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Obowigzek podjecia uchwaty stwierdzajacej
wygasniecie mandatu radnego w Swietle orzecznictwa
sgdéw administracyjnych

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, mandat radnego, wygasniecie mandatu, uchwata rady

Streszczenie. W opracowaniu oméwiono wybrane zagadnienia zwigzane z obowigzkiem podjecia
przez organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego uchwaly stwierdzajacej wygasniecie
mandatu radnego tej jednostki. Podkreslono, ze mandat radnego wygasa z mocy prawa, ale organ
stanowigcy musi podja¢ uchwale potwierdzajaca ten fakt, by wywotat on skutki prawne. Specyfika
podejmowania przedmiotowych uchwat polega na tym, ze rada jest uprawniona do oceny, czy zachodzi
materialna przestanka wygasniecia mandatu, np. czy radny naruszy! ustawowy zakaz Iaczenia mandatu
radnego z wykonywaniem okreslonych w odr¢bnych przepisach funkeji lub dziatalnosci. Jesli jednak
rada stwierdzi, ze istnieje materialna przestanka wygasniecia mandatu radnego, to jest zobligowana
do podjecia uchwaly stwierdzajacej wygasniecie mandatu —w tym sensie rada nie dysponuje swoboda.
Uchwata taka musi zosta¢ podjeta w odpowiednim trybie i ani rada, ani sam radny nie jest upraw-
niony do tego, by ,zablokowa¢” jej podjecie lub wylaczy¢ sie od jej skutkéw i doprowadzi¢ do tego,
by mandat sprawowala osoba, ktéra narusza zakazy i ograniczenia ustanowione przez ustawodawce.

Obligation to adopt a resolution declaring the expiry of a councilor’s mandate
in light of administrative court case law

Keywords: local government, councilor’s mandate, expiry of mandate, resolution of the council

Summary. The study presents selected issues related to the obligation of the legislative body of a local
government unit to adopt a resolution stating the expiry of the mandate of a councillor of that unit.
It was emphasized, the mandate of a councillor expires by operation of law, but the legislative body
must confirm this fact by resolution so that it produces legal effects.

'The specificity of adopting the resolutions in question is that the council is authorized to assess wheth-
er there is a material premise for the expiry of the mandate. For example, whether the councillor has
violated the statutory prohibition of combining the mandate of a councillor with the performance of
functions or activities specified in separate regulations. However, if the council determines that there
is a material premise for the expiry of the mandate, it is obliged to adopt a resolution confirming the
expiry of the mandate — in this sense, the council has no freedom. A resolution must be adopted in
an appropriate manner and neither the council nor the councillor himself is entitled to “block” its
adoption and cause the mandate to be held by a person who violates the prohibitions and restrictions

established by the legislator.
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Wprowadzenie

Sprawowanie wladzy w jednostkach samorzadu terytorialnego w Polsce zasadza si¢
na mechanizmach wyborczych, w wyniku ktérych osobami imiennie wybranymi
przez wyborcéw obsadzone zostaja organy stanowigce tych jednostek, a w gminie
takze organ wykonawczy. Uzyskanie w procedurze wyborczej mandatu radnego
gwarantuje udzial w sprawowaniu wladzy publicznej i wigze si¢ z mozliwoscia
realizowania uprawnieni przystugujacych tylko radnym. Réwnoczesnie oznacza
koniecznos¢ respektowania przepiséw, ktére nakltadajg na radnych okreslone obo-
wigzki, ustanawiaja zakazy lub ograniczaja wolnosci i prawa, w tym wolnosci
i prawa o charakterze konstytucyjnym. W tym ostatnim przypadku mozna wskazaé
w szczegdlnosci konstytucyjng wolnosé dziatalnosci gospodarczej, wolnosé po-
dejmowania zatrudnienia, wolno$¢ przemieszczania si¢ i osiedlania czy prawo do
prywatnosci. Jesli radny narusza obowiazujace w tym obszarze przepisy, musi liczy¢
sie z sankcja w postaci utraty mandatu, poniewaz — jak wielokrotnie podkreslat
w swoim orzecznictwie Trybunal Konstytucyjny (TK) — sprawowanie mandatu
przedstawicielskiego jest dobrowolng stuzbg publiczng, z ktéra moga wigzac si¢
dodatkowe obcigzenia lub obowigzki. Obejmujac funkcj¢ publiczna, jednostka
(czlowiek) zyskuje okreslone, zwiazane z nig uprawnienia, ale jednoczesnie godzi
si¢ na utratg lub ograniczenie innych’.

Zakazy i ograniczenia adresowane do radnych najczesciej wprowadzano, by re-
agowac na okreslone, negatywnie postrzegane dzialania radnych. Ich wprowadzenie
budzilo sprzeciw czesci cztonkéw kolegialnych organéw stanowiacych jednostek
samorzadu terytorialnego, ktérzy dopatrywali si¢ w ustanawiajacych je przepisach
sprzecznosci z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej? lub — rzadziej — z Europejska
Kartg Samorzadu Lokalnego (EKSL)® majaca range umowy migdzynarodowej
ratyfikowanej za uprzednia zgoda wyrazong w ustawie. Trybunat Konstytucyjny,
ktéry rozstrzygal pojawiajace si¢ na tym tle spory, najczesciej opowiadal sie za
konstytucyjnoscia przyjmowanych rozwiagzan, jak tez nie dostrzegal ich sprzecz-

! Jest to poglad, ktéry Trybunat Konstytucyjny wypracowat jeszcze w latach 90. XX w., a po-
tem wielokrotnie powtarzat, zob. wyrok TK z 31.03.1998 r., K 24/1997, OTK 1998/2/13; wyrok TK
223.06.1999 1., K 30/98, OTK 1999/5/101; wyrok TK z 13.07.2004 r., K 20/03, OTK 2004/7/63. Na
te ustalenia powotluja si¢ sady administracyjne, zob. wyrok NSA z 29.10.2024 r., IIT OSK 1713/24;
wyrok NSA z1.07.2010 r., IT OSK 921/10; wyrok NSA z 12.06.2007 r., II OSK 132/07, CBOSA.
Aktualnie cz¢$¢ ograniczeri zwigzanych ze sprawowaniem mandatu radnego jednostki samorzadu
terytorialnego dotyczy juz nie tylko radnego, ale réwniez jego malzonka albo osoby pozostajacej
z radnym we wspélnym pozyciu.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2.04.1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 z pézn. zm.

3 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu 15.10.1985 r., Dz.U.
21994 1. Nr 124, poz. 607 z pézn. zm.
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nosci z postanowieniami EKSL*. Osoby pelnigce funkcje publiczne musza bowiem
liczy¢ sie¢ z ograniczeniami, ktérych celem jest zapobiezenie uwiklaniu si¢ tych
0s6b w sytuacje podajace w watpliwos¢ ich bezstronnosé i uczciwosé. Tego rodza-
ju zaangazowanie moze podwazaé réwniez autorytet konstytucyjnych organéw
panistwa oraz oslabia¢ zaufanie wyborcéw i opinii publicznej do prawidlowego
funkcjonowania paristwa’.

