stosowania art. 5 pkt 2 u.r.m. ewentualne
zadania wgladu do akt sprawy administracyjnej nale-
zaloby oceni¢ negatywnie réwniez z punktu widzenia
przepiséw proceduralnych. Zaden z przepisow k.p.a.”,
do ktérych stosowania zobowigzany jest Prezes URE',
nie przewiduje (poza wyjatkami wskazanymi wart. 52

17 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania
administracyjnego, t.j. Dz.U. 2018, poz. 2096 z p6zn. zm.
(dalej: k.p.a.).

18 Por. Z. Muras, Specyfika postepowania odwotawczego w spra-

wach z zakresu regulacji energetyki. Kilka uwag o postepo-
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k.p.a.) mozliwosci dysponowania aktami sprawy przez
organ inny niz prowadzacy postgpowanie. Rzecza
oczywistg jest rowniez, ze k.p.a. nie przewiduje mozli-
wosci przyjmowania polecen ani wytycznych (innych
niz okreslone wart. 138 § 2 oraz § 2a) co do sposobu
rozstrzygniecia sprawy. Odmienna interpretacja mu-
siataby doprowadzi¢ do naruszania szeregu przepiséw
dotyczacych np.: wladciwosci organu administracji
publicznej, tj. art. 19 oraz art. 20 k.p.a.; prowadzenia
postepowania dowodowego, tj. art. 73 k.p.a. przyzna-
jacego prawo (w wymiarze zewnetrznym) dostepu do
akt wylgcznie stronie postepowania administracyjne-
go; zasady oficjalnosci, tj. art. 77 ust. 1 k.p.a., ktory
naklada obowiazek zebrania materialu dowodowego
przez organ prowadzacy postepowanie; wydawania
decyzji administracyjnej przy udziale innego organu,
tj. art. 106 k.p.a., ktéry dopuszcza rozstrzygniecie
sprawy przy udziale innego organu administracji
publicznej (zajecie stanowiska, wrazenie opinii lub
wydanie zgody) wylacznie w przypadku, gdy przepis
prawa tak stanowi.

Nalezy ponadto zauwazy¢, ze przekazanie akt spra-
wy administracyjnej innemu organowi administracji
publicznej w postepowaniu administracyjnym moze
nastapi¢ wylacznie w ramach postepowania odwo-
tawczego, gdzie organ pierwszego stopnia przesyla
zgodnie z art. 133 k.p.a. odwolanie wraz z aktami
sprawy organowi odwotawczemu w terminie siedmiu
dni od dnia wniesienia odwotania. Kazda mozliwo$¢
dysponowania aktami sprawy przez organ, ktory nie
jest wlasciwy do wydania decyzji w danej sprawie
(materialem dowodowym) nalezy uzna¢ za wyjatek,
aregulacje okres$lajace te sytuacje interpretowa¢ przy
zastosowaniu wykladni zawezajacej.

Podsumowujac, konieczne jest stwierdzenie, ze
z punktu widzenia postanowien k.p.a. co do zasady
kazde dysponowanie aktami sprawy lub proba zada-
nia dostepu do akt przez organ, ktéry nie jest wlasci-
wy w sprawie lub nie posiada prawa dostepu do nich
na postawie precyzyjnie sformutowanego przepisu
szczegdlnego, musialoby zostac uznane za naruszenie
okreslonej w art. 6 k.p.a. zasady praworzadnosci, tj.
zobowigzania organdéw administracji publicznej do

waniach hybrydowych, ,Wroctawskie Studia Sadowe” 2018,

nr2,s. 8.
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dzialania na postawie przepiséw prawa oraz zasady
prowadzenia postgpowania zgodnie z wlasciwoscig.

Oczywiscie w tym wypadku za przepis szczegolny
w stosunku do postanowien k.p.a. nalezaloby trak-
towal postanowienia art. 5 pkt 2 u.r.m. Przy czym
regulacje te nalezy w ocenie autora zawsze traktowac
jako wyjatek od regut okreslonych wk.p.a., ktéry nie
moze by¢ interpretowany rozszerzajaco. Tym bardziej
ze w przedmiotowym przypadku, przy zastosowaniu
wykladni systemowej, w szczegdlnosci za$ w powia-
zaniu z postanowieniami Dyrektywy 2009/72 oraz
Dyrektywy 2009/73, zadanie, cho¢by w celach infor-
macyjnych, wgladu do akt sprawy nalezaloby uznac za
ingerencje w niezalezno$¢ regulacyjng Prezesa URE.
Uzna¢ jednak wypada, ze wskazane ograniczenie nie
bedzie odnosilo si¢ do postepowan prowadzonych
przez Prezesa URE, ktorych nie mozna zaliczy¢ do
zadan regulacyjnych. W tym wypadku Prezes Rady
Ministrow bedzie mdgl w pelni realizowa¢ uprawnie-
nia wynikajace z art. 5 pkt 2 u.r.m.

Rekapitulujac, po uwzglednieniu przedstawionej
wyzej argumentacji nalezy stwierdzi¢, ze za niezgodna
z obowigzujacym stanem prawnym uznac nalezaloby
realizacje przez Prezesa Rady Ministréw weryfikacji
sposobu prowadzenia spraw zastrzezonych zgod-
nie z prawem unijnym i krajowym do kompetencji
krajowego regulatora, w tym przede wszystkim za-
tatwianych w drodze indywidualnych rozstrzygnie¢
administracyjnych.

Prezes Rady Ministrow z uwagi zaréwno na swoja
pozycje ustrojowa, jak i pozycje ustrojowa Prezesa
URE uprawniony jest jedynie do wydawania wigzacych
wytycznych dotyczacych dostosowania dziatalno$ci
tego organu do aktualnie obowigzujacej polityki rzadu
w dziedzinie energetyki. Przy czym wytyczne powinny
posiadac niejako charakter generalny, czyli nie odnosi¢
sie do konkretnych postepowan prowadzonych przez
Prezesa URE, tj. w swej istocie nie przybiera¢ postaci
polecen co do sposobu rozstrzygniecia indywidualnej
sprawy administracyjnej.

Ponadto wskaza¢ nalezy, ze bledne byloby wy-
wodzenie ewentualnego uprawnienia do kontroli
prowadzonych postepowan z regulacji odnoszacych
sie do obowigzkéw sprawozdawczych czy tez infor-
macyjnych realizowanych przez Prezesa URE wobec
ministra wlasciwego do spraw energii. Za podstawy
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weryfikacji nie mozna wiec uznac treéci art. 24 ust. 1
u.p.e., zobowigzujacego Prezesa URE do przedkladania
corocznego sprawozdania ze swojej dzialalnosci re-
gulacyjnej, w tym oceny bezpieczenstwa dostarczania
paliw gazowych i energii elektrycznej, ktore powinno
by¢ sporzadzone do dnia 30 kwietnia.

Prezes Rady Ministréw bedzie mégl wiec zada¢ od
Prezesa URE, oprocz sprawozdania, o kto'rym mowa
wart. 5 pkt 2, takze informacji o biezgcych dziataniach,
z tym ze nie bedzie moglo to dotyczy¢ informacji
o konkretnych postepowaniach administracyjnych
realizowanych w ramach kompetencji regulacyjnych
prowadzonych przez Prezesa URE poza poinformo-
waniem o samym fakcie ich prowadzenia.

W obowigzujacym stanie prawnym nie jest zatem
dopuszczalne, aby Prezes URE byt zobowigzany do
przekazywania zaréwno Prezesowi Rady Ministrow,
jak i ministrowi wtasciwemu do spraw energii infor-
macji o sposobie prowadzenia, planowanym rozstrzyg-
nieciu, etapie postepowania lub zebranym materialne
dowodowym w prowadzonym postepowaniu admini-
stracyjnym. W przypadku wysuniecia takiego zadania
musiatoby to by¢ uznane za naruszenie niezaleznosci
Prezesa URE w obszarze spraw powierzonych mu na
postawie art. 23 ust. 2 u.p.e. oraz, jak juz wspomniano
wyzej, art. 6177 k.p.a.

Nalezy zauwazy¢, ze na dopuszczalny zakres nad-
zoru wykonywanego przez Prezesa Rady Ministrow
nad postepowaniami prowadzonymi przez Prezesa
URE pierwszorzedny wplyw ma stadium tych poste-
powan. O ile w §wietle przedstawionych uprzednio
argumentow zasadne jest stwierdzenie wskazujg-
ce na brak mozliwoéci jakiegokolwiek ingerowania
w dzialalnos¢ regulacyjna Prezesa URE skutkujaca
wydaniem indywidualnej decyzji administracyjnej
przed uzyskaniem przez nig atrybutu prawomocno-
$ci w rozumieniu art. 16 ust. 3 k.p.a., to nie istnieja
przeciwwskazania do uznania za prawdziwg tezy
zgodno$ci z prawem takiego zadania po tym fakcie.

Jezeli postepowanie toczace si¢ przed Prezesem
URE zostalo zakonczone ostateczng decyzja admini-
stracyjng, w stosunku do ktdrej nie wniesiono odwo-
fania, nie istnieja przeszkody prawne, aby wiasciwy
minister uzyskal stosowne informacje na jego temat,
wigcznie z dostepem do akt sprawy. Udzielenie tego
rodzaju informacji co do zasady nie bedzie wiazato sie



z ingerencjg w sfere niezaleznoéci Prezesa URE, gdyz
z uwagi na zakonczenie postepowania w zadnym razie
nie wplynie na jego rozstrzygniecie.

Zauwazy¢ jednak trzeba, ze jezeli postepowanie
prowadzone przez Prezesa URE zostalo zakonczone
decyzja, w stosunku do ktoérej wniesiono odwota-
nie, a Prezes URE prowadzi postgpowanie w trybie
samokontroli, to Prezes Rady Ministréw nie bedzie
uprawniony do realizowania jakichkolwiek upraw-
nien nadzorczych i kontrolnych w stosunku do tego
postepowania. Z taka sama sytuacja bedziemy mieli
do czynienia, gdy postepowanie zostato zakonczone
decyzja, w stosunku do ktérej wniesiono odwotanie
izostalo ono przekazane do Sadu Okregowego w War-
szawie - Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentow™.
Prezes Rady Ministréow nie bedzie uprawniony do
realizowania jakichkolwiek uprawnien nadzorczych
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rozstrzygniecia. Warto zauwazy¢, ze nie moze skut-
kowa¢ rowniez wydaniem polecen, o ktérych mowa
wart. 33b ust. 1 u.d.a.rz. w stosunku do przysztych ana-
logicznych spraw prowadzonych przez Prezesa URE.

6. Wnioski

Podsumowujac rozwazania dotyczace zakresu nad-
zoru sprawowanego przez Prezesa Rady Ministrow nad
Prezesem Urzedu Regulacji Energetyki, realizowanego
na bazie postanowien Ustawy z dnia 1 wrze$nia 1997 r.
o dziatach administracji rzagdowej oraz Ustawy o Ra-
dzie Ministrow, nalezy stwierdzi¢, ze w odniesieniu do
kompetencji regulacyjnych ograniczajg si¢ one w zasa-
dzie wylacznie do mozliwosci kontrolowania zgodnosci
dzialan regulatora z aktualnie obowiazujaca polityka
energetyczng kraju. W tym tez zakresie Prezes Rady
Ministréw jest uprawniony do kierowania wigzacych

Prezes Rady Ministrow nie jest wladny

ingerowa¢ w postepowania administracyjne

prowadzone przez Prezesa URE.

w stosunku do dzialan Prezesa URE w ramach poste-
powania przed SOKiK.

Nalezy pamieta¢, ze zar6wno postepowanie w try-
bie samokontroli, jak i postepowania przed SOKiK sa
postepowaniami odrebnymi od postepowan bedacych
podstawa ich wszczecia. Nie ma zatem, zdaniem au-
tora, prawnych przeszkod do tego, aby Prezes Rady
Ministréw mogt zadac petnych informacji dotyczacych
postepowan, ktorych rozstrzygniecie poddawane jest
weryfikacji. Przy czym w tym przypadku organ nad-
zorujacy dysponowalby w zasadzie wylacznie kopia-
mi akt sprawy, ktorych oryginaly zostaly przekazane
whasciwemu sagdowi.

Ponadto udzielenie informacji po prawomocnym
zakonczeniu wymienionych postepowan nie moze
wigzad si¢ z proba oceny stusznosci czy tez legalnosci

19 Sad Okregowy w Warszawie — Sad Ochrony Konkurencji
i Konsumentoéw (dalej: SOKiK).

wytycznych i polecen. Jest to jak najbardziej uzasad-
nione z punktu widzenia konstytucyjnych uprawnien
Prezesa Rady Ministrow, ktory jest przeciez odpowie-
dzialny za zapewnienie wykonywania polityki Rady
Ministréw oraz okreslanie sposobow jej wykonywa-
nia*’. Mimo tego jednak, ze Prezes Rady Ministréw
nie jest wladny ingerowaé w wyzej wskazane poste-
powania administracyjne prowadzone przez Prezesa
URE, zaréwno poprzez wplyw na ich rozstrzygniecie,
jaki polecenia co do sposobu prowadzenia sprawy, jest
jednak uprawniony do pozyskiwania informacji o nich,
jezeli zostaly prawomocnie zakoniczone. Uzna¢ to na-
lezy za catkowicie uzasadnione. Prezes URE prowadzi
postepowania w sprawach posiadajacych strategiczne
znaczenie dla funkcjonowania panstwa, zasadne jest
wiec, aby Prezes Rady Ministrow posiadal wiedz¢ na

20 Art. 148 pkt 5 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.
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ich temat i weryfikowat zgodnos¢ tych rozstrzygnieé
z polityka energetyczng. W zadnym jednak razie nie
moze to powodowa¢ ingerencji w niezalezno$¢ regu-
lacyjna Prezesa URE, przejawiajacej si¢ np. poprzez
formulowanie polecen co do sposobu prowadzenia
lub rozstrzygania okreslonego rodzaju spraw admi-
nistracyjnych.

Podkre$li¢ jednak trzeba, ze w odniesieniu do dzia-
tan Prezesa URE, w ktdrych nie realizuje on funkeji
regulacyjnej, zakres uprawnien kontrolnych Prezesa
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W odniesieniu do dzialan Prezesa URE,

w ktorych nie realizuje on funkcji regulacyjnej,

zakres uprawnien kontrolnych Prezesa

Rady Ministrow jest znacznie szerszy.

Rady Ministrow jest znacznie szerszy. Co do zasady
moze on korzystaé z calego przyznanego mu w prze-
pisach prawa katalogu §rodkéw nadzoru. Poza sferg
regulacji Prezes URE nie dysponuje bowiem atrybutem
niezalezno$ci, ktéry wylaczalby mozliwo$¢ ingerencji
w sposob realizacji tego rodzaju kompetencji.

Uwzgledniajgc przedstawione uprzednio rozwaza-
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niezaleznosci, ale posrednio przyczyniltoby sie row-
niez do okreélenia dozwolonego katalogu srodkéw
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jej realizowania.
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The Matter of Limitation Period
of Administrative Penalties
by the Example of Energy Law

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.

Stowa kluczowe: prawo energetyczne, okres przejsciowy, reforma, kara
administracyjna

Key words: limitation period, administrative penalties, reform, energy
law, transitional period

1. Wstep prawa — odpowiednio w Kodeksie
Instytucja przedawnienia jest ~ karnym' oraz Kodeksie cywilnym®.
powszechnie znana i stosowana

W prawie kal’nYm oraz prawie cy- 1 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Ko-

wilnym. Postanowienia jej dotyczg- deks karny, Dz.U. 2018, poz. 1600.
ce zostaly zawarte w podstawowych 2 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Ko-
aktach prawnych dla tych galgzi deks cywilny, Dz.U. 2018, poz. 1025.