W odniesieniu do radnych tego rodzaju zakazy i ograniczenia przewidziano
przede wszystkim w kodeksie wyborczym®. Artykut 383 § 1 pkt 1-7 k.w. wy-
mienia przyczyny wygasniecia mandatu radnego, ktére ogélnie mozna okresli¢
mianem materialnych przestanek wygasnig¢cia mandatu radnego. Zgodnie z nim
wygasni¢cie mandatu radnego nastepuje w przypadku: 1) §mierci; 2) utraty prawa
wybieralnosci lub nieposiadania go w dniu wyboréw; 3) odmowy zlozenia slubo-
wania; 4) pisemnego zrzeczenia si¢ mandatu; 5) naruszenia ustawowego zakazu
taczenia mandatu radnego z wykonywaniem okreslonych w odrgbnych przepisach
funkcji lub dzialalnosci; 5a) objecia urzgdu Prezydenta Rzeczypospolitej; 6) wy-
boru na wéjta, posta na Sejm, senatora albo posta do Parlamentu Europejskiego;
7) niezlozenia w terminach okreslonych w odrebnych przepisach oswiadczenia
o swoim stanie majatkowym’. Kolejne paragrafy tego artykutu precyzuja, w od-
niesieniu do ktérej przestanki i w jakim trybie wygasni¢cie mandatu radnego
stwierdza rada (precyzujac: rada gminy, rada powiatu, sejmik wojewddztwa®),

4 Zob. A. Bisztyga, A. Feja-Paszkiewicz, Wybory do organéw samorzqdu terytorialnego na gruncie
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego oraz standardsw Euro-
pejskiej Karty Samorzqdu Lokalnego, [w:] Wybrane zagadnienia prawa samorzqdu terytorialnego Rze-
czypospolitej Polskiej i Ukrainy, red. A. Bisztyga, I. Pankevych, Zielona Géra 2021,s. 171 n.

5 Zob. wyroki TK powotane w przypisie nr 1 i uchwata TK z 13.04.1994 r., W 2/94, OTK 1994,
nr 1, poz. 21.

"pUstawa z dnia 5.01.2011 r. — Kodeks wyborczy, t.j. Dz.U. z 2025 1. poz. 365, dalej: k.w.

7 Szerzej na temat materialnych przestanek wygasnigcia mandatu radnego zob. A. Wierzbica,
Wygasnigcie mandatu radnego, Warszawa 2022, s. 85-318; B. Banaszak, J. Michalska, B. Stepien-
-Zatucka, Kodeks wyborczy. Komentarz, wyd. 4, Warszawa 2023; Komentarz do art. 383 k.w., Nb. 12
in.; L. Bielecki, [w:] M. Augustyniak, L. Bielecki, P. Ruczkowski, Wybory samorzqdowe. Komentarz,
Warszawa 2018, s. 106 i n.; A. Kisielewicz, ]. Zbieranek, Komentarz do art. 383, [w:] K.W. Czaplicki,
B. Dauter, S.J. Jaworski, F. Rymarz, A. Kisielewicz,]. Zbieranek, Kodeks wyborczy. Komentarz, wyd. 2,
Warszawa 2018; A. Feja-Paszkiewicz, Uchwala stwierdzajgea wygasnigcie mandatu radnego z uwagi
na brak spefnienia cenzusu domicylu — wybrane zagadnienia formalne, [w:] Problemy prawa polskiego
i obcego w ujgciu historycznym, praktycznym i teoretycznym. Czesé dziesigta, red. A. Bielecki, D. Sza-
franski, T. Gasior, Warszawa 2019, s. 56 i n.; M. Augustyniak, Prawa i obowigzki radnego jednostki
samorzqdu terytorialnego. Praktyczna wykladnia przepiséw prawnych, wzory uchwat i schematy dzialan,
‘Warszawa 2014, s. 126 i n.

8 Stosownie do art. 5 pkt 3 k.w. ilekro¢ w kodeksie wyborczym jest mowa o organach stano-
wigcych jednostek samorzadu terytorialnego — nalezy przez to rozumieé, odpowiednio, rady gmin,
rady powiatéw i sejmiki wojewodztw. Zgodnie z art. 5 pkt 4 1 5 k.w. ilekro¢ w kodeksie jest mowa
o radzie gminy — nalezy przez to rozumie¢ takze rade miasta na prawach powiatu; radzie — nalezy
przez to rozumie takze sejmik wojewddztwa. W dalszej czgéci opracowania bede postugiwaé sie
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a kiedy i w jakim trybie wygasniecie mandatu radnego stwierdza komisarz wy-
borcezy’.

Forma, w ktérej rada stwierdza wygasnigcie mandatu radnego, jest uchwalal®,
przy czym kodeks wyborczy zawiera szczegélowe postanowienia, ktére z jedne;j
strony zabezpieczaja udzial w procedurze podjecia przedmiotowej uchwaty radnego,
a z drugiej naktadaja na rad¢ obowiazki, ktére nie wystepuja przy podejmowaniu
innych uchwat™. Z powolanymi regulacjami kodeksu wyborczego skorelowane sg
przepisy tzw. samorzadowych ustaw ustrojowych!?, czyli ustawy o samorzadzie
gminnym?, ustawy o samorzadzie powiatowym!, ustawy o samorzadzie woje-
wodztwa. Ustawy te okreslaja warunki objecia i sprawowania mandatu przez
radnego, tryb organizacji i dzialania organéw stanowigcych jednostek samorzadu
terytorialnego, a takze wprost ustanawiajg ograniczenia, ktére wigzg si¢ ze statusem
radnego!®. Samorzadowe ustawy ustrojowe reguluja réwniez elementy procedury
stwierdzenia wygasnigcia mandatu radnego, bowiem reguluja tryb podejmowania

okresleniem rada lub rada gminy, z zastrzezeniem, ze chodzi tu o organy stanowiace (wszystkich)
jednostek samorzadu terytorialnego.

® Zgodnie z art. 383 § 2a k.w. wygasniecie mandatu radnego z dniem wystgpienia przyczyny,
o ktérej mowa w § 1 pkt 1,4, 5a i 6, stwierdza niezwlocznie komisarz wyborczy w drodze postano-
wienia. Postanowienie komisarza wyborczego oglasza si¢ w wojewédzkim dzienniku urzedowym
oraz podaje si¢ do publicznej wiadomosci w Biuletynie Informacji Publicznej. Przepiséw art. 247 § 3,
art. 279 § 3 oraz art. 364 § 2 nie stosuje si¢. Oznacza to, ze w pozostatych przypadkach stwierdzenie
wygasnigcia mandatu radnego nalezy do rady.

10 Rady stosuja tu zréznicowang nomenklature, np. uchwata w sprawie stwierdzenia wygasnigcia
mandatu radnego, uchwala w przedmiocie wygasniecia mandatu radnego, uchwata stwierdzajaca wy-
gasniecie mandatu radnego. Ustawodawca w art. 383 § 3 i 4 k.w. postuguje si¢ okresleniem ,uchwata
o wygasnieciu mandatu”. Mozna spotka¢ uchwaty, w ktérych juz w tytule si¢ precyzuje, z jakiego
powodu podjeto uchwale stwierdzajaca wygasnigcie mandatu radnego, np. uchwala w sprawie wy-
gasniecia mandatu radnego Rady Miejskiej A.W. z powodu utraty prawa wybieralnosci, zob. wyrok
WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 12.02.2020 r., IT SA/Go 819/19, CBOSA.

1 Chodzi o art. 383 § 2 k.w., zgodnie z ktérym wygasnigcie mandatu radnego z przyczyn, o kté-
rych mowa w § 1 pkt 2 —z wyjatkiem powodéw wskazanych wart. 10 § 2 i art. 11 § 2 oraz pkt 3,517,
stwierdza rada w drodze uchwaly, w terminie miesiagca od dnia wystapienia przyczyny wygasniecia
mandatu; art. 383 § 3 i 4 k.w,, zgodnie z ktérymi w przypadkach okreslonych w § 1 pkt 2,3,517
przed podjeciem uchwaty o wygasnieciu mandatu nalezy umozliwi¢ radnemu zloZenie wyjasnien,
a uchwale rady o wygasnieciu mandatu radnego dorecza sie niezwlocznie zainteresowanemu i przesyla
wojewodzie oraz komisarzowi wyborczemu; art. 383 § 51 6 k.w., zgodnie z ktérymi, jezeli radny przed
dniem wyboru wykonywat funkcje lub prowadzit dziatalnos¢, o ktérej mowa w § 1 pkt 5, obowia-
zany jest do zrzeczenia si¢ funkeji lub zaprzestania prowadzenia dziatalno$ci w ciagu 3 miesigcy od
dnia zlozenia slubowania, a w przypadku niezrzeczenia si¢ funkgji lub niezaprzestania prowadzenia
dziatalnosci przez radnego w terminie, o ktérym mowa w § 5, rada stwierdza wygasniecie mandatu
radnego, w drodze uchwaly, w ciggu miesigca od uplywu tego terminu.

12 Tnaczej okreslanych tez jako ustawy ustrojowe.

3 Ustawa z dnia 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym, t.j. Dz.U. z 2025 r. poz. 1153, dalej: u.s.g.

4 Ustawa z dnia 5.06.1998 1. o samorzadzie powiatowym, t.j. Dz.U.z 2024 r. poz. 107, dalej: u.s.p.

5 Ustawa z dnia 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, t.j. Dz.U. 2 2025 1. poz. 581, dalej: u.s.w.

16 Zob. np. art. 24a-24m u.s.g. Nalezy mie¢ na wzgledzie, ze ograniczenia adresowane do radnych
zawierajg réwniez inne ustawy.
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uchwal przez organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego. Podobnie
zastosowanie znajduja tu akty prawa miejscowego w zakresie, w ktérym reguluja
podejmowanie uchwat przez organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego.

Celem opracowania jest uwypuklenie i oméwienie szczegélnej konstrukeji
prawnej przyjetej przez ustawodawce w odniesieniu do stwierdzenia wygasniecia
mandatu radnego przez rade. Konstrukcja ta polega na tym, ze rada jest wlasci-
wa do oceny, czy wystapila materialna przestanka wygasniecia mandatu radnego,
a jednoczesnie, w przypadku zaistnienia takiej przestanki, ma obowiazek podjecia
uchwaly stwierdzajacej wygasnigcie mandatu radnego. Podstawa uwag bedzie
przede wszystkim analiza obowigzujacych regulacji prawnych zestawiona z usta-
leniami, ktére poczynily sady administracyjne wiasciwe do oceny prawidiowosci
(zgodnosci z prawem) dzialalnosci organéw stanowiacych jednostek samorzadu
terytorialnego. Uwzglednione zostang tez wybrane ustalenia Trybunatu Konsty-
tucyjnego i doktryny prawa, a takze wlasne rozwazania Autorki. Cheg zaznaczyt,
ze czynione uwagi w przewazajacej wigkszosci beda koncentrowacé si¢ na gminie,
ale zachowuja one aktualnos¢ odpowiednio w odniesieniu do mechanizmu stwier-
dzenia wygasniecia mandatu radnego powiatu i radnego wojewddztwal”.

1. Obowigzek podjecia uchwaty w przedmiocie stwierdzenia
wygasniecia mandatu a ocena dokonywana przez rade

W doktrynie prawa przyjmuje si¢, ze wygasniecie mandatu radnego oznacza utratg
prawa do reprezentowania mieszkaricéw wspolnoty samorzadowej!® i podkresla, ze
ustawodawca zwykly jest uprawniony do ustanawiania regulacji skutkujacych utrata
mandatu, a takze — z uwagi na skromne uregulowanie samorzadowej problematyki
wyborczej w Konstytucji — dysponuje w tym obszarze znacznym zakresem swobody,
z tym Zze ograniczaja go postanowienia Konstytucji i innych aktéw zajmujacych
wyzsze miejsce w hierarchii aktéw normatywnych niz ustawal®.

Procedura podjecia uchwaly stwierdzajacej wygasnigcie mandatu radnego za-

sadza si¢ na przyjeciu, ze w przypadku istnienia jednej z przestanek o charakterze

17 Konstrukcja mandatu radnego gminy i radnego powiatu sg zblizone, natomiast pewne réznice
dajg si¢ zauwazy¢ w stosunku do radnego wojewddztwa, zob. np. art. 25a u.s.g., art. 21 ust. 7 u.s.p.,
art. 24 ust. 2 u.s.w. Chce zaakcentowad, ze przedmiotem opracowania nie jest dokonanie szczegétowej
analizy konkretnych, materialnych przeslanek wygasniecia mandatu radnego, bowiem kazda z nich
wymaga odrebnych, pogtebionych rozwazan. Niemniej przeslanki te ogélnie beda przywoltywane, by
zobrazowaé wskazany mechanizm prawny.

18 Zob. M. Augustyniak, Organizacja i funkcjonowanie rady gminy, Warszawa 2012, s. 163 i n.

Y Zob. A. Bisztyga, A. Feja-Paszkiewicz, op. cit., s. 23 i n.; ]. Galicki, Prayczyny wygasniecia man-
datu radnego, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2013, nr 3, s. 196 i n.; B. Banaszak, Czynne i bierne
prawo wyborcze w Polsce, ,Monitor Prawniczy” 2013, nr 23, 5. 1236 i n.; J. Pitera, Ustawowe przestanki
wygasnigcia mandatu radnego, ,Samorzad Terytorialny” 2004, nr 11,s. 55 i n.
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materialnym, ktére przewidziano w art. 383 § 1 k.w. i gdy podmiotem wlasci-
wym do stwierdzenia wygasniecia mandatu radnego jest rada?®, w przewidzianym
prawem terminie, po stronie rady?! aktualizuje si¢ obowiagzek podjecia uchwaly
stwierdzajacej wygasnigcie mandatu radnego. Jednoczesnie rada jest uprawniona do
samodzielnej oceny tego, czy materialna przestanka uzasadniajaca podjecie uchwaty
w przedmiocie stwierdzenia wygasnigcia mandatu w odniesieniu do konkretnego
radnego rzeczywiscie istnieje. Méwiac inaczej, moze istnie spér co do tego, czy
radny narusza zakaz okreslony w ustawie. Jesli jednak takiego sporu nie ma, a jest
przeswiadczenie, ze do naruszenia zakazu doszlo — wéwczas rada ma obowigzek
stwierdzi¢ wygasnigcie mandatu.