Natomiast w prawie administracyjnym do 2017 r. nie
istnialy przepisy ogélne traktujace o przedawnieniu
odpowiedzialno$ci administracyjnej polegajacej na
karach pieni¢znych®. Z powodu braku przedmiotowej
regulacji powstal nielad prawny zwigzany z punkto-
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w zwigzku z réznorodnymi regulacjami zawartymi
w poszczegolnych ustawach weiaz pozostaja watpliwosci
co do zastosowania przepiséw wprowadzonych Nowe-
lizacja. Nie jest réwniez jednoznaczne intertemporalne
zastosowanie przedmiotowej regulacji®.

Z uwagi na bezpieczenstwo prawne oraz

poprawne funkcjonowanie spolek pozadane jest,

aby istnial ustalony okres, po ktorego uplywie

nie musialyby one obawiac si¢ o nalozenie

kary za dawne dzialania lub zaniechania.

wym wprowadzaniem omawianej instytucji w réznych
materiach prawa administracyjnego. Mozna wyrdznié
trzy sposoby dziatania prawodawcy. Po pierwsze, usta-
nawianie przedawniania kary za delikt administracyjny
okreslony w konkretnych przepisach ustawy. Po drugie,
wprowadzanie odestania do innej ustawy, zawierajacej
ogolne postanowienia dotyczace przedawnienia, kto-
re mogga zosta¢ odpowiednio zastosowane. Po trzecie,
zupelny brak regulacji dotyczacej przedawnienia. Jak
mozna wywnioskowac, rownolegte stosowanie wszyst-
kich trzech powyzszych rozwigzan doprowadzito do
nieporzadku prawnego wzmagajacego niepewno$é
podmiotéw, na ktére organy mogly potencjalnie na-
tozy¢ kare. W zwigzku z odmiennymi regulacjami
zawartymi w materialnym prawie administracyjnym
podmioty znajdowaly si¢ w réznej sytuacji prawne;.
W 2017 r. ustawodawca, wprowadzajac Ustawe o zmia-
nie ustawy — Kodeks postepowania administracyjne-
go oraz niektorych innych ustaw (dalej: Nowelizacja)*,
ustanowil ogdlne przepisy odnoszace si¢ do przedaw-
nienia administracyjnych kar pieni¢znych. Jednakze

3 P. Wojciechowski, Model odpowiedzialnosci administracyjnej
w prawie zywno$ciowym, Warszawa 2016, s. 431.

4 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks
postgpowania administracyjnego oraz niektérych innych
ustaw, Dz.U. 2017, poz. 935.

W niniejszym artykule watpliwosci prawne doty-
czgce przedawnienia administracyjnych kar pieniez-
nych zostang ukazane na przyktadzie Ustawy z dnia
10 kwietnia 1997 r. - Prawo energetyczne (dalej: Pra-
wo energetyczne)®. Prawo energetyczne naklada na
przedsiebiorstwa energetyczne liczne obowigzki, ktore
z réznych wzgledéw bywaja, mimo podejmowanych
w najlepszej wierze dzialan, trudne do spelnienia.
Z uwagi na fakt, ze odpowiedzialno$¢ administra-
cyjna na podstawie Prawa energetycznego ma cha-
rakter obiektywny’, a zatem nie jest zalezna od winy,
za kazdym razem gdy przedsi¢biorstwo nie spelni
obowigzku catkowicie, nawet gdyby wypelnilo go
W znacznej mierze, narazone jest na otrzymanie kary
wymierzonej przez Prezesa Urzedu Regulacji Energe-

5 Zob. wiecej: W. Piatek, Przedawnienie w prawie administra-
cyjnym, Poznan 2018, s. 198-202.

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

7 Wyrok Sagdu Najwyzszego z dnia 4 listopada 2010 r., sygn. akt
III SK 21/10, LEX nr 737390; Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia
12 kwietnia 2011 r., sygn. akt ITII SK 46/10, LEX nr 1171230;
Wyrok Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw z dnia
13 czerwca 2013 1., sygn. akt XVII AmE 55/11, LEX nr 1728661.
Zobacz tez: R. Stankiewicz, Administracyjne kary pienigzne
w prawie energetycznym (wybrane zagadnienia), ,Studia
Turidica” 2012, t. 55, s. 43-56.
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tyki (dalej: Prezes URE) na podstawie art. 56 Prawa
energetycznego. Na wypadek ewentualnego natoze-
nia kary tworzy si¢ specjalne rezerwy w budzetach
przedsiebiorstw. Zdaje sie, ze z uwagi na bezpieczen-
stwo prawne oraz poprawne funkcjonowanie spétek
pozadane jest, aby istnial pewien okre$lony okres,
po ktérego uplywie nie musialyby one obawiac si¢
o nalozenie kary za dawne dziatania lub zaniechania.
Jak si¢ wydaje, w poprzednio oraz obecnie obowia-
zujacym stanie prawnym powyzsze oczekiwanie nie
zostalo w sposob jednoznaczny spelnione. Zanim
jednak zostanie dokonana analiza przedawnienia kar
administracyjnych w Prawie energetycznym, warto
przedstawic¢ szerzej instytucje¢ przedawnienia kar
w prawie administracyjnym w ogélnosci oraz nieco
bardziej szczegdtowo w odniesieniu do wybranych
aktow prawnych.

2. Ogoélnie o zagadnieniu przedawnienia
w prawie administracyjnym

2.1. Podstawowe uwagi dotyczqce przedawnienia

W ogodlnej percepcji spolecznej instytucja prze-
dawnienia karalnosci posiada silne konotacje z pra-
wem karnym. W doktrynie wskazuje sig, Ze jest ona
tradycyjna instytucja prawa karnego materialnego,
polegajaca na bezwzglednym - z mocy prawa - uchy-
leniu karalnosci czynéw przestepnych po uplywie
ustawowo zakreslonego czasu®. W efekcie uchyla ka-
ralnos¢ danego czynu, jednoczesnie nie pozbawiajac
go charakteru przestepnego. Co istotne, zastosowanie
przedawnienia nie jest zalezne od woli stron poste-
powania lub organu go prowadzacego. Zwigzane jest
jedynie z uptywem czasu’. Uzasadnienie istnienia
omawianej instytucji w prawie karnym ma gtéwnie
charakter materialnoprawny'®. Znaczny uptyw cza-
su moze ostabia¢ wrazenie wywotane przestepstwem,
dochodzi do zmiany stosunkow spotecznych, zmienia

8 A. Zoll, K. Buchata, Polskie prawo karne, Warszawa 1995,
s.478.
9 1. Zgolinski, Przedawnienie de lege lata i de lege ferenda (w:)
1. Zgolinski (red.), Oblicza Temidy. Wybrane problemy prawa
i procesu karnego, Bydgoszcz 2012, s. 115.
10 A. Zoll (red.), Kodeks karny. Czes¢ ogélna. Komentarz, t. 1:
Komentarz do art. 1-116 k.k., Warszawa 2012, s. 1250.
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sie sprawca, a u poszkodowanych i wérdd opinii spo-
tecznej zaciera sie poczucie krzywdy''.

Odrywajac si¢ od materii prawa karnego, warto
wskaza¢, ze w doktrynie mozna odnalez¢, przygoto-
wang na podstawie analizy instytucji przedawnienia,
0gdlna definicje' Zgodnie z nig przedawnienie to in-
stytucja prawna, ktdra laczy skutek w postaci utraty
okreslonego prawa z uptywem wyznaczonego przez
prawodawce okresu oraz biernoscig uprawnionego do
podjecia okreslonego dzialania podmiotu. Skiada sie
ona z dwoch gtéwnych komponentéw. Po pierwsze,
nalezy zwré6ci¢ uwage na uptyw czasu, ktory stanowi
kluczowy element catej konstrukeji przedawnienia.
Prawodaweca, biorac pod uwage rozne racje, okresla
wlaéciwy okres, po ktérego uptywie uprawniony pod-
miot traci prawo. W przypadku prawa administracyj-
nego uprawnionym podmiotem moze by¢ zaréwno
organ, jak i jednostka posiadajaca uprawnienia®. Jesli
za$ chodzi o administracyjne kary pieni¢zne, upraw-
niony jest organ, ktéry posiada kompetencje do ich
nalozenia. Po drugie, przedawnienie moze nastgpi¢
wskutek biernoéci uprawnionej strony. Przedawnie-
nie administracyjnej kary moze mie¢ miejsce jedynie
wowczas, gdy wladciwy organ nie bedzie dzialat ak-
tywnie w celu ukarania podmiotu, ktéry nie spelnit
nalozonego na niego obowiazku. Warto zatem zwrdci¢
uwagg, ze przedawnienie mozliwo$ci nalozenia badz
egzekucji kary administracyjnej zalezy jedynie od
dziatan uprawnionego organu.

Instytucja przedawnienia pelni szereg r6l w prawie
administracyjnym. Mozna wyrdzni¢ jej cztery najwaz-
niejsze funkcje: stabilizacyjng, porzadkujaca, motywa-
cyjna oraz ochronng". Funkcja stabilizacyjna sprawia,
ze dzigki istnieniu przedawnienia zostaje wzmocniony
porzadek prawny oraz pewno$¢ prawa'’. Niepewnosé
prawa jest zjawiskiem niepozadanym, ktére utrudnia
planowanie dziatan i przewidywanie skutkow ak-

11 Zob. wigcej: P. Wojciechowski, Model odpowiedzialnosci...,
dz. cyt., s. 428.

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

13 Tamze,s. 156.

14 Tamze,s. 164-172.

15 M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki, Sankcje administracyjne.
Blaski i cienie, Warszawa 2011, s. 555.



tywnosci podmiotom prywatnym oraz publicznym®®.
Z funkcja stabilizacyjna taczy si¢ bezposrednio druga
wymieniona - porzadkujaca. Wprowadzenie jasnosci
dotyczacej ewentualnych negatywnych konsekwencji
kary poprzez przedawnienie mozliwosci jej naloze-
nia lub egzekucji sprzyja uporzadkowaniu stosunkow
prawnych oraz spolecznych. Przejrzyste i jasne zasady
sprawiajg, Ze podmiot odczuwa wieksze bezpieczen-
stwo oraz postrzega sytuacje jako uporzadkowana.
Wprowadzenie instytucji przedawnienia pefni réwniez
funkcje motywujaca. Uprawniony podmiot, zazwyczaj
organ administracji, poprzez posiadanie swiadomo-
$ci o niweczgcych skutkach swojej biernosci, czuje
sie zmotywowany do podjecia odpowiednich dziatan.
Rozsadne i uprawnione wydaje sie stwierdzenie, ze
wprowadzenie przedawnienia sprzyja efektywnosci
administracji'”. Najwazniejsza za$, z punktu widzenia
chociazby os6b fizycznych czy przedsigbiorstw, zdaje
si¢ by¢ funkcja ochronna. Dzieki wprowadzeniu do
przepiséw przedawnienia podmioty nie pozostaja
wiecznie w sytuacji zagrozenia nalozeniem kary za
np. niezrealizowanie danego obowigzku, ktére miato
miejsce wiele lat wezesniej.

Niniejszy artykul traktuje o partykularnym rodzaju
przedawnienia - przedawnieniu administracyjnych kar
pienieznych. Jest to pojecie ogdlne, w ramach ktérego
mozna wyr6znic¢ trzy rodzaje przedawnienia admi-
nistracyjnej kary pienieznej'®. Po pierwsze, istnieje
przedawnienie mozliwoéci nalozenia kary administra-
cyjnej. Okresla ono okres, po ktérego uplywie organ
administracji nie moze wymierzy¢ kary. Po drugie,
powszechnie wystepuje przedawnienie wszczynania
postepowania. Zgodnie z tg instytucja, jesli od danego
zdarzenia minal okreslony w przepisach czas, organ
nie moze rozpocza¢ postepowania administracyjne-
go. Trzecim typem przedawnienia jest przedawnienie
egzekucji. Odnosi si¢ ono do juz nalozonych kar pie-
ni¢znych i ma zastosowanie w przypadku biernosci

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

17 Tamze.

18 A. Wrobel, M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2018,
LEX.
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organu przy egzekwowaniu naleznoéci. O tych trzech
rodzajach przedawnienia bedzie, w przewazajacej
mierze, mowa w dalszej czesci artykutu.

Przytoczy¢ ponadto mozna fragment uzasadnienia
projektu Nowelizacji, zgodnie z ktérym ,kary admi-
nistracyjne w polskim prawie bardzo czesto stanowia
dotkliwa sankcje za naruszenie prawa, niekiedy nawet
surowsza niz kary wymierzane za popelnienie wy-
kroczenia, wykroczenia karnoskarbowego, przestep-
stwa badz przestepstwa karnoskarbowego”"’. Majac
na uwadze, ze w obecnym stanie prawnym mozliwe
jest natozenie kary pieni¢znej na przedsiebiorstwo
w wysokosci ponad 14 mln zt po dziewigciu latach
od wszczecia postepowania, stuszne zdaje si¢ wpro-
wadzenie przedawnienia karalnosci oraz egzekucji
tak dotkliwych kar®°. Z perspektywy przedsiebiorstw
oraz ze wzgledu na opisane powyzej wartosci, takie
jak bezpieczenstwo prawne czy stabilizacja stosunkéw
spolecznych, istnienie w prawie okresu, po ktérym
w przypadku biernosci uprawnionej strony wygasa
uprawnienie, jest pozadane.

2.2. Przedawnienie w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego

Godny uwagi jest fakt, ze instytucja przedawnienia
wystepujaca we wszystkich gateziach prawa wywodzi
si¢ z chronionych przez Konstytucje®! wartosci. Jest
ona oparta na konstytucyjnej zasadzie zaufania oby-
watela do pafistwa wywodzonej z ogdlnej zasady de-
mokratycznego panistwa prawa. Powinna by¢ réwniez
zwigzana z zasadg réwnos$ci wobec prawa®’. Zanim

19 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania administracyjnego oraz niektérych innych
ustaw z projektami aktéw wykonawczych, http://orka.sejm.
gov.pl/Druki8ka.nsf/0/F3388D1AB00B1313C125809D004
C3C8E/%24File/1183.pdf (dostep: 2.01.2019).

20 Decyzja Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsu-
mentow z dnia 31 grudnia 2015 r., nr DOK-5/2015, https://
decyzje.uokik.gov.pl/bp/dec_prez.nsf/43104c28a7albe23c
1257eac006d8dd4/24477f86d0e6bc14c1257f370063211F/$FI
LE/Decyzja_PKPCargo_CTL_31%2012%20015_wersja%20
jawna.pdf (dostep: 11.01.2018).

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

22 Powyzsze potwierdza Wojciech Pigtek. Wskazuje on jednak

na wiecej zasad konstytucyjnych, ktore majg zastosowanie
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jednak o implikacjach wynikajacych z powyzszych
zasad dla konstrukeji przedawnienia w prawie ad-
ministracyjnym, nalezy poczyni¢ istotng generalng
uwage dotyczacg charakteru prawnego przedawnienia,
wynikajacg z orzecznictwa Trybunatu 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 prawa>.
Dodatkowo TK podkreslit, ze ustawodawcy przy-
stuguje znaczny zakres swobody w ksztaltowaniu
instytucji przedawnienia. Zdaniem TK swoboda
jest tak szeroko rozumiana, ze ustawodawca mogiby
w ogole nie wprowadzaé przedawnienia pewnych ka-
tegorii czynow zabronionych, wlaczajac w to réwniez
zbrodnie?*. Podkre$lany wielokrotnie brak prawa
do przedawnienia ani jego ekspektatywy wplywa
na sytuacje prawna jednostki, powodujac m.in., ze
przy zmianie lub usunieciu instytucji przedawnie-
nia z danego aktu jednostka, co do zasady, nie moze
powolywac si¢ na gwarantowang konstytucyjnie
ochrone praw nabytych.

Mimo powyzszych twierdzen TK potwierdzit wielo-
krotnie, ze ustanowienie przedawnienia wynika z zasa-

do instytucji przedawnienia. Wedlug Pigtka przedawnienie
warunkujg konstytucyjne zasad zaufania obywatela do pan-
stwa, réwnosci wobec prawa, proporcjonalnosci oraz posza-
nowania godnosci ludzkiej. Zob. W. Piatek, 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 stwierdzil nast¢pujaco: W Kon-
stytucji brak jest wprost wyrazonej zasady stanowigcej, Ze
karalno$¢ przestepstw i wykonanie kary ulegaja przedawnie-
niu. Zasady tej nie mozna réwniez wyprowadzi¢ z klauzuli
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji)
ani tez z art. 42 ust. 1 Konstytucji. Warto jednak mie¢ na
uwadze, iz kwestia przedawnienia poruszana jest w art. 43
iart. 44 Konstytucji, jednak w zupelnie odmiennym (niz
w aspekcie konstytucyjnego prawa podmiotowego jednostki)
kontekscie. Nalezy podkresli¢, ze tres¢ art. 43 i 44 Konsty-
tucji, cho¢ dotyczy przedawnienia, nie pozwala przyja¢, ze
istnieje konstytucyjne ,,prawo do przedawnienia” czy cho¢by
ekspektatywa takiego prawa.

24 Wyrok z dnia 2 wrzesnia 2008 r., sygn. akt K 35/06, OTK ZU
7A/2008, poz. 120.
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dy demokratycznego panstwa prawa oraz petni funkcje
stabilizacyjng sytuacji prawnej jednostki*. W efekcie,
jesli ustawodawca podejmie decyzj¢ o ustanowieniu
instytucji przedawnienia, musi ona spelnia¢ wyma-
gania konstytucyjne wynikajace z art. 2 Konstytucji.
Co za tym idzie, jak podkreslit TK, odnoszac si¢ do
przepisoéw prawa podatkowego, konstrukcja i terminy
przedawnienia muszg zostac okreslone w sposéb jed-
noznaczny i precyzyjny, a przede wszystkim realizowa¢é
podstawowa funkcje omawianej instytucji, tj. dopro-
wadzenie do ostatecznego wygaséniecia naleznosci po-
datkowej*®. Odnoszac sie do termin6éw przedawnienia,
TK wskazal, ze ustawodawca powinien uksztaltowaé
mechanizmy w taki sposob, by w rozsadnym terminie
doprowadzily one do wygasnigcia zobowiazania po-
datkowego, gdy doszlo juz do zindywidualizowania
i skonkretyzowania obowigzku podatkowego badz
tez wygasniecia prawa do wydania decyzji ustalajacej
to zobowigzanie®”. Warto zwrdci¢ uwagg, ze per ana-
logiam mozna przytoczone twierdzenie TK odnie$¢
do administracyjnych kar pienieznych, zindywidua-
lizowanych i skonkretyzowanych, nakladanych przez
organ administracji publicznej. TK stwierdzil ponadto,
ze termin przedawnienia nie moze by¢ ani zbyt krot-
ki, ani zbyt dlugi. Zbyt odlegly termin przedawnie-
nia sprawilby, ze instytucja przedawnienia stalaby
sie nierealna®®. Dodatkowo, odnoszac sie ogdlnie do
przepiséw dotyczacych przedawniania, podkreslono,
ze caloksztalt regulacji powinien by¢ uksztattowany
w taki sposdb, aby jednostka mogla z niego rzeczy-
wiscie skorzysta¢. Jak wskazano, skoro ustawodawca
wprowadzil dang instytucje, taka jak przedawnienie,
to ma obowiazek zapewnienia obywatelowi mozli-
woséci realnego korzystania z niej w granicach usta-
wowo okreglonych®”. Wszelkie powyzsze wytyczne
dla ustawodawcy wynikajg z zastosowania zasady

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

26 Tamze.

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.



zaufania obywateli do panstwa do ustanowionej juz
instytucji przedawnienia.

Artykut 32 ust. 1 Konstytucji traktuje o zasadzie
réwnego traktowania wobec prawa. Wynika z niej na-
kaz réwnego traktowania tych wszystkich adresatéw
norm prawnych, ktérych, ze wzgledu na przynaleznos¢
do okreslonej klasy, uzna¢ nalezy za ,,podobnych”*.
Istnieje mozliwo$¢ wprowadzenia nieréwnego trak-
towania podmiotéw ,,podobnych”, jednakze jej zasto-
sowanie zalezy od spelnienia kilku konstytucyjnych
przestanek. Nie wdajac si¢ w rozwazania dotyczace
prawa konstytucyjnego, odnoszac sie do tematu ni-
niejszego artykulu, nalezy zauwazy¢, ze TK uznat
wzorzec z art. 32 ust. 1 Konstytucji za prawidtowy
do zbadania zgodnosci z Konstytucja postanowien
ustawy - Ordynacja podatkowa®'. Badajac zawarte
w przeszlosci wylgczenia zastosowania przedawnia-
nia dla zobowiazan podatkowych zabezpieczonych
hipoteky, TK orzekl, ze takie rozwigzanie narusza
w sposob kwalifikowany i niebudzacy watpliwosci
zasade rownosci ochrony praw majgtkowych podat-
nikéw, pomimo faktu, ze brak przedawnienia zobo-
wiazan podatkowych korzystnie przyczynia si¢ do
egzekwowania obowigzku ptacenia podatkéw. Warto
zatem zauwazyc¢, ze o ile jednostki nie moga oczeki-
wac ustanowienia przedawnienia przez ustawodawce,
to gdy juz decyduje si¢ on na zawarcie tej instytucji
w przepisach, musi ona nie tylko spelnia¢ opisane
powyzej wymagania wynikajace z zasady zaufania
obywateli do panstwa, ale réwniez by¢ zgodna z za-
sadg réwnego traktowania wobec prawa. W efekcie
wprowadzenie przedmiotowych lub podmiotowych
wylaczen od zastosowania instytucji przedawnienia
moze nastapic jedynie w wyjatkowych sytuacjach.

2.3. Przyklady przedawnienia w réznych galeziach
prawa administracyjnego

Jak wskazano we wstepie, z uwagi na brak do 2017 r.
ogdlnej regulacji dotyczacej przedawnienia karalnosci
lub przedawnienia egzekucji kary, w polskim systemie
prawnym pojawily sie roznego rodzaju przepisy odno-

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

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

ARTYKULY

szace sie do tej materii. Wyrdznié nalezy dwie gléwne
metody stosowane powszechnie przez ustawodawce®>.

Pierwsza z nich opiera si¢ na wprowadzeniu instytu-
¢ji przedawnienia administracyjnych kar pienieznych
do przepiséw danego aktu prawnego. Tym samym
ustawodawca wprowadza swoista, partykularng in-
stytucje przedawnienia stosowang jedynie do dane-
go rodzaju deliktéw administracyjnych. Za przyktad
postuzy¢ moga postanowienia z dnia 16 lutego 2007 .
o ochronie konkurencji i konsumentéw?*. Instytucja
przedawnienia kar pienieznych nakladanych przez
Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumen-
téw za praktyki ograniczajace konkurencje, takie jak
naduzywanie pozycji dominujacej, zostata zawarta
w art. 93 omawianej ustawy. Zgodnie z tym przepisem

»hie wszczyna si¢ postepowania w sprawie praktyk
ograniczajacych konkurencje, jezeli od konca roku,
w ktérym zaprzestano ich stosowania, uptynelo 5 lat”.
Regulacja odnosi si¢ do przedawnienia mozliwos$ci
wszczecia postepowania przez wlasciwy organ. Prze-
pis nie zawiera instytucji przedawnienia mozliwosci
nalozenia kary pienieznej przez wlasciwy organ lub
przedawnienia egzekucji nalozonej kary. W tym roz-
wigzaniu legislacyjnym ustawodawca wprowadzit
jedynie jeden rodzaj przedawnienia dla konkretnego
rodzaju deliktéw administracyjnych.

Druga z metod stanowi wprowadzenie odeslania
do odpowiedniego stosowania przepiséw zawartych
w Ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja po-
datkowa (dalej: Ordynacja podatkowa)®*. Zazwyczaj
ustawodawca odsyla bezposrednio do dziatu III Or-
dynacji podatkowej, ktéry zawiera przepisy dotyczace
przedawnia oméwione ponizej. Przyktadowo, zgod-
nie z art. 108 ust. 1 Ustawy z dnia 12 czerwca 2015 .
o systemie handlu uprawnieniami do emisji gazéw
cieplarnianych®® ,do administracyjnych kar pieniez-
nych, o ktérych mowa wart. 102 ust. 1, art. 103 ust. 1-3,

32 Na takie wyroznienie metod wskazuje réwniez P. Wojcie-
chowski, Model odpowiedzialnosci..., s. 431.

33 Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji
i konsumentéw, 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 gazow cieplarnianych, Dz.U. 2018, poz. 1201.
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art. 104 ust. 11iart. 105, stosuje sie przepisy dziatu III
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podat-
kowa”. Analogiczne odeslania znajduja si¢ w szeregu
ustaw dotyczacych roznorakich materii, w tym w Usta-
wie z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane®®, Ustawie
z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych®” czy
Ustawie z dnia 25 sierpnia 2006 r. o bezpieczenstwie
zywnosci i zywienia®®. Czestotliwo$¢ wprowadzania
odestania do Ordynacji podatkowej wskazuje na duza
popularno$¢ tej metody. Warto jednak zauwazy¢, ze
w $wietle wprowadzenia ogdlnych przepiséw dotycza-
cych przedawnienia administracyjnych kar pieniez-
nych omawiane odeslanie moze sta¢ si¢ klopotliwe
i prowadzi¢ do niejasnej sytuacji prawnej. Watek ten
zostanie rozwiniety w dalszej czesci pracy.

Nalezy réwniez wspomnie¢ o interesujacym zagad-
nieniu dotyczagcym mozliwosci analogicznego zasto-
sowania przepiséw Ordynacji podatkowej, w sytuacji
gdy dana ustawa nie zawiera ani wlasnych przepisow
odnoszgcych sie do przedawnienia, ani odestania do
Ordynacji podatkowej. Z taka sytuacja mamy do czy-
nienia m.in. w Ustawie z dnia 29 lipca 2005 r. o ofercie
publicznej i warunkach wprowadzania instrumentéw
finansowych do zorganizowanego systemu obrotu oraz
o spotkach publicznych®. Spotki handlowe, kwestio-
nujac kary nakladane przez Komisje Nadzoru Finan-
sowego, ktore przekraczaja czgsto wysokos¢ 100 000 zt,
probuja powotywac sie na analogiczne zastosowanie
art. 68 Ordynacji podatkowej. W orzecznictwie za$
wystepuje spor dotyczacy mozliwosci odpowiednie-
go zastosowania tego przepisu do kar naktadanych
na podstawie wspomnianej ustawy*’. Naczelny Sad
Administracyjny jednym razem twierdzi, Ze art. 68

36 Art.59gust. 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-
czenstwie Zzywnosci i Zywienia, Dz.U. 2018, poz. 1541.

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

40 Wiecej o sporze J. Rog, Ewolucja zasad naktadania i wy-
mierzania administracyjnych kar pienieznych za naruszenie

przepisow prawa rynku kapitatowego a praktyka dzialania
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Ordynacji podatkowej moze stanowi¢ podstawe do

przedawnienia administracyjnej kary pieni¢znej na-
fozonej przez Komisj¢ Nadzoru Finansowego na pod-
stawie powyzszej ustawy*', a innym razem neguje

mozliwo$¢ powolywania sie na ten przepis*>. Powyzsza

sytuacja prowadzi niechybnie do zmniejszenia zaufa-
nia spolek do prawa. Co istotne, brak jednolitej linii

orzeczniczej pozostawia interesujgce dla prawnikéw
pytanie o wptyw Nowelizacji na te sytuacje prawng*’.
Gdyby przyjac tezg¢ potwierdzajaca mozliwos¢ stoso-
wania art. 68 Ordynacji podatkowej do administra-
cyjnych kar pienieznych, wowczas istniatoby ryzyko,
ze przepisy dotyczace przedawnienia przewidziane

w Nowelizacji nie znalazlyby zastosowania. Nie ulega

watpliwosci, ze zagadnienie odpowiedniego stosowa-
nia Ordynacji podatkowej budzi sporo kontrowersji.
Warto zatem przyjrze¢ si¢ temu, co zawiera dziat III

Ordynacji podatkowej, do ktérego tak czesto odnosi

sie ustawodawca.

2.4. Przedawnienie w ordynacji podatkowej

Jak wskazal TK, przedawnienie w prawie podatko-
wym wywodzi si¢ z dwdch warto$ci konstytucyjnych:
koniecznosci zachowania réwnowagi budzetowej oraz
stabilizacji stosunkow spotecznych poprzez wygasza-
nie zadawnionych zobowiazan podatkowych**. Usta-
wodawca postanowil odzwierciedli¢ powyzsze war-
tosci w rozdziale 8 dziatu IIT Ordynacji podatkowe;.
Wprowadzono instytucje przedawnienia wszystkich
zobowiazan podatkowych, bez wzgledu na sposéb
ich powstania*’. Warto zaznaczy¢, ze istnieja dwa
gltéwne sposoby powstawania zobowiazan podatko-
wych*®. Po pierwsze, moga one powstawa¢d na pod-
stawie doreczenia decyzji ustalajacej wysokos¢ zo-
bowiazania. Po drugie, moga powsta¢ z mocy prawa,

organu nadzoru (w:) J. Jagielski, M. Wierzbowski (red.), Pra-
wo administracyjne dzis i jutro, Warszawa 2018, s. 655-656.
41 Wyrok NSA z dnia 2 lutego 2016 1., sygn. akt I GSK 2593/14.
42 Wyrok NSA z dnia 25 lutego 2014 r., sygn. akt IT GSK 1524/12.
43 Wspomina o tym J. R6g, Ewolucja zasad nakladania..., 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 Tamze.



bez koniecznosci podejmowania zadnych dziatan
ze strony organu. W Ordynacji podatkowej istnieja
za$ dwie podstawy prawne przedawnienia. Pierwsza
z nich stanowi art. 70 Ordynacji podatkowej, zgodnie
z ktérym ,,zobowiazanie podatkowe przedawnia si¢
z uptywem 5 lat, liczac od konca roku kalendarzo-
wego, w ktérym uplynal termin platnosci podatku”.
Warto zaznaczy¢, ze przepis ten wprowadza ogdlny
termin przedawnienia zobowiazan podatkowych,
bez wzgledu na to, czy powstaly z mocy prawa, czy
z mocy decyzji*’. Ma on zastosowanie w sytuacji, gdy
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podatkowej*’. Mialo to istotne znaczenie dla spojno-
$ci systemu i pewnosci obrotu. Sytuacja zmienita sie
dopiero wraz z wprowadzeniem Nowelizacji zasad
postepowania administracyjnego w 2017 r.