Obrazujac to zagadnienie przyktadem naruszenia zakazu prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej przez radnego z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy,
w ktérej radny uzyskal mandat — a naruszenie tego zakazu nalezy do jednej z naj-
czestszych przyczyn wygasnigcia mandatu radnego — mozna powolac wyrok, w kté-
rym zaznaczono, ze spor, ktéry nalezy rozstrzygnaé, koncentruje sie wokét wyktadni
art. 24f ust. 1 u.s.g. w zwigzku z art. 383 § 1 pkt 5 k.w. Rada gminy twierdzi, ze
w przypadku gdy radny dziala jako petnomocnik upowazniony do reprezentowania
przedsi¢biorcy dzialajacego z wykorzystaniem mienia komunalnego, nie dotyczy
go zakaz okreslony w art. 24f ust. 1 u.s.g.?2 Natomiast druga strona sporu (organ
nadzoru) dowodzi, ze w tej sytuacji doszto do naruszenia wyrazonego w normie
prawnej zakazu i rada gminy jest zobowiazana do stwierdzenia wygasnig¢cia man-
datu radnego. Poza sporem pozostaje kwestia, czy w przypadku prowadzenia przez
radnego zakazanej prawem dzialalnosci, czyli wypelnienia hipotez norm zawar-

tych w art. 383 § 1 pkt 5 k.w. 1383 § 2 k.w., rada jest zobowigzana do wygaszenia

20 Zob. art. 383 § 2 i 6 k.w. W dalszych uwagach, by unikna¢ powolywania w catosci nastgpujacej
regulacji: art. 383 § 1 pkt 2 — z wyjatkiem powodéw wskazanych w art. 10 § 2 i art. 11 § 2 oraz pkt 3,
517k.w., bede postugiwac sie ogélnym okresleniem przestanki lub przyczyny o charakterze mate-
rialnym (lub materialne przestanki) wygasni¢cia mandatu radnego, nie przytaczajac juz kazdorazowo
calej tej regulacii i wspomnianego wylaczenia (tzn. z wyjatkiem powodéw wskazanych w art. 10 § 2
iart. 11 § 2 kw.).

2 W tych przypadkach, w ktérych to nie rada jest wlasciwa do stwierdzenia wygasniecia man-
datu radnego, podmiotem tym jest komisarz wyborczy (art. 383 § 2a k.w.). Na temat komisarza
wyborczego zob. A. Pyrzynska, Pozycja prawna i zadania komisarza wyborczego w polskim prawie
wyborczym w Swietle zmian dokonanych w 2018 r., [w:] Dylematy polskiego prawa wyborczego, red.
J. Ciapata, A. Pyrzynska, Warszawa 2021, s. 43 i n.

22 Zgodnie z art. 24f ust. 11 1a u.s.g. radni nie mogg prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej na
wiasny rachunek lub wspélnie z innymi osobami z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy,
w ktorej radny uzyskal mandat, a takze zarzadza¢ takg dziatalnoscig lub by¢ przedstawicielem czy
pelnomocnikiem w prowadzeniu takiej dziatalnosci. Jezeli radny przed rozpoczgciem wykonywania
mandatu prowadzit dziatalnos¢ gospodarcza, o ktérej mowa w ust. 1, jest obowigzany do zaprze-
stania prowadzenia tej dziatalnosci gospodarczej w ciggu 3 miesiecy od dnia ztozenia §lubowania.
Niewypelnienie obowiazku, o ktérym mowa w zdaniu pierwszym, stanowi podstawe do stwierdzenia
wygasniecia mandatu radnego w trybie art. 383 k.w.
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mandatu, czy nie”. W innym z wyrokéw podkreslono, iz ,uchwale stwierdzajaca
wygasnigcie mandatu radnego w sytuacji ziszczenia si¢ przeslanek z art. 383 § 1
k.w. rada podejmuje obligatoryjnie™*.

Podjecie uchwaly w przedmiocie stwierdzenia wygasniecia mandatu radnego
jest uregulowane we wspomnianych przepisach kodeksu wyborczego i przepisach
samorzadowych ustaw ustrojowych. W przypadku tych ostatnich zastosowanie
znajduja ogélne reguly podejmowania uchwal przez rade, co oznacza, ze przed-
miotowa uchwata jest podejmowana, zgodnie z regulacjami dotyczacymi quorum
i wigkszosci zawartymi w art. 14 ust. 1-4 u.s.g., tzw. zwyklia wickszoscia gloséw
w obecnosci co najmniej polowy ustawowego sktadu rady, w glosowaniu jawnym.
Lokalny prawodawca nie moze samodzielnie, tzn. bez wyraznej podstawy usta-
wowej, odstapi¢ od powolanych wyzej regul podejmowania uchwal, jak tez nie
moze takiego postanowienia zawrze¢ w akcie prawa miejscowego, w szczeg6lnosci
w statucie jednostki samorzadu terytorialnego. Chodzi tu o takie modyfikacje usta-
wowego trybu podejmowania uchwal, jak np. wprowadzenie glosowania tajnego®
(gminy uzasadniaja to tym, ze jest to sprawa personalna); wprowadzenie wymogu
bezwzglednej obecnosci danego radnego na sesji, na ktérej przedmiotem glosowa-
nia jest podjecie uchwaly stwierdzajacej wygasniecie jego mandatu; ustanowienie
innej, niz przyjeta ustawowo, wickszosci lub guorum?®.

Nie do zaakceptowania, w moim przekonaniu, w demokratycznym paristwie
prawnym jest sytuacja, w ktérej naruszenie przewidzianego w statucie jednostki
samorzadu terytorialnego elementu trybu podejmowania uchwaty — przy zacho-
waniu wszystkich innych wymogéw podejmowania tego rodzaju uchwal wyni-
kajacych z aktéw rangi ustawowej — staje si¢ podstawa stwierdzenia niewaznosci
uchwaly stwierdzajacej wygasniecie mandatu radnego®. Gdyby tak uznad, nalezy
jednoczesnie zaakceptowac poglad, ze organ stanowiacy jednostki samorzadu tery-
torialnego dysponuje skutecznym mechanizmem eliminacji zakazéw i ograniczen
adresowanych do radnych, ktére zostaly ustanowione na poziomie ustawowym.
W jego efekcie czg¢$¢ radnych naruszajacych ustawowe zakazy, ale cieszacych sig

3 Zob. wyrok WSA w Rzeszowie z 16.05.2023 r., IT SA/Rz 7/23, CBOSA.

24 Zob. wyrok WSA w Bydgoszczy z 11.01.2017 r., IT SA/Bd 1142/16, CBOSA.

% Zob.wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 28.04.2016 r., II SA/Go 227/16; wyrok NSA
217.01.2003, IT SA 2472/02, CBOSA.

26 Na temat procedury stanowienia aktéw prawa miejscowego, zob. D. Dabek, Prawo miejscowe,
Warszawa 2020, s. 233 i n.

27 Zob. wyrok WSA w Poznaniu z 19.12.2024 r., IV SA/Po 818/24, CBOSA, w ktérym WSA
stwierdzil niewazno$¢ uchwaly w sprawie wygasniecia mandatu radnego na podstawie naruszenia
przepisu statutu tej gminy, zgodnie z ktérym ,Jezeli oprécz wniosku (wnioskéw) o podjecie uchwaty
w danej sprawie zostanie zgloszony wniosek o odrzucenie tego wniosku (wnioskéw), w pierwszej
kolejnosci Rada glosuje nad wnioskiem o odrzucenie wniosku (wnioskéw) o podjecie uchwaty”.
Zdaniem WSA bylo to istotne naruszenie prawa.
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odpowiednim poparciem innych radnych, na podstawie dzialain wiasnych, ale
i swoich sprzymierzericéw w radzie, uzyska mozliwos¢ (dalszego) sprawowania
mandatu radnego, nawet w sytuacji ewidentnego naruszenia ustawowych zakazéw
i ograniczen skierowanych do radnych.