Mozna zauwazy¢, ze rozrdznienie pomiedzy wyste-
pujacymi w Ordynacji podatkowej przedawnieniem
egzekucji wymierzonego zobowiazania (art. 70) oraz
przedawnieniem mozliwo$ci wymierzenia zobowigza-
nia (art. 68) jest niezwykle istotne dla przedsiebiorstw
energetycznych z uwagi na brzmienie przepiséw Pra-
wa energetycznego.

Nie ustalila sie jednolita praktyka orzecznicza

przedawnienia administracyjnej kary pienieznej

na podstawie art. 68 § 1 Ordynacji podatkowe;j.

zostala juz ustalona przez wlasciwy organ wysokos¢
zobowigzania. Ustanawia on zatem przedawnienie
egzekucji naleznosci podatkowej. Dodatkowo w Or-
dynacji podatkowej istnieje art. 68, ktory stanowi, ze

»zobowiazanie podatkowe, o ktérym mowa w art. 21
§ 1 pkt 2, nie powstaje, jezeli decyzja ustalajaca to zo-
bowigzanie zostala doreczona po uptywie 3 lat, liczac
od konica roku kalendarzowego, w ktorym powstat
obowiazek podatkowy”. Powyzsze postanowienie
wprowadza termin, kiedy organ moze wydac¢ decyzje,
w ktdrej ustali zobowigzanie podatkowe.

Z mozliwo$cig zastosowania analogii pomiedzy
dostarczeniem decyzji zobowiazujacej a wydaniem
decyzji o nalozeniu kary administracyjnej wigzaltyby
sie wymierne korzysci. Z tego wzgledu potwierdzenie
mozliwo$ci zastosowania art. 68 Ordynacji podatko-
wej do kar pienieznych wymierzanych przez wiasci-
we organy jest tak pozadane przez przedsiebiorstwa
oraz jednostki*®. Co istotne, nie ustalila si¢ jednolita
praktyka orzecznicza przedawnienia administracyj-
nej kary pienieznej na podstawie art. 68 § 1 Ordynacji

47 Wyrok NSA z dnia 12 kwietnia 2018 r. IT GSK 3767/17.
48 Zob.]. Rég, Ewolucja zasad naktadania..., dz. cyt., s. 655.

3. Przedawnienie w Prawie energetycznym
Artykut 56 Prawa energetycznego traktuje o karach
pienieznych, ktére moze nalozy¢ na przedsigbior-
stwo energetyczne Prezes URE. Ustep 1 powyzszego
przepisu zawiera az 50 punktéw, z czego niektore
oznaczone s3 dodatkowo literami. Oznacza to, Ze na
przedsiebiorstwie energetycznym spoczywa ponad 50
obowigzkéw, ktérych niespelnienie moze skutkowaé
otrzymaniem rdéznej wysokosci kar. Co ciekawe, do
30 pazdziernika 2015 r. Prawo energetyczne nie zawie-
rato zadnych postanowien odnoszacych sie do prze-
dawnienia wszczecia postepowania lub przedawnienia
nalozenia kary pieni¢znej. W doktrynie komentujacej
stan prawny sprzed ponad daty jednoznacznie podkre-
$lano brak postanowien dotyczacych przedawnienia
kar pienieznych nakladanych przez Prezesa URE. Jak
stusznie twierdzit Zdzistaw Muras, odnoszgc sie do
6wczesnego stanu prawnego: ,w Prawie Energetycz-
nym nie wystepuje instytucja przedawnienia sank-
cjonowania naruszenia obowigzkéw uregulowanych
wart. 56 ust. 1 pkt 1-33 Prawa Energetycznego. Ten
sposob regulacji oznacza, iz zachowania spelniajace

49 Wyrok NSA z dnia 28 listopada 2017 r., sygn. akt IT GSK
2433/17.
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znamiona deliktéw administracyjnoprawnych moga  stosuje si¢ odpowiednio przepisy dziatu III ustawy

by¢ sankcjonowane niezaleznie od okresu, jaki upty-  z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa”.
nat od zachowania sprzecznego z normami Prawa W uzasadnieniu do ustawy ustanawiajacej powyzszy

Energetycznego”’. Co istotne, nie wskazywano po-  przepis wskazano, ze celem ustawodawcy jest m.in.
wszechnie na mozliwoé¢ analogicznego stosowania  uregulowanie kwestii przedawnienia kar pienieznych:

rozwigzan zawartych w innych ustawach, zktérychna ,,Z uwagi na fakt, ze do tej pory kwestia terminu plat-
mys$] nasuwa si¢ opisana powyzej Ordynacja podatko- nosci kar pieni¢znych nie byla uregulowana, nalicza-
wa. Mozna znalez¢ pomysly odpowiedniego zastoso-  nia ewentualnych odsetek od tych kar oraz brak byto

wania instytucji przedawnienia zawartej w Kodeksie  regulacji dotyczacych przedawnienia kar pienig¢znych,
karnym. Takie rozwiazanie proponowala Marzena  zaproponowano, ze w sprawach dotyczacych kar pie-
Czarnecka, wypowiadajac si¢ w nastepujacy sposoéb:  nieznych stosowane beda odpowiednio przepisy dzia-

»W ustawie Prawo Energetyczne nie wprowadzono  tu III ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja

przedawnienia karalno$ci. W zwigzku z tym wydaje ~ podatkowa”. Dostrzezono zatem luke prawna i wpro-
sie, iz positkowo nalezy zastosowa¢ przepisy prawa  wadzono odestanie, ktére umozliwialo analogiczne

karnego, a w szczegoélnosci art. 101 § 2 KK, ktéry sta-  zastosowanie dziatu III Ordynacji podatkowej, w tym

nowi, ze karalnos¢ przestepstwa $ciganego z oskarze- ~ wszystkich zawartych w niej postanowien dotyczacych

nia prywatnego ustaje z uptywem roku od czasu, gdy ~ przedawnien. Mozna pokusi¢ sie o stwierdzenie, ze

pokrzywdzony dowiedziat si¢ 0 osobie sprawcy prze- od 30 pazdziernika 2015 r. przedsigbiorstwa mogty
stepstwa, nie pdzniej jednak niz z uplywem 3 lat od ~ zaréwno powolywac si¢ na przedawnienie mozliwo-
czasu jego popelnienia”®'. Zaprezentowany powyzej  $ci nalozenia kary pienieznej przez Prezesa URE na

poglad o analogicznym zastosowaniu postanowienn  podstawie odpowiedniego stosowania art. 68 Ordy-
Kodeksu karnego dotyczacych $cigania przestepstw  nacji podatkowej, jak i na przedawnienia egzekucji juz

z oskarzenia prywatnego nie jest przekonujacy gléow-  wymierzonej kary, stosujac odpowiednio art. 70 Or-
nie z uwagi na publicznoprawny charakter postepo-  dynacji podatkowej. W efekcie, dzieki wprowadzeniu

wania Prezesa URE. Dodatkowo wskazane powyzej  stosowanego powszechnie w prawie administracyjnym

metody regulacji instytucji przedawnienia w prawie  odeslania, znacznej poprawie ulegta sytuacja prawna

administracyjnym oraz spory orzecznicze dotyczace  podmiotéw, na ktorych spoczywaly liczne obowigzki

mozliwosci zastosowania, znacznie blizszej roznym  wynikajace z Prawa energetycznego.

aktom prawa administracyjnego Ordynacji podat- Taki stan prawny trwat jedynie do 2 wrzeénia 2016 r.
kowej, rowniez podwazajg stusznosé przytoczonej  Kolejna zmiana Prawa energetycznego® wylaczyta

tezy. Nalezy zatem, bez watpliwosci, stwierdzi¢, zedo  z zastosowania art. 56 ust. 7a Prawa energetyczne-
30 pazdziernika 2015 r. w prawie energetycznym nie ~ go postanowienia zawarte w art. 68 § 1-3 Ordynacji.
przewidziano instytucji przedawnienia mozliwoéci  Przepis w obowigzujacym w momencie pisania niniej-
nalozenia i egzekucji kary pieni¢znej. szego artykutu stanie posiada nastepujace brzmienie:

30 pazdziernika 2015 r. weszla w zycie nowelizacja ,W sprawach dotyczacych kar pienieznych, o ktérych

Prawa energetycznego™. Ustawodawca wprowadzil ~ mowa w ust. 1, stosuje si¢ odpowiednio przepisy dziatu

w niej art. 56 ust. 7a, zgodnie z ktérym ,,w sprawach  III ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja po-
dotyczacych kar pieni¢znych, o ktérych mowa wust. 1,  datkowa, z wylaczeniem art. 68 § 1-3”. Co znamienne,

ustawodawca w uzasadnieniu projektu ustawy nie

50 Z.Muras, M. Swora (red.), Prawo energetyczne. Komentarz, zamiescit wyjasnienia wprowadzenla powyzszego

Warszawa 2010, LEX. wylaczenia. Zdaje si¢, ze stanowi ono efekt inicjaty-
51 M. Czarnecka, T. Oglédek (red.), Prawo energetyczne. Ko- WY legislacyjnej Prezesa URE. Wniosek ten wynika

mentarz, Warszawa 2012, Legalis.

52 Ustawa z dnia 11 wrzeénia 2015 r. o zmianie ustawy — Pra- 53 Ustawa z dnia 22 lipca 2016 r. 0 zmianie ustawy — Prawo
wo energetyczne oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. 2015, energetyczne oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. 2016,
poz. 1618. poz. 1165.
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z analizy fragmentu jednego z komentarzy do pra-
wa energetycznego, w ktérym omawiajac powyzsze
wylaczenie, stwierdzono, Ze taki zabieg ,ma na celu
uszczelnienie systemu i zwiekszenie skutecznosci
$ciggalnosci nalezno$ci budzetu panstwa, poprzez
wyeliminowanie sytuacji, w ktorej w wyniku dtu-
gotrwalego postepowania odwotawczego toczacego
sie na skutek zaskarzenia decyzji naktadajacej kare
pieniezng, dochodzi do przedawnienia po uptywie
5-letniego okresu, liczac od konca roku kalendarzo-

ARTYKULY

przed wejéciem w Zycie powyzszej nowelizacji zadnego
uprawnienia albo ekspektatywy przedawnienia zwig-
zanej z postepowaniami w sprawach niewykonanych
obowigzkow. Nie przystuguje im zatem konstytucyjna
gwarancja ochrony praw nabytych. Prezes URE, przy-
najmniej zgodnie z Prawem energetycznym, moze
wszczg¢ postepowanie w sprawie z art. 56 ust. 1 Pra-
wa energetycznego w dowolnym momencie, a takze
nie jest ograniczony czasowo w zakresie mozliwosci
natozenia takiej kary po wszczeciu postgpowania.

W obecnym stanie prawnym w Prawie energetycznym

uregulowano poprzez ograniczone przedmiotowo

odwolanie do Ordynacji podatkowej jedynie

instytucje przedawnienia egzekucji nalozone;j

przez Prezesa URE kary pieni¢znej.

wego, w ktorym decyzja zostala wydana (zob. stano-
wisko Prezesa URE wyrazone w pi$mie z 10.5.2016 .,
adresowanym do Sekretarza Stalego Komitetu Rady
Ministréw, znak DPR-023-4(1)/2016)”°*. Niestety
przywolywane stanowisko nie jest dostepne publicznie.
Nie budzi jednak watpliwosci, ze Prezes URE posiadal
zywotny interes w ograniczeniu zakresu odestania za-
wartego w art. 56 ust. 7a Prawa energetycznego. Czy to
ze wzgledu na dziatania organu odpowiedzialnego za
regulacje sektora energetycznego, czy tez z uwagi na
inne okoliczno$ci, faktem jest, ze w obecnym stanie
prawnym usunieto, wyrazong wprost w ustawie, moz-
liwo$¢ powolywania sie na przedawnienie mozliwosci
nalozenia kary pieni¢znej. Warto réwniez zaznaczy¢,
ze przedsiebiorstwa energetyczne, zgodnie z orzecz-
nictwem Trybunatu Konstytucyjnego®, nie nabyty

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

55 Zob. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 17 lipca
2012 r., sygn. akt P 30/11, OTK ZU 7A/2012, poz. 81, w ktérym
stwierdzono: , Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie podkre-

$lal, ze cho¢ powotane przepisy dotycza przedawnienia, to

Co wiecej, przedsiebiorstwa energetyczne, z uwagi
na literalne brzmienie przepisu, zostaly pozbawione
mozliwoéci powolywania si¢ na analogiczne stosowa-
nie art. 68 Ordynacji podatkowej. Ustawodawca nie
wylaczyl za$ zastosowania art. 70 Ordynacji podatko-
wej. W efekcie w obecnym stanie prawnym w Prawie
energetycznym uregulowano poprzez ograniczone
przedmiotowo odwolanie do Ordynacji podatkowe;j
jedynie instytucje przedawnienia egzekucji nalozonej
przez Prezesa URE kary pienieznej.

4. Zmiany w KPA dotyczgce przedawnienia
administracyjnych kar pienieznych
Problemowi selektywnej i szczatkowej regulacji za-
gadnienia administracyjnych kar pienigznych miata
zaradzi¢ przeprowadzona w 2017 r. Nowelizacja. Na

jednak nie mozna z ich tre$ci wyprowadza¢ konstytucyjnego
prawa do przedawnienia, czy cho¢by ekspektatywy takiego
prawa. Przedawnienie nie jest podmiotowym prawem kon-
stytucyjnym i nawet, gdyby ustawodawca nie przewidziat tej
instytucji, nie mozna byloby twierdzi¢, ze jakie$ konstytu-

cyjne prawa lub wolnoéci zostaly w ten sposob naruszone”.
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jej podstawie dodano do Ustawy z dnia 16 czerwca
1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego
(dalej: KPA)*¢ dziat IVA traktujacy o administracyj-
nych karach pienieznych. Przepisy przedmiotowe-
go dzialu majg zastosowanie do administracyjnych
kar pienieznych, przez ktére rozumie si¢ okreslong
w ustawie sankcje o charakterze pienieznym, nakla-
dang przez organ administracji publicznej, w drodze
decyzji, w nastepstwie naruszenia prawa polegajacego
na niedopelnieniu obowiazku albo naruszeniu za-
kazu ciazacego na osobie fizycznej, osobie prawnej
albo jednostce organizacyjnej nieposiadajacej oso-
bowosci prawne;j.

Ustawodawca przewidziat przypadki, w ktorych wy-
faczone jest zastosowanie omawianego dzialu. Dzieje
sie tak, zgodnie z art. 189a KPA, m.in. w przypadku
uregulowania w przepisach odrebnych terminéw
przedawnienia nakladania administracyjnej kary
pienieznej lub terminéw przedawnienia egzekucji
administracyjnej kary pieni¢znej. Komentujac ten
przepis, nalezy poczyni¢ dwie uwagi. Po pierwsze,
warto podkresli¢, ze nie jest konieczne, aby zakres
normowania w przepisach odrebnych pokrywat sie
z zakresem normowania w przepisach komentowa-
nego dziatu®’. Nawet niekompletne uregulowanie
przedawnienia mozliwosci nalozenia kary, chociazby
poprzez wprowadzenie odestania do przepiséw Or-
dynacji podatkowej, wylacza zastosowanie KPA. Po
drugie, nalezy podkresli¢, Ze uregulowanie w prze-
pisach odrebnych pewnych zagadnien nie wyltacza
stosowania dziatu IVA KPA w calosci, lecz jedynie
w odniesieniu do tego konkretnego zagadnienia. Za-
tem uregulowanie w przepisach odrebnych instytucji
przedawnienia egzekucji administracyjnej kary pie-
ni¢znej nie wyklucza zastosowania przepisow KPA
odnoszacych si¢ do innego rodzaju przedawnienia.