Podjecie uchwaly w przedmiocie stwierdzenia wygasnigcia mandatu radnego,
w przypadkach okreslonych w aktach rangi ustawowej, jest obowiazkiem rady
jednoznacznie wyartykulowanym w kodeksie wyborczym, a nie sferg, w ktérej rada
dysponuje swobodnym uznaniem. Jest tak w szczegélnosci dlatego, ze w art. 383
§ 2 k.w. ustawodawca uzyl jednoznacznego okreslenia ,stwierdza rada”, nie dajac
radzie mozliwosci swobodnego podjecia decyzji co do tego, czy w sytuacji zaistnie-
nia materialnej przestanki wygasniecia mandatu wygasi¢ mandat radnego, czy tez
nie. Uznanie, ze rada dysponuje mozliwoscia swobodnego podjecia rozstrzygnie-
cia w tym zakresie bytoby mozliwe, gdyby ustawodawca, wymieniajac materialne
przeslanki wygasniecia mandatu radnego, postanowil jednoczesnie, ze rada ,,moze
stwierdzi¢” wygasniecie mandatu — takiej regulacji jednak brak.

Obligatoryjnosci podjecia stosownej uchwaty przez rad¢ dowodzi przeswiadcze-
nie doktryny prawa o tym, ze wygasnigcie mandatu radnego w wyniku wystapienia
materialnej przestanki okreslonej w art. 383 § 1 k.w. nast¢puje z mocy prawa, a rada
swoja uchwalg jedynie potwierdza ten fakt?. Podobnie w orzecznictwie z reguly
przyjmuje si¢, ze uchwala tego rodzaju ma charakter deklaratoryjny?. Nie mozna
jednak nie zauwazy¢, ze aktualnie pojawily si¢ glosy, ktére stusznie podkreslaja,
ze sytuacja jest bardziej zlozona, bowiem ,w uchwale takiej tkwi réwniez element
ksztaltujacy. [...] dopiero od chwili wydania takiego aktu indywidualnego jego
adresata wigze skutecznie uksztaltowana indywidualna sytuacja prawna. Rada
ocenia i rozstrzyga wigc o tym, ze zachodzi ustawowa przestanka wygasniecia
mandatu™’. W konsekwencji nalezy zaznaczy¢, ze cho¢ mandat radnego wygasa
z mocy prawa, to bez podjecia przedmiotowej uchwaly nie mozna twierdzi¢, ze
radny mandat utracil. Jest tak nawet w sytuacji gdy naruszenie ustawowego zakazu
(np. zakazu Iaczenia mandatu z wykonywaniem okreslonych w odrgbnych prze-
pisach funkgji lub dziatalnosci) jest faktem niezaprzeczalnym, a wiedza o nim ma
charakter notoryjny.

Przekonanie o obligatoryjnosci podjecia uchwaly przez radg, w sytuacji ist-
nienia materialnej przestanki wygasniecia mandatu radnego, uzasadnia réwniez

28 Zob. A. Wierzbica, op. cit.,s. 355 i n.; A. Feja-Paszkiewicz, Uchwala stwierdzajgca...,s. 56 in.;
M. Augustyniak, Prawa i obowigzki...,s. 119 i n.; B. Banaszak, ]. Michalska, B. Stepien-Zatucka,
op. cit., Nb. 12 i n.

2 Zob.wyrok WSA w Biatymstoku z12.09.2023 r., II SA/Bk 595/23; wyrok WSA w Rzeszowie
216.05.2023 r., IT SA/Rz 7/23; wyrok NSA z 22.04.2016 1., I OSK 670/16; wyrok NSA 2 3.03.2008 .,
1T OSK 1844/07, CBOSA.

30 Zob. wyrok WSA w Rzeszowie z 11.07.2007 r., IT SA/Rz 339/07, CBOSA.
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ustanowienie mechanizmu zapasowego w postaci obowiazku wydania przez organ
nadzoru zarzadzenia zastgpczego®. W sytuacji gdy rada wbrew przepisom nie wy-
pelnia naloZonego na nig obowigzku stwierdzenia wygasniecia mandatu radnego,
obowigzek taki aktualizuje si¢ po stronie wojewody. Potwierdzaja to wypowiedzi
sad6éw administracyjnych, w ktérych przyjmuja one, ze ,ustawodawca wyposazyl
wojewode w narzedzie prawne, ktére ma na celu jak najszybsze przywrécenie stanu
zgodnego z prawem, a tres¢ tego przepisu wskazuje, ze wojewoda ma obowiazek
zadania podjecia uchwaly przez rad¢ gminy w przypadku, gdy wbrew obowiaz-
kowi wynikajacemu z powolanych w nim ustaw, rada nie podejmuje uchwaty
o wygasnigciu mandatu radnego. Niewykonanie wezwania wojewody w terminie
30 dni powoduje, ze wojewoda, po powiadomieniu ministra wlasciwego do spraw
administracji publicznej, obowiazany jest wydac zarzadzenie zastepcze™?, a takze,
ze ,skoro skarzacy w terminie 3 miesigcy, nie zaprzestal wykonywania dziatalnosci
gospodarczej z wykorzystywaniem mienia komunalnego gminy, a Rada Gminy
B. nie podje¢la uchwaty w sprawie wygasniecia mandatu radnego, do czego byla
zobowigzana w ciggu miesigca od uplywu tego terminu, wydanie zarzadzenia
zastgpczego stwierdzajacego wygasnigcie mandatu radnego R.H. stalo si¢ uza-
sadnione i konieczne™3.

Nalezy zaakcentowa¢, ze w kodeksie wyborczym brak przepiséw, ktére w sytu-
acji istnienia materialnej przestanki bedacej podstawa do stwierdzenia wygasniecia
mandatu radnego przez rade wylaczalyby obowiazek podjecia przedmiotowe;
uchwaly z uwagi na okreslona sytuacje, warunki lub szczegélne okolicznosci istotne
zdaniem rady, pojedynczego radnego czy pewnej grupy radnych. Chodzi w szcze-
golnosci o okoliczno$¢ przewidziang w art. 386 § 5 k.w., zgodnie z ktérg jezeli do
korica kadencji rad pozostalo mniej niz 6 miesig¢cy, wyboréw uzupetniajacych do
rady si¢ nie przeprowadza’4. Okoliczno$¢ ta nie zwalnia rady z obowigzku stwier-
dzenia wygasnig¢cia mandatu radnego, a skutkuje tym, ze nie zostang przeprowa-

dzone wybory uzupelniajace i rada do korica kadencji bedzie dziatata w ,,okrojonym”
sktadzie.

31 Zob. art. 98a ust. 1-3 u.s.g. Przepisy te przewiduja w szczegdlnosci, ze wojewoda przed wyda-
niem zarzadzenia zastepczego zobowiazany jest do wezwania rady do podjecia uchwaly w sprawie
stwierdzenia wygasniecia mandatu radnego w terminie 30 dni od daty doreczenia wezwania, a w razie
bezskutecznego uptywu tego terminu, wojewoda, po powiadomieniu ministra wiasciwego do spraw
administracji publicznej, wydaje zarzadzenie zastepcze.

32 Wyrok NSA z 9.04.2024 r., IIT OSK 1283/23, CBOSA.

3 Wyrok WSA w Gliwicach z 28.05.2024 ., IIT SA/GI 324/24, CBOSA. Tak tez zob. wyrok
NSA 226.09.2024 r., IIT OSK 990/24; wyrok WSA w Biatymstoku z 12.09.2023 r., II SA/Bk 595/23;
wyrok WSA w Lublinie z 15.12.2022 r., IIT SA/Lu 372/22; wyrok NSA z 30.06.2022 r., ITII OSK
4445/21; wyrok NSA z 29.11.2022 r., IIT OSK 5608/21; wyrok NSA z10.06.2011 r., IT OSK 549/11,
wyrok NSA z7.07.2011 r., IT OSK 823/11, CBOSA.

34 Zob.tezart. 385§ 112 kw.
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Nie ma ani w kodeksie wyborczym, ani w samorzadowych ustawach ustrojowych
regulacji, ktére przewidywalyby mozliwos$¢ ustanowienia szczegélnych ,okreséw
ochronnych” dla radnych. Rada nie moze wylaczy¢ obowigzywania przepiséw do-
tyczacych wszystkich lub tylko wybranych materialnych przestanek stwierdzenia
wygasnigcia mandatu radnego i przyjaé, ze pomimo istnienia takiej przestanki nie
stwierdzi wygasni¢cia mandatu radnego. Brak przepiséw, ktére zwalniatyby rade
z podjecia przedmiotowej uchwaly, w szczegdélnosci w sytuacii, gdy w odniesieniu
do radnego istnieje materialna przestanka stwierdzenia wygasniecia jego mandatu,
ale radny lub inny podmiot (np. grupa radnych, grupa mieszkanicéw, przedstawiciele
organizacji pozarzagdowych z terenu danej jednostki, aktywisci lokalni, dzialacze,
przywdédcey partyjni) dowodza, ze radny, ktérego mandat musi zosta¢ wygaszony,
ma szczegdlne zastugi dla danej spolecznosci lokalnej, znajduje si¢ w trudnej sytu-
acji ekonomicznej, osobistej, rodzinnej itp.> Podobnie, w sytuacji istnienia normy
zakazujacej faczenia mandatu radnego z wykonywaniem okreslonej dziatalnosci
lub sprawowaniem funkcji, radny nie moze powolywac si¢ na szczegdlng sytuacje
dotyczaca calego kraju lub sytuacje miedzynarodows (np. pojawienie si¢ pandemii
COVID-19, wybuch wojny w sasiednim panstwie) dla uzasadnienia naruszenia
przez niego ustawowych zakazéw®.

Brak przepiséw, ktére pozwalalyby radzie na przeprowadzenie nieprzewidzia-
nych ustawowo dziatan sanacyjnych w stosunku do radnego, ktérego mandat w mysl
przepiséw kodeksu wyborczego wygast. Moze tu chodzi¢ o wyznaczenie przez rade
radnemu nieprzewidzianego ustawowo dodatkowego terminu na ztozenie o$wiad-
czenia majatkowego¥ czy tez dodatkowego terminu na zrzeczenie si¢ okreslonej
tunkeji lub zaprzestanie dziatalnosci objetej zakazem laczenia ze sprawowaniem
mandatu radnego®®. Podobnie, moze chodzi¢ o wyznaczenie przez rade okreslonego

% Moze chodzi¢ o argumenty, ze dany radny to osoba szczegélnie zastuzona dla danej jednostki
samorzadu terytorialnego, zwigzana z nig emocjonalnie, cieszaca si¢ uznaniem, szacunkiem, ze wyko-
nywanie przez radnego dzialalnosci gospodarczej wbrew regulacji ustawowej bylo podyktowane jego
trudng sytuacja ekonomiczng, wreszcie, ze bez danego radnego zmieni si¢ rozklad sit politycznych
w radzie.

36 Zob. wyrok WSA w Biatymstoku 2 12.09.2023 r., II SA/Bk 595/23, CBOSA. Radny dowodzit,
ze jego zdaniem nie doszto do naruszenia zakazu z art. 24f ust. 1 u.s.g., gdyz umowy bedace podstawg
do wygaszenia jego mandatu zostaly zawarte w czasie szczeg6lnym, tj. w czasie COVID-19 oraz
rozpoczecia wojny w Ukrainie.

37 Dodatkowy termin na ztozenie o$wiadczenia majatkowego przez radnego przewidzial sam
ustawodawca. Zgodnie z art. 24h ust. 5a u.s.g., jezeli terminy okreslone w ust. 4 lub 5 nie zostang
dotrzymane, odpowiednio, przewodniczacy rady gminy, wojewoda lub wéjt w terminie 14 dni od
dnia stwierdzenia niedotrzymania terminu wzywa osobg, ktéra nie zlozyta oswiadczenia do jego
niezwlocznego zlozenia, wyznaczajac dodatkowy czternastodniowy termin. Termin ten liczy si¢ od
dnia skutecznego dostarczenia wezwania. W omawianym przypadku chodzi zatem o wyznaczenie
przez rade radnemu kolejnego, nieprzewidzianego przez ustawe terminu na ztozenie oswiadczenia.

38 Chodzi o samodzielne, pozbawione ustawowej podstawy prawnej wyznaczenie terminu przez
rade ,ponad” termin, ktéry na zrzeczenie si¢ funkcji przewidziat sam ustawodaweca.



Obowigzek podjecia uchwaty stwierdzajacej wygasnigcie mandatu radnego w Swietle orzecznictwa... 17

terminu na zmiane¢ miejsca zamieszkania, co ma pozwoli¢ radnemu na dostoso-
wanie si¢ do wymogéw zwigzanych z cenzusem domicylu, w przypadku gdy radny
wbrew regulacjom ustawowym wymogéw tych nie spelnia.

W mysél postanowieri ustawowych réwniez sam radny, w przypadku gdy ist-
nieje materialna przestanka stwierdzenia wygasnigcia jego mandatu, nie moze
podja¢ skutecznych dziatan sanacyjnych, w szczegélnosci nie moze uniemozliwic
radzie podjecia przedmiotowej uchwaly lub wylaczy¢ sie od jej skutkéw prawnych.
Nie wylacza obowiazku podjecia przez rad¢ uchwaly stwierdzajacej wygasniecie
mandatu dzialanie radnego polegajace na tym, ze zrezygnuje on z prowadzenia
dziatalno$ci z wykorzystaniem mienia komunalnego lub zrzeknie si¢ funkcji, w sto-
sunku do ktérej jest zakaz jej Iaczenia z mandatem radnego, ale juz po uplywie
wyznaczonego ustawg terminu®’, wobec bezposredniego ,zagrozenia” podjeciem
uchwaly stwierdzajacej wygasnigcie jego mandatu.

Tak samo nalezy oceni¢ sytuacje, w ktérej radny ,w dniu wyboréw™# lub péz-
niej, w okresie kadencji rady, nie spelnial wymogu domicylu, a nastepnie wobec
zainteresowania tg sprawa (np. mediéw lokalnych, przeciwnikéw politycznych,
mieszkaricéw) i grozby utraty mandatu przeprowadzit si¢ do tej jednostki samo-
rzadu terytorialnego, w ktérej uzyskal mandat. Dziatan tych nie mozna uznaé za
skuteczne remedium na brak spelnienia cenzusu domicylu, bowiem ustawodaw-
ca wymaga spelnienia cenzusu domicylu najpierw przez kandydata na radnego
(,w dniu wyboréw”), a nastepnie przez radnego przez caly okres kadencji*'. Dla
oceny dokonywanej przez radg, czy doszlo do naruszenia ustawowych zakazéw
skierowanych do radnego, nie ma znaczenia subiektywne przeswiadczenie kon-
kretnego radnego, ze jego te zakazy ,nie dotycza™*; ze okreslone umowy podpisano
z burmistrzem, co oznacza, ze nie doszlo do naruszenia ustawowych zakazéw
adresowanych do radnego®; ze w stosunkowo niedawnej przesztosci inny radny
taczyl wykonywanie okreslonych funkeji lub dziatalnosci z mandatem radnego, wiec
aktualnie réwniez jest to dopuszczalne*; Ze radny nie powinien utraci¢ mandatu,
gdyz inni radni ,robili gorsze rzeczy”™®.