Ustawodawca wprowadzil szereg przepisow dotyczg-
cych administracyjnych kar pienieznych zwiazanych
chociazby z dyrektywami jej wymiaru (art. 198d KPA)
czy instytucja odstapienia od jej natozenia (art. 189f
KPA). Z perspektywy tematu niniejszego artykutu

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

57 A.Wr6bel, M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, Kodeks
postepowania administracyjnego, dz. cyt., LEX.
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kluczowg role odgrywaja przepisy dotyczace przedaw-
nienia administracyjnych kar pienigznych - art. 189g,
189h i 189j KPA. Ostatnie dwa wymienione przepisy
traktujg o szczegdtach dotyczacych przerwania i za-
wieszenia biegu odpowiednich rodzajow przedawnien.
Zauwazy¢ mozna, ze nawet Naczelny Sad Admini-
stracyjny docenil kompleksowe uregulowanie w KPA
kwestii przedawnienia administracyjnych kar pie-
nieznych, ktdre budzily szereg dyskusji i postulatow
de lege ferenda®®. Kluczowg regulacje w tym zakresie
stanowi art. 189g KPA, ktory reguluje rodzaje i termi-
ny przedawnien. Zgodnie z § 1 tego przepisu ,,admi-
nistracyjna kara pieni¢zna nie moze zosta¢ nalozona,
jezeli uptyneto pig¢ lat od dnia naruszenia prawa albo
wystapienia skutkéw naruszenia prawa. Zas § 3 sta-
nowi, ze administracyjna kara pieniezna nie podlega
egzekucji, jezeli uplyneto pie¢ lat od dnia, w ktérym
kara powinna by¢ wykonana”. Z przytoczonych regu-
lacji wynika, ze w KPA ustanowiono ogélne zasady
dotyczgce dwojakiego rodzaju przedawnien admini-
stracyjnych kar pienieznych - przedawnienia mozli-
wosci nalozenia kary oraz przedawnienia mozliwosci
jej egzekucji. Nie przewidziano zas wprost instytucji
przedawnienia mozliwos$ci wszczecia postepowania
w sprawie nalozenia administracyjnej kary pieniezne;.
W obu przypadkach ustawodawca wprowadzit
5-letni termin przedawnienia. Co istotne, oba przepisy
majg charakter materialnoprawny, a nie procedural-
ny*’. Proceduralny charakter posiada § 2 omawiane-
go przepisu, ktory wylacza zastosowanie zawartych
w KPA przepiséw dotyczacych mozliwosci nalozenia
administracyjnej kary pienieznej, gdy w przepisach
odrebnych uregulowano termin, po ktorego uptywie
nie mozna wszczaé postepowania w sprawie nato-
zenia administracyjnej kary pieni¢znej. Wydaje sie
zatem, ze art. 189g § 1 nie bedzie mial zastosowania
do wymierzania kar przez Prezesa Urzedu Ochrony
Konkurencji i Konsumentéw w zakresie m.in. praktyk
ograniczajacych konkurencje, 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 IT GSK
2433/17.

59 A. Wrébel, M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, Kodeks
postepowania administracyjnego, dz. cyt., LEX.



téw. Pomijajac doktadne omdéwienie przepiséw doty-
czacych przerywania i zawieszania biegéw rodzajow
przedawnien uregulowanych w KPA, zada¢ mozna
pytanie o zakres zastosowania opisanych powyzej
przepiséw w Prawie energetycznym.

5. Zastosowanie przepisow KPA
dotyczgcych przedawnienia w Prawie
energetycznym. Pomocna dlori

dla przedsiebiorstw energetycznych?

Mozliwo$¢ powolywania sie na instytucje przedaw-
nienia ma niebagatelne znaczenie dla funkcjonowania
przedsiebiorstw energetycznych. Opieszato$¢ organu
oraz uplyw wyznaczonego terminu mogtyby uchro-
ni¢ je od kar nawet w wysokosci 14 mln z1°°. Stawka
jest zatem wysoka, jednakze reguty gry nie s3 juz tak
przejrzyste.

Po pierwsze, przeprowadzony powyzej wywod
dotyczacy przepiséw Ordynacji podatkowej pozwala
stwierdzi¢, ze poprzez zawartg w odestaniu z art. 56
ust. 7a Prawa energetycznego mozliwo$¢ odpowied-
niego zastosowania art. 70 Ordynacji podatkowej kwe-
stia przedawniania egzekucji kary administracyjnej
zostala uregulowana w Prawie energetycznym. Tym
samym, na podstawie art. 189a KPA, zadne przepisy
dziatu IVA KPA odnoszace si¢ do przedawnienia eg-
zekucji administracyjnych kar pieni¢znych nie maja
zastosowania do kar pieni¢znych naktadanych przez
Prezesa URE. W tym zakresie zastosowanie znajduja
jedynie przepisy Ordynacji podatkowej. Po drugie,
co niezmiernie istotne, z uwagi na wylaczenie zasto-
sowania art. 68 Ordynacji, terminy przedawnienia
wszczecia postepowania oraz nalozenia kary admi-
nistracyjnej nie sa uregulowane w Prawie energetycz-
nym. W konsekwencji do tego rodzaju przedawnien
zastosowanie majg przepisy KPA®'. Zatem zgodnie

60 To najwigksza wysokoé¢ kary nalozona 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 (dostep: 10.01.2019).

61 Do podobnych wnioskéw dochodzi Przemystaw Zdyb, ktory
jednak nie uwzglednia w swoim tekscie zastosowania art. 70
Ordynacji: ,Obecnie zatem znajdowac bedg zastosowanie
terminy przedawnienia okreslone w przepisach art. 189g § 1-3
k.p.a. (nie ma bowiem ich okreslonych w upe, a stosowanie

przepisow op zostalo wylaczone), co w kontekscie czestych
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z art. 189g § 1 KPA Prezes URE nie moze nalozy¢
kary pienigznej, jesli uptynelo pie¢ lat od dnia nie-
wypelnienia przez przedsigbiorstwo energetyczne
odpowiedniego obowigzku.

Z uwagi za$ na fakt, ze przedawnienie mozliwo-
$ci wszczecia postepowania jest powolywane w KPA
jedynie positkowo, w celu wprowadzenia przestanki
wylaczenia stosowania przedawnienia mozliwosci
nalozenia administracyjnej kary pienieznej, a ten ro-
dzaj przedawnienia nie posiada materialnoprawnego
charakteru®?, nie wprowadzono ogélnych przepiséw
dotyczacych przedawnienia wszczecia postepowania.
Tego rodzaju przepisy moga by¢ zawarte w poszcze-
gblnych ustawach. Nie zostaly jednak przewidzia-
ne w Prawie energetycznym. W rezultacie mozna
stwierdzi¢, ze w Prawie energetycznym, w obecnym
stanie prawnym, uregulowano dwa rodzaje przedaw-
nien kar pienieznych. Pierwszym z nich jest prze-
dawnienie mozliwos$ci natozenia administracyjnej
kary pienieznej stosowane na podstawie przepisow
KPA. Drugi za$ to przedawnienie egzekucji juz wy-
mierzonej kary pienieznej, stosowane na podstawie
przepiséw Ordynacji podatkowej. Z uwagi na fakt, ze
przedawnienie egzekucji administracyjnej kary pie-
nieznej zostalo uregulowane w sposéb kompleksowy
w KPA powyzszy dualizm prawny budzi watpliwosci.
Obowiazujace obecnie rozwigzanie przewiduje od-
powiednie stosowanie Ordynacji podatkowej — prze-
piséw, ktdrych odpowiednie stosowanie rodzi duzo
sporéw w orzecznictwie®®. Stanowi réwniez rozwig-
zanie niejasne i niespojne. Wydaje sie, ze racjonalny
ustawodawca, majac na wzgledzie pewnos¢ prawa
i spojnos¢é systemu, powinien wprowadzi¢ w takim
wypadku jednolite rozwigzanie. Nalezy zatem wysung¢

nowelizacji upe (a co za tym idzie réwniez zmian w zakre-
sie obowigzkow przedsigbiorstw energetycznych i innych
podmiotdw) ustabilizuje sytuacje prawng podmiotéw admi-
nistrowanych” - P. Zdyb, Wymierzanie administracyjnych
kar pienieznych przez Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki
w $wietle nowelizacji kodeksu postgpowania administracyj-
nego z dnia 7 kwietnia 2017 r., http://cejsh.icm.edu.pl/mwg-
-internal/de5fs23hu73ds/progress?id=AVTOxeEMHZxOtZ
ulVEe4Y VGsulpW ULHXK2mtj15f3MI (dostep: 6.01.2019).
62 A.Wrébel, M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, Kodeks
postepowania administracyjnego, dz. cyt., LEX.
63 Zob. J. Rég, Ewolucja zasad nakladania..., dz. cyt., s. 656.
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postulat de lege ferenda, aby ustawodawca zmodyfi-
kowat odpowiednio zawarte w Prawie energetycznym
przepisy w taki sposob, zeby do kar naktadanych na
podstawie art. 56 Prawa energetycznego zastosowa-
nie mialy wylacznie przepisy KPA. W tym wzgledzie
wystarczajace zdaje si¢ uchylenie art. 56 ust. 7a Prawa
energetycznego. W efekcie takiego zabiegu, w obliczu
braku uregulowania wprost w Prawie energetycznym
zagadnien dotyczacych ktorejkolwiek formy przedaw-
nienia, zastosowanie w pelni mialtyby przepisy KPA.
Taka sytuacje nalezaloby poczytywac jako korzystna
zaréwno ze wzgledu na sytuacje prawng podmiotéw
dzialajacych w sektorze energetycznym, jak i pew-
no$¢ prawa, bezpieczenstwo prawne oraz, co istotne,
spojnos¢ calego systemu prawa administracyjnego.

Drugi rodzaj watpliwosci dotyczacych Nowelizacji
zwigzany jest z zagadnieniem czasowego zastosowania
wprowadzonych postanowien w zakresie przedawnie-
nia kar. Generalna regula, zgodnie z art. 16 Noweli-
zacji, stanowi, ze do postepowan administracyjnych
wszczetych i niezakonczonych przed dniem wejscia
Nowelizacji ostateczna decyzja lub postanowieniem
stosuje sie przepisy w brzmieniu dotychczasowym. Co
do zasady zatem do niezakonczonych postepowan za-
stosowanie maja przepisy sprzed Nowelizacji. Jednakze
przepis intertemporalny zdaje si¢ odnosic¢ jedynie do
przepiséw proceduralnych. Jak za$ wskazano powyzej,
przepisy dotyczace przedawnienia mozliwosci nato-
zenia oraz egzekucji administracyjnej kary pienieznej
posiadaja charakter materialnoprawny. W konsekwen-
cji, jak podkresla Wojciech Pigtek, art. 16 Nowelizacji
nie dotyczy art. 189g § 1 oraz § 3 KPA®:.

Nie jest zatem klarowny zakres czasowy stosowania
wprowadzonych do KPA przepiséw dotyczacych prze-
dawnienia. Watpliwosci nie budzi kwestia mozliwosci
uzycia art. 189g § 1 KPA do postepowan wszczetych
po momencie wejécia w zycie Nowelizacji. Pytania
zaczynaja jednak pojawiac¢ si¢ juz w odniesieniu do
postepowan, ktdre zostaly wszczete przed 1 czerwca
2017 r. i nie sg jeszcze zakonczone. Patrzac literalnie
na brzmienie przepisu przejsciowego, mozna dojs¢
do konkluzji, ze w takich sytuacjach zastosowanie
mialyby poprzednio obowiazujace reguly - przepisy,

64 W. Pigtek, Przedawnienie w prawie administracyjnym, dz. cyt.,
s. 199.
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ktére nie zawieraly postanowien dotyczacych instytu-
cji przedawnienia. Takie rozumowanie prowadzitoby

do sytuacji, w ktérej wszelkie postepowania rozpocze-
te przez Prezesa URE przed dniem 1 czerwca 2017 r.
moglyby toczy¢ si¢ w nieskoriczonos¢, pozostawiajac

potencjalnych adresatow kar w sytuacji niepewnosci

prawnej. Jednakze, biorac pod uwage materialnopraw-
ny charakter przepiséw art. 189g KPA, wydaje sie, ze

mozliwe jest stwierdzenie, iz przedmiotowy przepis

ma réwniez zastosowanie do wszelkich postepowan

wszczetych przed wejéciem w zycie ustawy. Przy bra-
ku przepiséw dotyczacych mozliwoéci przedawnienia

wszczecia postepowania zawartych w Prawie energe-
tycznym, w efekcie takiej wykladni, przedsigbiorstwa

energetyczne zyskalyby uprawnienia w toczacych

sie juz postepowaniach, z ktérych czes¢ moze zostaé

uznana za przewlekle. Takie rozwigzanie zdaje si¢

pozadane z punktu widzenia spojnosci systemu i za-
sady rownosci oraz zgodne z intencjg ustawodawcy.
W $wietle niejasnosci przepiséw nalezy wysuna¢ po-
stulat powszechnego zaaprobowania w orzecznictwie

i praktyce decyzyjnej organdéw mozliwosci zastosowa-
nia przepisow art. 189g KPA do wszelkich toczacych

sie obecnie postepowan.

6. Zakoriczenie

Instytucja przedawnienia jest powszechnie znana
i wystepuje w réznych gateziach prawa. Pelni ona wie-
le istotnych funkcji. Stuzy miedzy innymi stabilizacji
stosunkow spotecznych oraz zwiekszaniu pewnosci
prawa. Tym samym urzeczywistnia konstytucyjna
zasade zaufania obywateli do prawa. Zgodnie z orzecz-
nictwem TK nie istnieje jednak konstytucyjne prawo
ani nawet ekspektatywa zwiazana z nabyciem prawa
do przedawnienia. Niemniej, jesli ustawodawca zde-
cyduje sie na ustanowienie przedawnienia, musi ono
by¢ zgodne z szeregiem zasad, w tym konstytucyjna
zasadg réwnosci wobec prawa.

W prawie administracyjnym do 2017 r. nie wyste-
powatly ogélne przepisy regulujace instytucje prze-
dawnienia administracyjnych kar pienieznych. Usta-
wodawca, stosujac glownie dwie metody regulacji,
wprowadzal do konkretnych ustaw przedawnienie
mozliwo$ci wszczecia postepowania, przedawnienie
mozliwosci natozenia lub przedawnie egzekucji kar
pienieznych. Metody polegaty albo na ustanowieniu



konkretnych przepiséw dotyczacych partykularnej
podstawy natozenia kary, albo na wprowadzeniu
odwotania do Ordynacji podatkowej. Przedmiotowe
wprowadzenie odpowiedniego stosowania Ordynacji
podatkowej, ktora przewiduje przedawnienie moz-
liwosci ustalenia wymiaru zobowiazania oraz prze-
dawnienie egzekucji zobowigzan, jest powszechnie
stosowane. Ustawodawca zdecydowat sie na zasto-
sowanie tego rozwigzania w Prawie energetycznym.
Jednakze, jak si¢ wydaje — z uwagi na problemy prak-
tyczne napotkane przez Prezesa URE - zdecydowano
sie ustanowi¢ wylaczenie w przepisie odsylajacym
do stosowania Ordynacji podatkowej w zakresie kar
pienigznych nakladanych przez regulatora. W obec-
nym stanie prawnym w Prawie energetycznym ure-
gulowano jedynie przedawnienie egzekucji kary
administracyjne;j.

Spéjnos¢ w mozaice prawnej dotyczacej przedaw-
nienia kar pienieznych miata wprowadzi¢ Nowelizacja
Kodeksu postepowania administracyjnego. Wprowa-
dzono w niej ogdlne przepisy dotyczace zasad prze-
dawnienia mozliwosci nalozenia przez uprawniony
organ oraz mozliwosci egzekucji administracyjnej
kary pienieznej. Jednakze przepisy KPA nie maja
zastosowania w sytuacji, w ktorej w odrebnych prze-
pisach istnieja postanowienia regulujace powyzsze
kwestie. W efekcie, jak mozna zaobserwowa¢ na pod-
stawie Prawa energetycznego, powstato hybrydowe
rozwigzanie. Bowiem w przypadku kar nakladanych
przez Prezesa URE zastosowanie maja jednoczesnie
przepisy KPA w zakresie przedawnienia mozliwosci
nalozenia kary, jak i przepisy Ordynacji podatkowej
w zakresie przedawnienia egzekucji. Liczne ustanowio-
ne punktowo rodzaje przedawnienia kar pienieznych
w roznych ustawach utrudniaja lub uniemozliwiaja
zastosowanie ogolnych podstaw przedawnienia za-
wartych w KPA. W obliczu zaistniatej sytuacji na-
lezy wysuna¢ postulat de lege ferenda, odnoszacy sie
przynajmniej do sytuacji w Prawie energetycznym,
proponujacy ujednolicenie przepiséw dotyczacych
przedawnienia kar nakladanych przez Prezesa URE.
Wrystarczajace, z punktu widzenia spojnosci systemu,
byloby usuniecie zawartego w art. 56 ust. 7 Prawa
energetycznego ograniczonego przedmiotowo odesta-
nia do Ordynacji podatkowej. Dodatkowo, w §wietle
niejasnych przepisow przejsciowych oraz z uwagi na
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materialnoprawny charakter wprowadzonych w KPA
podstaw przedawnienia kar pienieznych, warto zapro-
ponowac powszechne przyjecie interpretacji, zgodnie
z ktérg art. 189g KPA bedzie mial zastosowanie do
wszelkich toczacych si¢ obecnie postepowan prowa-
dzonych przez Prezesa URE. Przyjecie powyzszych
dwoch postulatow wplyneloby pozytywnie na pewnosé
prawa oraz bytoby korzystne z perspektywy funkcji,
jakim stuzy omawiana instytucja.
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of Stationary Technical Unit on Meeting
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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 | 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.
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1. Przedstawienie problemu  wadzony w 2005 r. unijny system

Jednym z podstawowych in- handlu uprawnieniami do emisji
strumentéw polityki klimatycz-  EU ETS, ktéry zostat ustanowiony
nej Unii Europejskiej jest wpro-  Dyrektywa 2003/87/WE Parla-
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mentu Europejskiego i Rady z dnia 13 pazdziernika
2003 r. (Dyrektywa ETS)". Celem przedstawionej re-
gulacji jest minimalizowanie oddzialywania sektora
energetycznego oraz przemystu na srodowisko przez
zapobieganie spowodowanych ludzkim dzialaniem
zmianom klimatu® Wielokrotnie zmieniana dyrek-
tywa w obecnym stanie prawnym jest transponowa-
na przez Ustawe z dnia 12 czerwca 2015 r. o systemie

gazow cieplarnianych. Kazde z urzadzen osobno nie
spetnia kryterium ilo§ciowego, gdyby jednak trak-
towac je tacznie jako zespodt stacjonarnych urzadzen
technicznych, prog zostatby przekroczony. Podobna
sytuacja bedzie miala miejsce, gdy jedno urzadzenie
spetnia kryteria ilo$ciowe, na przyktad urzadzenie
spalajace o mocy nominalnej 21 MW, ale planuje si¢
budowe drugiego urzadzenia o mocy nominalnej

W polskim porzadku prawnym wystepuje

istotny problem interpretacyjny spowodowany

nieprecyzyjna definicja pojecia ,,instalacja”.

handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych
(Ustawa o systemie handlu uprawnieniami do emisji)*.

W polskim porzadku prawnym wystepuje istotny
problem interpretacyjny spowodowany nieprecyzyj-
na definicjg pojecia ,instalacja”. W Zalaczniku 1 do
Ustawy o systemie handlu uprawnieniami do emisji
okreslono kryteria rodzajowe oraz ilosciowe, ktore
warunkuja uznanie stacjonarnego urzadzenia tech-
nicznego lub zespotu jako instalacji, ktdra jest obje-
ta uczestnictwem w systemie EU ETS. Przyktadem
takiego kryterium jest spalanie paliw o calkowitej
nominalnej mocy powyzej 20 MW*. Przez brak okre-
$lenia kryteriéw rozstrzygajacych o tym, czy kilka
stacjonarnych urzadzen technicznych stanowi zespot
takich urzadzen, podmiot posiadajacy dwa urzadze-
nia spalajace paliwa, o calkowitej nominalnej mocy
w wysokos$ci odpowiednio: 14 MW oraz 7 MW, nie
bedzie mial pewnodci, czy jest zobligowany do uczest-
nictwa w systemie handlu uprawnieniami do emisji

—

Dz.Urz. UE L 275, 25/10/2003 P. 0032-0046.

2 A. Czaplicki, Ewolucja unijnego systemu handlu uprawnie-
niami do emisji gazow cieplarnianych (EU ETS), ,Polityka
Energetyczna” 2017, t. 20, z. 2, s. 6.

3 Dz.U. 2018, poz. 1201.

4 Kryterium rodzajowym jest okre§lona czynnoséé, w tym

przypadku spalanie paliw. Kryterium ilo$ciowe odnosi si¢

do nominalnej mocy spalania i zostalo okreslone na 20 MW.
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7 MW. W tym stanie faktycznym prowadzacy insta-
lacje nie bedzie miat pewnosci co do uczestnictwa
drugiego urzadzenia w systemie EU ETS.

Obecnie trwaja prace legislacyjne nad nowelizacja
ustawy, ktdra zostala zarejestrowana w wykazie prac
legislacyjnych i programowych Rady Ministréw pod
numerem UD317° Prowadzone prace nie uwzgled-
niajg uchwalonej 14 marca 2018 r. ostatniej zmiany
Dyrektywy EU ETS®.

W uzasadnieniu oraz Ocenie Skutkéw Regulacji
(OSR) projektu nowelizacji Ustawy o systemie han-
dlu uprawnieniami do emisji wnioskodawca wskazat,
ze dwuletnie stosowanie ustawy ujawnilo problemy
praktyczne. Wymienil przy tym liczne watpliwosci
interpretacyjne. Jedna z nich wynika z niezdefinio-
wania terminu eksploatacji instalacji, przez co wpro-
wadzajacy instalacje nie moze precyzyjnie okresli¢
momentu, od ktérego musi uzyskac zezwolenie na

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

6 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/410
z dnia 14 marca 2018 r. zmieniajgca Dyrektywe 2003/87/WE
w celu wzmocnienia efektywnych pod wzgledem kosztow
redukcji emisji oraz inwestycji niskoemisyjnych oraz Decyzje
(UE) 2015/1814, Dz.Urz. UE L 76/3.



emisje gazow cieplarnianych. Pomimo zwrdécenia
uwagi wnioskodawcy na problemy interpretacyjne
przy stosowaniu ustawy, w projekcie nie poruszono
kwestii doprecyzowania definicji instalacji’.

Problem dodatkowo komplikuje fakt, ze istnieja
dwie definicje instalacji. Oprocz przytoczonej Ustawy
o systemie handlu uprawnieniami do emisji gazow cie-
plarnianych definicja instalacji znajduje sie w ustawie
Prawo ochrony $rodowiska®.

W niniejszym tekscie zostanie przedstawiony obowig-
zujacy stan prawny oraz istniejace watpliwosci interpre-
tacyjne, a takze mozliwe rozwigzania zgodne z prawem
Unii Europejskiej oraz zaimplementowane w innych
krajach. Wskazany problem jest natury praktycznej,
o czym $wiadczy odpowiedz Ministerstwa Srodowiska
na wniosek w trybie dostepu do informacji publicznej
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2. Poréwnanie definicji instalacji w Ustawie
o systemie handlu uprawnieniami do emisji
gazow cieplarnianych oraz ustawie Prawo
ochrony srodowiska

Zgodnie z art. 3 pkt 7 Ustawy o systemie handlu
uprawnieniami do emisji instalacja ,,to stacjonarne
urzadzenie techniczne lub zespdt takich urzadzen,
w ktérych sa prowadzone jedno lub wiecej dziatan
okreslonych w zataczniku nr 1 do ustawy oraz wszelkie
inne czynnosci posiadajace bezpo$redni techniczny
zwiazek ze wskazanymi dziataniami prowadzonymi
w danym miejscu, ktére powoduja emisje lub majg
wplyw na jej wielko$¢™™.

Definicja ta sklada si¢ z dwoch czesci. Pierwsza doty-
czy urzadzen, ktére spetniaja facznie trzy przestanki, tj.
sg stacjonarne; techniczne oraz prowadzone sg w nich

Brak jest w ustawie definicji pojecia zespoél

urzadzen lub kryteriéw pozwalajacych odroznic,

czy mamy do czynienia z dwoma osobnymi

instalacjami, czy z jedng w postaci zespolu

stacjonarnych urzadzen technicznych.

z dnia 30 lipca 2018 r. w sprawie udostepnienia opinii

wydanych przez Departament Ochrony Powietrza i Kli-
matu Ministerstwa Srodowiska zawierajacych wyktad-
nie pojecia ,instalacji” w zakresie kryteriow uznania

kilku urzadzen jako ,,zespotu urzadzen technicznych”.
Jednoczesnie na podstawie kwerendy w bazach nauko-
wych stwierdzi¢ nalezy, ze zagadnienie do tej pory nie

byto szerzej omawiane w literaturze fachowej’.

7 Ocena skutkow Regulacji projektu Ustawy o zmianie ustawy
o systemie handlu uprawnieniami do emisji gazow cieplar-
nianych oraz niektérych innych ustaw, sporzadzona dnia

19 pazdziernika 2018 r., s. 1.

o

Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony §rodowiska,
Dz.U. 2018, poz. 799, 1356, 1479, 1564, 1590, 1592, 1648, 1722.
9 Na podstawie kwerendy w Polskiej bibliografii prawniczej
1965-2018 Zespotu Polskiej Bibliografii Prawniczej Instytutu

jedno lub wigcej dziatan okreslonych w zalaczniku nr 1
do ustawy. W tej cze$ci mowa o pojedynczym urzg-
dzeniu lub zespole takich urzadzen. Druga cze$¢ defi-
nicji dotyczy innych czynnosci, ktore sg prowadzone
w urzadzeniach spetniajacych lacznie trzy powyzsze
kryteria, powodujace emisje lub majace wplyw na jej
wielkos¢. W stosunku do tych czynnoéci stosuje sie
kryterium zwigzku technologicznego oraz miejsca.
Istota problemu sprowadza si¢ do tego, ze brak
jest w ustawie definicji pojecia ,,zesp6l urzadzen” lub
kryteriéw pozwalajacych odréznié, czy mamy do czy-
nienia z dwoma osobnymi instalacjami, czy z jedng

Nauk Prawnych PAN, http://www.bibliografia-prawnicza.
pl (dostep: 30.11.2018).
10 Ustawa z dnia 12 czerwca 2015 r. o systemie handlu uprawnie-

niami do emisji gazow cieplarnianych, Dz.U. 2018, poz. 1201.
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w postaci zespolu stacjonarnych urzadzen technicz-
nych. Kryteria zawarte w definicji, tj. zwigzek tech-
nologiczny oraz tozsame miejsce, dotycza wyltacznie
drugiej czesci, czyli innych czynnoéci.

Definicja instalacji znajduje si¢ rowniez w ustawie
Prawo ochrony §rodowiska. Zgodnie z art. 3 pkt 6 in-
stalacja to: ,a) stacjonarne urzadzenie techniczne; b)
zespot stacjonarnych urzadzen technicznych powia-
zanych technologicznie, do ktorych tytutem prawnym
dysponuje ten sam podmiot i potozonych na terenie
jednego zakladu; c) budowle niebedace urzadzeniami
technicznymi ani ich zespotami; ktérych eksploatacja
moze spowodowac emisje”'.

W odrdznieniu od tej przyjetej w Ustawie o syste-
mie handlu uprawnieniami jest ona przejrzysta. Obej-
muje trzy czesci: stacjonarne urzadzenia techniczne;
zespol stacjonarnych urzadzen technicznych; oraz
budowle niebedace urzadzeniami technicznymi ani
ich zespotami, ktdrych eksploatacja moze spowodo-
wac emisje. Prawodawca jasno okreélit kryteria, wedle
ktorych definiuje si¢ zespoly urzadzen technicznych
stanowiace jedna instalacje, wskazujac trzy cechy:
powiazanie technologiczne; tozsamy podmiot po-
siadajacy tytul prawny do urzadzenia; polozenie na
tym samym terenie.

Definicja instalacji zawarta w art. 3 pkt 7 Ustawy
o systemie handlu uprawnieniami do emisji jest nie-
spdjna z ta zart. 3 pkt. 6 ustawy Prawo ochrony $rodo-
wiska, ktora stanowi akt horyzontalny dla wszystkich
regulacji dotyczacych ochrony §rodowiska'?,

Zgodnie z zasadami wykladni prawa definicja legal-
na zawarta w akcie horyzontalnym wigze pozostate
ustawy z tej dziedziny. Zasada ta wyptywa z Zasad
Techniki Prawodawczej § 9, co okresla si¢ jako zasa-
de konsekwencji terminologicznej'®. Odstgpienie od
tej zasady jest mozliwe w drodze wyraznego zama-
nifestowania zamiaru odejscia od przyjetego w ak-

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

12 M. Gérskiiin., Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, War-
szawa 2014, s. 3-15.

13 G. Wierczynski, Zalacznik @1 § 9 do: Komentarz do rozpo-
rzgdzenia w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”, (w:)
Redagowanie i oglaszanie aktow normatywnych. Komentarz,
Warszawa 2016.
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cie horyzontalnym znaczenia przez wprowadzenie
odrebnej definicji'*.

Uzasadnieniem odstapienia jest potrzeba wprowa-
dzenia innego zakresu znaczeniowego. W Ustawie
o systemie handlu uprawnieniami do emisji prawo-
dawca zdecydowat si¢ na nowo okreéli¢ znaczenie
stowa ,instalacja” na potrzeby tej regulacji. Oznacza
to, ze definicji zawartej w akcie horyzontalnym nie
stosuje si¢ w zakresie systemu uprawnien do emisji.

Wtérnym potwierdzeniem rozbieznosci znaczenia
pojecia instalacji w obu ustawach jest art. 53 Ustawy
o systemie handlu uprawnieniami do emisji, zgod-
nie z ktérym do wniosku o wydanie zezwolenia na
eksploatacje instalacji zalacza si¢ kopie pozwolenia
zintegrowanego lub pozwolenia na wprowadzanie
gazow badz pyléw do powietrza, jezeli s3 one wyma-
gane na podstawie ustawy Prawo ochrony §rodowiska.

W tym miejscu nalezy wyjaénié, ze warunkiem
eksploatacji instalacji, zgodnie z prawem ochrony
$rodowiska, jest uzyskanie pozwolenia zintegrowa-
nego lub pozwolenia na wprowadzanie gazéw badz
pytow do powietrza (dalej: pozwolenie), natomiast
zgodnie z Ustawa o systemie handlu uprawnieniami
do emisji - zezwolenie na emisje gazoéw cieplarnianych
(dalej: zezwolenie).