39 Zob. art. 383 § 5 k.w. Zob. wyrok NSA z 20.03.2018 r., IT OSK 425/18, CBOSA.

40 Zob. art. 383 § 1 pkt 2 k.w.

4 Zob. A. Feja-Paszkiewicz, Cenzus domicylu a wygasnigcie mandatu radnego jednostki samorzqdu
terytorialnego — kluczowe zasady, [w:] Prawo samorzqdu terytorialnego. Doswiadczenia, wyzwania
i perspektywy: Lubuskie Forum Prawa Samorzqdu Terytorialnego, red. A. Bisztyga, A. Chodorowska,
A. Feja-Paszkiewicz, Zielona Goéra 2019,s. 233 i n.

42 Zob. wyrok WSA w Biatymstoku z 12.09.2023 r., IT SA/Bk 595/23, CBOSA.

B Ibidem.

# Zob.wyrok NSA z29.10.2024 ., 11T OSK 1713/24, CBOSA.

# Zob.wyrok WSA w Biatymstoku z 7.11.2024 r., I SA/Bk 561/24 (orzeczenie nieprawomocne),
CBOSA.



18 Anna Feja-Paszkiewicz

Przebywanie przez radnego na zwolnieniu lekarskim nie uniemozliwia radzie
podjecia uchwaty w sprawie wygasnigcia mandatu radnego*. Wynika to z tego, ze
relacja, ktéra taczy radnego z jednostka samorzadu terytorialnego i radg ujmowang
jako organ, nie jest stosunkiem pracy*’. Tak dtugo, jak dlugo ustawodawca wyraznie
nie postanowi — przy czym ewentualne wprowadzenie tego rodzaju rozwigzania
w stosunku do radnych moze budzi¢ watpliwosci — ze radny pozostaje z jednostka
samorzadu terytorialnego, w ktérej sprawuje mandat, w takiej samej relacji, jaka
taczy pracownika z pracodawca, nie mozna dokonywac prostego zréwnania tych
odmiennych przeciez relacji.

Za takim stanowiskiem przemawia réwniez ustanowienie w art. 383 § 2 k.w.
miesigcznego terminu na podjecie uchwaly stwierdzajacej wygasnigcie mandatu
radnego przez rade. W orzecznictwie sadowoadministracyjnym nie budzi wat-
pliwosci, ze wspomniany termin ma charakter instrukcyjny, co oznacza, ze jego
przekroczenie nie pozbawia rady mozliwosci podjecia stosownej uchwaty*. Za-
uwazono, ze nie byloby uzasadnione i racjonalne przypisywanie temu terminowi
charakteru prekluzyjnego, czyli takiego, ktérego uplyw pozbawilby rade mozliwosci
podjecia uchwaly potwierdzajacej zaistnienie zdarzenia, wywolujacego okreslone
konsekwencje z mocy prawa. W ten sposéb rada moglaby bowiem swoim zanie-
chaniem doprowadzi¢ do odwrécenia skutkéw powstajacych z woli ustawodawcey®.
Jednocze$nie ustanowienie tego terminu jednoznacznie ujawnia wolg ustawodaw-
cy, by rada w sposéb arbitralny nie decydowata o tym, kiedy podejmie stosowna
uchwale — przedluzajac ten okres z uwagi na kwestie polityczne lub kierujac si¢
innymi wzgledami, w tym nieformalnymi powigzaniami, interesami i relacjami
miedzy radnymi — ale zajela si¢ niag w wyznaczonym przez ustawodawce terminie.
Ma to stuzy¢ realizacji nadrzednego celu, ktérym jest czlonkostwo w kolegialnym
organie stanowigcym jednostki samorzadu terytorialnego wylacznie oséb, ktére
spelniajg kryteria wyznaczone przez ustawodawce biernym prawem wyborczym
i respektuja ustanowione przez niego zakazy i ograniczenia. Nalezy zaznaczy¢ —
wyprzedzajac pézniejsze uwagi — ze réwniez w przypadku przebywania radnego na
zwolnieniu lekarskim musi zosta¢ dopelniony obowiazek umozliwienia radnemu
zajecia stanowiska w sprawie®’. Podobnie przebywanie przez radnego na zwolnieniu

4 Zob. wyrok WSA w Biatymstoku z 12.09.2023 r., IT SA/Bk 595/23; wyrok WSA w War-
szawie z 13.06.2023 1., I SA/Wa 674/22 (orzeczenie nieprawomocne); wyrok WSA w Poznaniu
230.9.2021 r., IT SA/Po 627/21, CBOSA.

47 Podobnie nie sg to innego rodzaju formy zatrudnienia.

48 Zob. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 17.04.2014 r., IT SA/Go 223/14, CBOSA;
uchwata NSA 7z 23.10.2000 r., OPS 13/00, ONSA 2001, nr 2, poz. 50.

4 Zob. wyrok NSA 219.12.2019 r., IT OSK 3139/19, CBOSA.

50 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 13.06.2023 r., I SA/Wa 674/22 (orzeczenie nieprawomoc-
ne), CBOSA.
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lekarskim nie wylacza obowiazku wydania przez wojewode zarzadzenia zastepczego
w sytuacji, gdy nie uczynila tego rada, pomimo uprzedniego, zgodnego z prawem,

wezwania jej do podjecia uchwaly w tym przedmiocie®.

2. Umotzliwienie radnemu ztozenia wyjasnien

Charakterystycznym elementem procedowania uchwaly stwierdzajacej wygasnie-
cie mandatu radnego jest wymog okreslony w art. 383 § 3 k.w., zgodnie z ktérym
w przypadkach okreslonych w § 1 pkt 2,3,51 7 przed podjeciem uchwaly o wyga-
$nieciu mandatu nalezy umozliwi¢ radnemu zlozenie wyjasnien. Opierajac si¢ na
orzecznictwie sgdowoadministracyjnym, nalezy uznad, ze jest to jeden z elementéw
proceduralnych, ktéry ma kluczowe znaczenie dla kontroli prawidlowosci (zgod-
nosci z prawem) dziatari rady gminy w obszarze podjecia uchwaly stwierdzajace;
wygasnigcie mandatu radnego.

Kodeks wyborczy obowiazek ten wyraza w sposéb kategoryczny, ale nie pre-
cyzuje, w jaki sposéb i kto ma umozliwi¢ radnemu ztozenie wyjasnien, jak tez nie
wyjasnia, w jaki sposéb radny ma zlozy¢ wspomniane wyjasnienia, a takze jakie jest
ich znaczenie. Nalezy przyja¢, ze podmiotem, ktéry powinien umozliwi¢ radnemu
zlozenie wyjasnien, jest zasadniczo przewodniczacy rady jako podmiot, ktéry orga-
nizuje prace rady, prowadzi jej obrady, zwoluje sesje rady, zawiadamia o ich zwolaniu
i dofgcza do zawiadomienia o zwolaniu sesji porzadek obrad wraz z projektami
uchwal*2. Nie mozna odméwi¢ mozliwoséci odegrania aktywnej roli w tym zakresie
takze innym podmiotom wplywajacym na prace rady, np. klubom radnych, wéjtowi,
radnym, komisjom rady. Podmioty te moga zaangazowac si¢ w wyjasnienie sytuacji
danego radnego, np. podnoszac t¢ kwestie podczas obrad rady lub komisji, ale nie
mozna twierdzi¢, ze maja one w tym przypadku bezwzgledny obowigzek dzialania.