Wprowadzenie trybu warunkowego w art. 53 po-
twierdza, Ze moga zaistnie¢ przypadki, w ramach
ktérych urzadzenie, zesp6t urzadzen badz budowla
beda instalacja tylko w rozumieniu ustawy Prawo
ochrony srodowiska lub tylko w rozumieniu Ustawy
o systemie handlu uprawnieniami.

Warto zwréci¢ uwage na niespdjno$¢ tego rozwigza-
nia. W art. 57 Ustawy o systemie handlu uprawnienia-
mi wskazano, ze zmiana, cofnigcie albo wygasniecie
pozwolenia powoduje kazdorazowo weryfikacje in-
stalacji pod katem zmiany lub wygasniecia zezwole-
nia. Potrzebe tej normy datoby si¢ uzasadni¢, gdyby
nie okreslono wyczerpujaco przestanek zmiany lub
wygaséniecia zezwolenia w art. 55, 56 oraz 58 Usta-
wy o systemie handlu uprawnieniami do emisji, co
prowadzi do konkluzji, ze mimo odrebnych definicji
instalacji wystepuje istotne podobienstwo pomiedzy
ich zakresami.

14 M. Zielinski (w:) S. Wronkowska, M. Zielinski, Zasady tech-

niki prawodawczej. Komentarz, Warszawa 1997, s. 46-47.



Co wiecej, w obecnym stanie prawnym prowadzacy
instalacje najpierw musi wystapic¢ o odpowiednie po-
zwolenie na wprowadzanie gazéw lub pyléw do powie-
trza na podstawie ustawy Prawo ochrony $rodowiska,
a nastepnie o zezwolenie na emisje gazéw cieplarnia-
nych na podstawie Ustawy o systemie handlu upraw-
nieniami do emisji. Na gruncie prawa europejskiego
niemozliwe jest usuniecie jednej z kategorii. Zasadne
wydaje si¢ rozwazenie dychotomicznego podziatu,
w ktorym prowadzacy instalacje wystgpowalby albo
o pozwolenie, albo o zezwolenie, co pozwoliloby na
ograniczenie formalno$ci, pod warunkiem zgodno-
$ciz prawem UE.

3. Konsekwencje rozbieznosci definicji
instalacji w Ustawie o systemie handlu
uprawnieniami do emisji gazow
cieplarnianych oraz ustawie Prawo
ochrony srodowiska

Uznanie stacjonarnego urzadzenia technicznego lub
zespotu takich urzadzen za instalacje w rozumieniu
Ustawy o systemie handlu uprawnieniami do emisji
ma donioste konsekwencje prawne oraz ekonomiczne.
Powoduje ono, ze prowadzacy instalacje podlega rezi-
mowi prawnemu zwigzanemu z funkcjonowaniem w sy-
stemie handlu uprawnieniami do emisji. W przeciw-
nym wypadku podlega on przepisom o wprowadzaniu
gazdéw lub pytéw do powietrza okreslonym w Ustawie
z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska.

Przy czym nalezy zwrdci¢ uwage, ze z perspektywy
ekonomicznej drugi przypadek jest korzystniejszy dla
prowadzgcego instalacje. Zgodnie z Rozporzgdzeniem
Rady Ministréw z dnia 22 grudnia 2017 r. w sprawie
jednostkowych stawek oplat za korzystanie ze §rodo-
wiska cena za emisj¢ 1 Mg dwutlenku wegla to 0,29 zi,
podczas gdy w dniu dzisiejszym cena za uprawnienia
do réwnowaznej emisji na gietdzie European Energy
Exchange (EEX) wynosi prawie 23 euro’®. Dodatkowo
podmioty uczestniczace w systemie handlu upraw-
nieniami do emisji nie mogg stara¢ si¢ o dofinanso-
wanie swoich dziatan prosrodowiskowych 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 (dostep: 30.11.2018).
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Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko
na lata 2014-2020".

4. Geneza problemu

Odrebna definicja instalacji, ktora odbiega zakre-
sem znaczeniowym od definicji zawartej w ustawie
Prawo ochrony srodowiska, jest novum wprowadzo-
nym w 2015 r. W poprzednio obowigzujgcej ustawie,
tj. Ustawie z dnia 28 kwietnia 2011 r. o systemie han-
dlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych,
definicja instalacji byta okreslona przez odestanie do
art. 3 pkt 6 ustawy Prawo ochrony $rodowiska'’. Jak
zwraca uwage Leszek Karski, definicje zawarte w usta-
wie Prawo ochrony §rodowiska wywarly przemozny
wplyw na stowniczek w Ustawie o systemie handlu
uprawnieniami do emisji z 2011 r. Fakt ten uzasad-
niony jest ramowym charakterem regulacji Prawo
ochrony $rodowiska'®.

Ustawa z 2011 r. wdrazata Dyrektywe Parlamentu
Europejskiego i Rady 2009/29/WEz dnia 23 kwietnia
2009 r. zmieniajaca Dyrektywe 2003/87/WE w celu
usprawnienia i rozszerzenia wspolnotowego systemu
handlu uprawnieniami do emisji gazow cieplarnianych.
Z informacji zawartych w uzasadnieniu projektu Usta-
wy o systemie handlu uprawnieniami do emisji z 2015 r.
(obecnie obowigzujacej) wynika, ze nowa ustawa ma
stuzy¢ efektywnemu wdrozeniu trzeciego okresu roz-
liczeniowego (2013-2020) oraz szeregu rozporzadzen
Komisji i aktéw wykonawczych®.

W uzasadnieniu projektu z 2011 r. wnioskodawca
podnosi, ze definicja ,,jest nieadekwatna z punktu
widzenia siatki pojeciowej, ktéra postuguje sie dy-

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

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

18 L. Karski, System handlu uprawnieniami do emisji gazéw
cieplarnianych. Komentarz, Warszawa 2012, komentarz do
art. 3, teza la.

19 Uzasadnienie do projektu ustawy o systemie handlu upraw-
nieniami do emisji gazéw cieplarnianych, Druk nr 3151,
http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/druk.xspnr=3151 (dostep:
30.11.2018).
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rektywa 2003/87/WE, co utrudnia okreslenie granic
instalacji oraz zwigzanych z tym wymagan w zakresie
monitorowania emisji, a takze komplikuje ustalenie
podziatu instalacji na podinstalacje”?°.

Warto zwrdci¢ uwage, ze wprowadzona definicja
jest prawie identyczna jak ta zawarta w Dyrektywie
2003/87/WE. Jedyna zasadniczg réznica jest fakt, ze
w Dyrektywie uzyto sformutowania stationary techni-
cal unit, ktére zostalo rozbite w ustawowej definicji na

»stacjonarne urzadzenie techniczne lub zesp6t takich

urzadzen™!

. Wystepuje tu problem natury tlumacze-
niowej, gdyz unit oznacza w dostownym ttumaczeniu
jednostke lub zesp6t. Polski ustawodawca wybral
rozwigzanie posrednie, ttumaczac pojecie unit jako

urzgdzenie lub zespo6t urzadzen.

5. Stanowisko Departamentu Ochrony
Powietrza i Klimatu Ministerstwa
Srodowiska

W odpowiedzi na wniosek z dnia 30 lipca 2018 r.
o udostepnienie informacji publicznej dotyczacej
wyktladni pojecia ,instalacja”, w szczegdlnosci w za-
kresie kryteriéw uznania kilku urzadzen jako ,,.zespot
urzgdzen technicznych”, Ministerstwo Srodowiska
udostepnilo dwie opinie. Opinie zostaly wydane od-
powiednio w dniu 17 lipca 2018 r. oraz 25 lipca 2018 r.
na podstawie wniosku podmiotéw zainteresowanych,
tj. ENGIE EC Stupsk sp. z 0.0. (dalej ENGIE)*? oraz
Celsium sp. z 0.0. (dalej Celsium)?>.

We wspomnianej sytuacji méwimy o wyktadni
autentycznej, ktéra dokonywana jest przez organ,
ktéry ustanowit dany przepis**. Jednoczeénie w obu
opiniach, ktére zostaly opracowane przez Departa-
ment Ochrony Powietrza i Klimatu, organ podkre-
$la, ze nie jest to wykladnia wigzaca, a podmiotem
rozstrzygajacym dane kwestie jest organ wlaciwy
do wydania zezwolenia.

20 Tamze, s. 10.

21 Art. 3 Dyrektywy ETS.

22 Ministerstwo Srodowiska, pismo z dnia 17 lipca 2018 r. 0 zna-
ku DPK-11.4431.27.2018.MZ.

23 Ministerstwo Srodowiska, pismo z dnia 25 lipca 2018 r. 0 zna-
ku DPK-11.4431.5.2018.MZ.

24 M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady, reguty, wskazéwki,
Warszawa 2012, rozdz. I, pkt 7.
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W obu przytoczonych sprawach obowigzuje podob-
ny stan faktyczny, ktory zostaje przytoczony w opi-
niach Ministerstwa Srodowiska. Spétki posiadajg in-
stalacje, ktore sa objete system uprawnien do emisji
gazow cieplarnianych - w przypadku ENGIE jest to
kottownia weglowa, a w spolce Celsium - cieplownia.
Przedsigbiorstwa rozwazaja budowe jednostki koge-
neracyjnej o mocy nominalnej ponizej 20 MW. Oba
podmioty wskazuja, ze miedzy starg a nowa jednostka
nie bedzie polaczenia technologicznego oraz ze nowa
inwestycja bedzie miala miejsce na wydzielonej dzial-
ce. Z przytoczonych opinii wynika, ze spétki posta-
wily to samo pytanie: ,Czy planowana inwestycyjna
kogeneracyjna spetnia przestanki objecia systemem
EU ETS?%.

Po przedstawieniu skroconego stanu faktycznego
Dyrektor Departamentu Ochrony Powietrza i Kli-
matu stwierdza, Ze odpowiedZ na wyzej wymienione
pytanie wymaga dokonania wykladni definicji insta-
lacji zawartej wart. 3 pkt 7 Ustawy o systemie handlu
uprawnieniami do emisji, przytaczajac jednocze$nie
tres¢ przepisu. Trudno jednak uzna¢, ze organ w rze-
czywistosci dokonuje wyktadni przepisu, przechodzac
od razu do stwierdzenia, ze ,warunek pierwszy jest
spelniony z uwagi na eksploatacje kottowni weglo-
wej, ktora przekracza progi okreslone w zalaczniku
nr 1 do ustawy”?.

W kolejnym kroku organ przechodzi do drugiej
czesci definicji, przyjmujac, ze wyktadnia ma doty-
czy¢ pojecia ,,innych czynnosci””. W tym zakresie
zostaja powotane wytyczne Komisji Europejskiej Gu-
idance on Interpretations of Annex I of the EU ETS
(exl. aviation activities) z dnia 18 marca 2010 r., ktore
wskazuja, ze do ,innych czynnoéci” nalezy zaliczy¢
dziatalnos¢ w zakresie spalania paliw, niezaleznie
od rodzaju jednostki spalania®®. Jednocze$nie organ

25 Ministerstwo Srodowiska, pismo z dnia 25 lipca 2018 ...,
dz. cyt.,s. 1.

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

27 Tamze,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 (dostep: 30.11.2018).



wskazuje, ze ,bezposredni zwigzek innych czynnosci
zostaje skonkretyzowany przez element powiazania
technicznego”, wyjasniajac, Ze powiazanie istnieje,
gdy dana czynnos¢ jest zintegrowana we wspolnym
procesie technicznym z czynno$cia gléwna, ktéra
otwiera zakres zastosowania Dyrektywy 2003/87°°.
Na poparcie swojego stanowiska powoluje opinie
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 Emissieautoriteit°.

Konkludujac przewolane wytyczne oraz opinie
rzecznika, Departament wskazuje, Ze ,,jesli obie in-
stalacje beda funkcjonowaly calkowicie samodzielnie
(brak zwigzkéw technicznych i technologicznych,
jedna instalacja moze funkcjonowac bez drugiej),
bedziemy mieli do czynienia z dwiema instalacjami,
z ktorych jedna bedzie objeta systemem [EU ETS]”?".

W kolejnej czesci przytoczona zostaje zasada wla-
czania do zezwolenia zrodet spalania o mocy mniejszej
niz 20 MW oraz oméwienie problematyki kryterium
lokalizacji jako przestanki uznania za czgs¢ instala-
¢ji, przy przywolaniu ponownie wyroku w sprawie
C-158/15%%. Kwestia wlaczania do zezwolenia wszel-
kich stacjonarnych urzadzen technicznych, w kto-
rych dochodzi do spalania innego niz spalanie odpa-
dow niebezpiecznych lub komunalnych, nie zostanie
omowiona, gdyz objecie zezwoleniem nie wigze si¢
z uczestnictwem w systemie EU ETS.

Przy omowieniu kryterium lokalizacji organ nawia-
zuje do stwierdzenia wnioskodawcéw (Celsium oraz
ENGIE), ze odrebna wydzielona dziatka, na ktérej
ma znalez¢ si¢ nowa instalacja, nie jest wystarczajaca

29 Identyczne sformutowanie zostalo uzyte w obu pismach
Ministerstwa Srodowiska: z dnia 17 lipca 2018 r. o znaku
DPK-11.4431.27.2018.MZ. oraz z dnia 25 lipca 2018 r. 0 znaku
DPK-11.4431.5.2018.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:62015CCO01
58&from=PL (dostep: 30.11.2018).

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

32 Wyrok TSUE z dnia 9 czerwca 2016 r., C-158/15,
ECLLLEU:C:2016:422.
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przestanka do uznania, ze nie jest to cze$¢ instalacji
uczestniczacej w systemie EU ETS. Nawiazuje to do
uzasadnienia Trybunatlu, ktéry wskazal, ze sktad
paliwa znajdujacy si¢ 800 m od elektrowni weglowej
jest czescig instalacji.

6. Odniesienie do opinii Ministerstwa
Srodowiska

Ocena stanowiska Departamentu Ochrony Powie-
trza i Klimatu Ministerstwa Srodowiska wyrazonego
w obu dokumentach zostanie przedstawiona chrono-
logicznie, poprzez odniesienie sie do kolejnych punk-
téw kluczowych tekstu.

Pierwszym elementem w obu dokumentach jest
przedstawienie skréconego stanu faktycznego. Nalezy
uznad, ze jest to cecha charakterystyczna dla wyktad-
ni dokonywanej na wniosek zainteresowanego. Na-
stepnie przytoczony zostal stan prawny, a dokladnie
tres¢ art. 3 pkt 7 Ustawy o handlu uprawnieniami
do emisji. Te czes$¢ tekstu nalezy uzna¢ za poprawng
metodologicznie.

Nastepnie organ przystepuje do wyktadni tresci
art. 3 pkt 7 wskazanej ustawy. Sposob jej dokonania
budzi liczne zarzuty natury metodologicznej. W pierw-
szej kolejnosci za btad nalezy uznaé pominiecie inter-
pretacji poje¢ ,stacjonarne urzadzenie techniczne” oraz

»zespol takich urzadzen”, co jest kluczowe dla calego
procesu interpretacji. Jak wskazuje Maciej Zielinski,
konieczne jest ustalenie sensu kazdego wyrazenia
normoksztattnego, czego dokonuje si¢ przez ustalenie
znaczen wszystkich zwrotow sktadowych, przy czym
nie ma znaczenia stopien ich zrozumienia prima facie™.
Nie jest to zarzut metodologiczny nieistotny z punktu
widzenia dalszego wywodu. Budowa definicji insta-
lacji zawarta w art. 3 pkt 7 wskazuje jednoznacznie,
ze druga czes$¢ (inne czynnosci) dotyczy tylko przy-
padku, w ktérym mamy do czynienia ze stacjonarnym
urzadzeniem technicznym lub zespolem takich urza-
dzen. Co wigcej, nalezy uznag, ze skoro wnioskodaw-
cy (Celsium oraz ENGIE) s3 uczestnikami systemu
EU ETS, to posiadaja co najmniej jedno stacjonarne
urzadzenie techniczne (kottownia weglowa). Nie jest
to jednak wystarczajaca przestanka, aby przejs¢ do
interpretacji drugiej czesci definicji. Konieczne jest

33 M. Zielinski, Wyktadnia prawa..., dz. cyt., rozdz. XXI-XXII
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sprawdzenie, czy planowana inwestycja wraz kot-
fownia weglowa bedzie tworzy¢ zespot stacjonarnych
urzadzen technicznych, gdyz z pewnoscia nie jest to
jedno urzadzenie techniczne. W tym celu nalezaloby
dokona¢ wykladni pojecia ,,zespot takich urzadzen”.
Organ jednak tego nie uczynil, uznajac, ze przestanka
ta zostala spetniona.

stalacji, ktore jesli beda funkcjonowaty samodziel-
nie, to tylko jedna bedzie objeta systemem EU ETS.
W $wietle Ustawy o systemie handlu uprawnieniami
do emisji warunkiem uczestnictwa w systemie EU
ETS jest wladnie uznanie urzadzenia technicznego
za instalacje. W istocie odniesienie to powinno do-
tyczy¢ dwoch stacjonarnych urzadzen technicznych,

Budowa definicji instalacji zawarta w art. 3 pkt 7

wskazuje jednoznacznie, zZe druga czes¢ (inne

czynnosci) dotyczy tylko przypadku, w ktérym

mamy do czynienia ze stacjonarnym urzadzeniem

technicznym lub zespolem takich urzadzen.

W nastepnym kroku organ skupia si¢ na wyjasnieniu
znaczenia ,innych czynnoéci”**. Jednoczesnie nalezy
zwrdci¢ uwage, ze w pismach brak jest odniesienia
do typow wykladni, tj. jezykowej, funkcjonalnej czy
systemowej*’. Mozna uzna¢, ze wykladnia jezykowa
zostala wykorzystana w sposéb wybidrczy. Przyto-
czone wyjasnienie owego wyrazenia zawarte w in-
nym dokumencie oraz opinii rzecznika generalnego
Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej (dalej:
TSUE) jest wysoce dyskusyjne, co wiaze si¢ z tym, ze
odbiega ono zdecydowanie od stownikowego zna-
czenia ani nie jest oparta w zadnym z przypadkéow
na wiazacym akcie prawnym.

Przechodzac do konkluzji swojej wykladni, organ
popetnia btad logiczny, odnoszac sie do dwoch in-

34 Czylizgodnie z art. 3 pkt 7 innych czynnoéci posiadajacych
bezposredni techniczny zwigzek ze wskazanymi dziataniami
prowadzonymi w danym miejscu, ktore powoduja emisje lub
majg wplyw na jej wielkos¢.

35 Wedlug doktryny istnieja trzy gléwne typy wykladni, tj. je-
zykowa, systemowa oraz funkcjonalna - tak J. Wréblewski,
Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1988, s. 128. Inni autorzy
wskazujg dodatkowe typy wykladni, takie jak: celowosciowa,

historyczna czy poréwnawcza.
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z ktorych tylko jedno zostanie uznane za instalacje.
Wrydaje sie, ze organ postuzyt sie skrotem myslowym,
polegajacym na niewyjasnieniu, ze drugie urzadzenie
stacjonarne (nieobjete system EU ETS) bedzie uznane
za instalacje wylacznie w rozumieniu ustawy Prawo
ochrony §rodowiska.

Niezrozumiale wydaje si¢ powolanie na koricu wy-
wodu orzeczenia TSUE w sprawie C-158/15. Powinno
by¢ ono integralna i podstawowa czesciag wykladni

»innych czynnosci”. Po ewentualnej negatywnej weryfi-

kacji, czy planowany uktad kogeneracji oraz istniejace
stacjonarne urzadzenie techniczne w postaci kottowni
weglowej stanowia zespot urzadzen technicznych, or-
gan powinien rozwazy¢, czy czynnos¢ spalania paliw
w ukladzie kogeneracyjnym bedzie uznana za ,,inne
czynnoéci”. W toku tych rozwazan organ powinien
postuzy¢ sie uzasadnieniem orzeczenia w wyzej wy-
mienionej sprawie.

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

Powyzej przytoczone stanowisko Ministerstwa Sro-
dowiska oraz same wnioski o interpretacje przedlozone
przez spotki Celsium i ENGIE pokazujg, Ze obecnie



obowiazujaca definicja instalacji powoduje liczne wat-
pliwosci interpretacyjne. Nie jest to jednak sytuacja
powszechna w innych porzadkach prawnych krajow
cztonkowskich. Warto zwrdci¢ uwage na rozwigza-
nia przyjete w innych panstwach, w szczegoélnosci
w Niemczech, ktére precyzyjnie zdefiniowaly pojecie
instalacji uczestniczacych w systemie EU ETS. Wiel-
ka Brytania natomiast wybrala najprostsza metode
regulacji, jednak niepozbawiong wad.

Whpierw warto zwréci¢ uwage na definicje pojecia
w samej Dyrektywie EU ETS. Zgodnie z art. 3(e) w jezy-
ku polskim ,,urzadzenie oznacza stacjonarng jednostke
techniczng, gdzie przeprowadzana jest jedna lub wiecej
czynnosci, wymienionych w zalaczniku 1 oraz wszel-
kie inne czynnosci bezposrednio zwigzane, ktére maja
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uchwalenie The Greenhouse Gas Emissions Trading
Scheme Regulations w 2012 r.>” W czeéci I, w punkcie
nr 3 znajduje si¢ definicja instalacji poprzez odestanie
do art. 3(e) Dyrektywy EU ETS?®. Rozwiazanie takie
wydaje sie najprostsze, cechuje je brak klopotliwego
tlumaczenia stéw ,installation” oraz ,,unit”. Tym sa-
mym w definicji jest jedno sformufowanie ,,stationary
technical unit”. Tre§¢ Dyrektywy EU ETS w jezyku
polskim tlumaczy ,unit” jako ,jednostke”. Wspolnym
mianownikiem pojecia ,,unit” w jezyku francuskim,
niemieckim oraz polskim jest zakres znaczenia réw-
ny odrebnej calo$ci organizacyjnej*”. Pomimo braku
rozdzialu na urzgdzenie oraz zesp6l urzadzen nie jest
to rozwigzanie idealne, ze wzgledu na dalej pozosta-
jacy problem niedookreslenia rodzaju najblizszego*’.

Warto zwrdci¢ uwage na rozwigzania przyjete

w innych panstwach, w szczegolnosci w Niemczech,

ktore precyzyjnie zdefiniowaly pojecie instalacji

uczestniczacych w systemie EU ETS.

technicznie powigzania z czynnosciami prowadzonymi
na danym miejscu i ktére moga mie¢ wplyw na emisje”.
Uzyto stowa ,,urzadzenie” zamiast ,instalacja” oraz
zwrotu ,stacjonarna jednostka techniczna”, co w Usta-
wie o systemie handlu uprawnieniami do emisji zostato
zastgpione ,,stacjonarnym urzadzeniem technicznym
lub zespotem takich urzadzen”. Jednoczesnie kwerenda
orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Euro-
pejskiej wskazuje, ze jedyna sprawa bezposrednio po-
ruszajaca kwestie definicji z art. 3 (e) Dyrektywy EU
ETS to wyrok we wspomnianej sprawie C-158/15°.
Sprawa odnosi si¢ jednak tylko do okreslenia ,,innych
czynnosci” oraz kryteriéw ich oceny.

Transpozycja Dyrektywy EU ETS w porzadku
prawnym Wielkiej Brytanii zostata dokonana przez

36 Kwerenda dokonana na podstawie InfoCuria - Orzecznictwo
Trybunatu Sprawiedliwosci, https://curia.europa.eu (dostep:
30.11.2018).

W niemieckim porzadku prawnym za transpozycje
Dyrektywy EU ETS odpowiada Gesetziiber den Handel
mit Berechtigungenzur Emission von Treibhausgasen
z dnia 21 lipca 2011 r. (dalej: TEHG)*". Postuzono si¢
bardzo prostg definicjg instalacji (z niemieckiego die
Anlage), zgodnie z ktorg oznacza ona tyle, co zaklad

37 Statutory instruments 2012, No. 3038.

38 Dokladna tres¢ 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 Stownika jezyka polskiego PWN, stownika
jezyka angielskiego Collins, stownika jezyka niemieckiego
Duden, stownika jezyka francuskiego Collins Robert French
Dictionary.

40 Zgodnie z dorobkiem w zakresie logiki prawniczej definiowaé
nalezy przez wskazanie rodzaju najblizszego oraz rdznicy
gatunkowej, tak chociazby W.S. Jevons, Logika, Warszawa
1922, s. 87-89.

41 BGBI, IS.1475.
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badz inne stacjonarne urzadzenie*’. Jednoczesnie
dodano odrebna definicje czynnosci (z niemieckiego
die Titigkeit), ktora zostala zdefiniowana zakresowo
przez wymienienie czynnoéci wchodzacych w jej
sktad w zataczniku 1 w czedci drugiej*®. W § 2 TEHG
okreslono rowniez zakres zastosowania ustawy, kto-
ry jest ograniczony do emisji gazow cieplarnianych
z wymienionych w zalaczniku czynnosci. Dotyczy to
emisji z instalacji, ich czesci oraz urzadzen pobocz-
nych, przy czym udziat czesci lub urzadzenia pobocz-
nych w systemie EU ETS uzalezniony jest od trzech
przestanek: ich dzialanie jest niezbedne do dziatania
instalacji; pozostaja one w zwiazku przestrzennym
zinstalacjg; oraz w zwigzku operacyjnym**. Niemiecki
ustawodawca przewidzial rowniez omawiang sytua-
cje, w ktorej kilka instalacji tego samego typu spelnia
lub przekracza facznie kryteria ilo$ciowe okreslone
w zalaczniku 1. Przepis § 2 (3) wskazuje, ze beda one
uczestniczyly lacznie w systemie EU ETS, jesli zosta-
ng spetnione przestanki zwigzku przestrzennego oraz
operacyjnego. Przestanki te uznaje si¢ za spetnione,
jesli instalacje spelniajg lacznie trzy warunki: lezg na
terenie tego samego zakltadu; sg pofaczone technicz-
nie oraz stuzg temu samemu celowi*®>. Doktor Uwe
Neuser w komentarzu do § 2 TEHG zwraca uwage,
ze warunki i kryteria ustanowione w trzecim aka-
picie sa spdjne z regulacjg horyzontalna Gesetzzum
Schutzvorschddlichen Umwelteinwirkungendurch
Luftverunreinigungen, Gerdusche, Erschiitterunge-
nundahnliche Vorginge z dnia 15 marca 1974 r.*° oraz
wydanymi w zwigzku z nig aktami wykonawczymi®’.

8. Proba definicji w porzgdku polskim

Zasady definiowania byly przedmiotem rozwazan
polskiej i $wiatowej doktryny prawnej od poczat-
ku XX w. Od tego czasu wypracowano zbidr regut

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

43 Titigkeit - eine in Anhang 1 Teil 2 genannte Tiétigkeit,
§ 3pkt 14 TEHG.

44 §2(2) TEHG.

45 §2(3) TEHG.

46 BGBIL,1S.721

47 U. Neuser, Komentarz do $ 2 TEHG (w:) R. Landmann, E. Roh-
mer (Hrsg.), Umweltrecht. UmweltR, § 2 TEHG pkt 6.

86 FORUM PRAWNICZE 2018

opisujacych poprawny sposéb budowania definicji.
Gléwnym sposobem definiowania jest wskazanie ro-
dzaju najblizszego oraz réznicy gatunkowej. William

Stanley Jevons podaje dodatkowe warunki poprawnej

definicji, czyli takiej, ktora wyznacza zakres przedmio-
tow nalezacych do definiowanego gatunku. Zgodnie

z tymi warunkami definicja musi by¢ sformutowana

za pomocg wyrazéw o jednoznacznym i jasnym zna-
czeniu, aby unikng¢ nieostrosci pojecia. Nie powinna

by¢ przy tym formulowana w sposob negatywny, jesli

moze by¢ okreslona w sposéb pozytywny*®.

W przypadku pojecia ,instalacja” bedziemy mo-
wi¢ o definicji projektujacej, tj. okreslajacej znacze-
nie danego wyrazu na przyszlos¢. Bedzie to réwniez
definicja nominalna, opierajaca si¢ na zastgpowaniu
jednego wyrazenia innymi, co oznacza, zZe bedzie ona
informowata, jak na gruncie jezyka polskiego nalezy
rozumie¢ pojecie instalacji. Definicja powinna réwniez
przyjac¢ forme réwnoéciows, tj. skladac sie z wyraze-
nia definiowanego (definiendum), zwrotu taczacego
iwyrazenia definiujacego (definiens). Istotne jest, aby
unikna¢ bledu ignotum per ignotum - definiowania
nieznanego przez nieznane, z czym mamy do czynie-
nia obecnie, gdyZ nieokre$lone jest pojecie zespotu
stacjonarnych urzadzen technicznych*’.

Biorac pod uwage powyzsze zasady poprawne-
go tworzenia definicji, a takze rozwigzanie niemie-
ckie oraz zgodno$¢ z prawem UE, mozna wyr6znic¢
co najmniej dwa sposoby, w ramach ktorych polski
ustawodawca moze rozwiaza¢ problem watpliwo$ci
interpretacyjnych. Pierwszy sposob nawigzuje bezpo-
$rednio do rozwigzania niemieckiego. Polega on na
zastgpieniu w definicji instalacji wyrazenia ,innych
zespoléw takich urzadzen” zwrotem ,kilka stacjo-
narnych urzadzen technicznych, jesli miedzy nimi
istnieje powigzanie przestrzenne i techniczne oraz
tozsamy jest ich cel”. Aby zapis taki byt przejrzysty,
ustawodawca moze wprowadzi¢ wyliczenie, na wzor
ustawy Prawo ochrony srodowiska.

Drugim rozwigzaniem jest pozostawienie sfor-
mulowania ,,zespotu takich urzadzen” 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. Machinski (w:) A. Malinowski (red.),
Logika dla prawnikéw, Warszawa 2013, s. 61-69.



$rodowiska”. W prawie ochrony srodowiska wskazano
na powiazanie technologiczne, kryterium posiada-
nia tytulu prawnego oraz polozenie na terenie jed-
nego zakladu. Rozwigzanie to ma dodatkowg zalete,
poniewaz nie prowadzi do mnozenia definicji tego
samego pojecia w roznych aktach prawnych oraz
pozwala na stosowanie istniejacego w tym zakresie
dorobku prawnego.

Oba postulaty de lege ferenda rozwiazatyby problem
nieostrosci pojecia zespolu stacjonarnych urzadzen
technicznych. W zwiazku z wejsciem w zycie kolejne-
go okresu rozliczeniowego 2020-2031 EU ETS i przy-
jeciem nowelizacji dyrektywy EU ETS ustawodawca
bedzie zmuszony do zmiany Ustawy o systemie han-
dlu uprawnieniami do emisji. Autor ma nadzieje, ze
przy okazji dokonywania transpozycji ustawodawca
rozwazy zasadno$¢ powyzszych postulatow.
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