Niewatpliwie norma prawna wymaga, by radnemu ,,umozliwi¢” zlozenie wyja-
$nien, co oznacza, ze zaréwno przewodniczacy, jak i inne podmioty majace wplyw
na przebieg obrad nie moga utrudnia¢ lub uniemozliwia¢ radnemu przedstawienia
swojego stanowiska. Ponadto zaréwno przewodniczacy, jak i radny dysponuja w tym
obszarze pewnym zakresem swobody, dlatego umozliwienie radnemu zlozenia
wyjasnieri moze polega¢ na zwrdceniu si¢ do niego o wyjasnienia pisemne. Rad-
ny moze tez zosta¢ poinformowany, ze zostanie poproszony o takie wyjasnienia
podczas danej sesji i to od niego bedzie zalezeé, czy jego wyjasnienia przybiora
postac pisemng, czy ustna. Za dopuszczalne uznaje si¢ zaréwno zlozenie wyjasniert
bezposrednio podczas obrad przed podjeciem uchwaly w sprawie stwierdzenia
wygasnigcia mandatu, jak tez przedstawienie tej sprawy i umozliwienie ztozenia

51 Zob. wyrok WSA w Biatymstoku z 12.09.2023 r., IT SA/Bk 595/23, CBOSA.
52 Zob. art. 19 ust. 2 i art. 20 ust. 1 w.s.g.
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wyjasnien radnemu na posiedzeniu komisji, na ktéra zaproszono radnego™. Warto
podkresli¢, ze przepisy kodeksu wyborczego i ustaw ustrojowych nie ustanawiaja
zadnych terminéw co do tego, ile czasu nalezy da¢ radnemu na przygotowanie,
a nastepnie zozenie wyjasnien. Zastosowania nie znajduja w tym przypadku prze-
pisy kodeksu postepowania administracyjnego®*. Przyktadowo na tle konkretnego
sporu prawnego co do zasadnosci stwierdzenia wygasniecia mandatu radnego
Wojewddzki Sad Administracyjny w Bialymstoku uznal, Ze radny mial mozliwos¢
zlozenia wyjasnien, a ,okolicznosci sprawy nie byly na tyle skomplikowane, aby
termin trzech dni nie byl wystarczajacy na przygotowanie kontrargumentacii,
ewentualnie wraz ze stosowna dokumentacjg”™.

W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym utrwalony jest poglad, Ze ztoze-
nie wyjasnieni przez radnego to jego prawo, a nie obowiazek®. Jesli organ przed
podjeciem uchwaly na rézne sposoby komunikowal si¢ z radnym i informowal go
o mozliwosci ztozenia wyjasnien, ale radny nie podjal zadnych dzialas, by przed-
stawi¢ swoje stanowisko, to ,nie sposéb zarzuci¢ organowi, iz nie przeprowadzit
w wymaganym zakresie postepowania wyjasniajacego i naruszyl tym samym prze-
pisy procesowe, skoro z urzedu podjal niezbedne czynnosci w sprawie, za$ skarzacy
nie przejawial jakiejkolwiek inicjatywy dowodowej zmierzajacej do podwazenia
ustaleri organu”™’.

Chce podkresli¢, ze zlozenie wyjasnieni przez radnego ma na celu przede wszyst-
kim wyjasnienie okoliczno$ci sprawy (stanu prawnego i faktycznego), a nastepnie
ustalenie, czy dany radny naruszy! okreslony norma prawng zakaz. Zlozenie przez
radnego wyjasnien nie moze by¢ traktowane przez rade jako ,usprawiedliwienie” dla
dziatan naruszajacych prawo, ktére sanuje ten fakt i umozliwia radnemu zachowanie
mandatu. Wyjasnienia radnego s3 jednym z elementéw, ktére maja pozwoli¢ radzie
na dokonanie uczciwej i rzetelnej oceny sytuacji radnego, ale nie zmieniaja one tresci
norm prawnych nakazujacych radzie podjecie uchwaly stwierdzajacej wygasniecie
mandatu w sytuacji, gdy istnieje materialna przestanka wygasniecia mandatu.

Wyjasnienia radnego nie moga by¢ podstawa do tego, by rada odstapita od
realizacji swoich ustawowych kompetencji, ani tez nie moga by¢ podstawa do

53 Zob.wyrok WSA w Warszawie z 13.06.2023 r., I SA/Wa 674/22 (orzeczenie nieprawomoc-
ne), CBOSA. W wyroku tym wskazano w szczegélnosci, ze w celu umozliwienia radnemu ztozenia
wyjasnieni dodatkowo kontaktowano si¢ z nim pocztg elektroniczng i telefonicznie.

5 Ustawa z dnia 14.06.1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego, t.j. Dz.U. z 2024 r.
poz. 572.

% Wyrok WSA w Bialymstoku z 7.11.2024 r., IT SA/Bk 561/24 (orzeczenie nieprawomocne),
CBOSA.

5 Zob. wyrok WSA w Bialymstoku z 12.09.2023 r., I SA/Bk 595/23, CBOSA.

57 Wyrok WSA w Warszawie z 13.06.2023 r., I SA/Wa 674/22 (orzeczenie nieprawomocne),
CBOSA. Tak tez zob. wyrok WSA w Biatymstoku z 7.11.2024 r., IT SA/Bk 561/24 (orzeczenie
nieprawomocne), CBOSA.
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tego, by rada przydala sobie okreslone uprawnienia, np. prawo do swoistego miar-
kowania stopnia naruszenia prawa przez radnego, skoro w takie uprawnienie nie
wyposazyl jej ustawodawca. Jak zauwazono w orzecznictwie sgdowoadministra-
cyjnym, nie mozna przyjaé, ze naruszenie przez radnego ustawowych zakazéw
ypodlega warto$ciowaniu w tym sensie, ze mozliwe jest stwierdzenie znacznego
ich naruszenia — skutkujacego wygasnigciem mandatu — badZ nieznacznego nie-
prowadzacego do zastosowania takiej sankcji™®. Podobnie brak podstaw prawnych,
by rada samodzielnie sformulowala, w drodze wykiadni, dodatkowe przestanki
przesadzajace o naruszeniu zakazéw adresowanych do radnych, skoro nie wyrazit
ich wprost ustawodawca®®. Brak wyjasnien radnego nie stoi réwniez na przeszko-
dzie, by wojewoda wydal zarzadzenie zastgpcze. W orzecznictwie przyjmuje si,
ze wojewoda jako organ nadzoru, zapoznajac si¢ ze sprawa, ktéra moze zakonczy¢
si¢ wydaniem przez niego zarzadzenia zastgpczego, moze zwrdcic si¢ w tej sprawie
do radnego, ale nie ma takiego obowigzku, w tym wojewoda nie ma wynikajacego
z prawa obowigzku umozliwienia radnemu ztozenia wyjasnien®.

Nie ma wynikajacego z przepisu prawa obowigzku bezwzglednej obecnosci
radnego na sesji rady, na ktérej przedmiotem obrad bedzie kwestia podjecia uchwaly
stwierdzajacej wygasnigcie jego mandatu. Nie ulega jednak watpliwosci, ze radny,
w stosunku do ktérego ma by¢ podjeta uchwala stwierdzajaca wygasniecie jego
mandatu, musi zosta¢ powiadomiony o sesji, na ktérej sprawa ta bedzie procedowa-
na, na takich samych zasadach jak pozostali radni. Rada moze podja¢ przedmiotows
uchwale w sytuacji, gdy nieobecnos¢ radnego na sesji jest zapowiedziana i usprawie-
dliwiona (w tym zwolnieniem lekarskim), jak tez ma taka mozliwos¢ wéwczas gdy
nieobecnos¢ zainteresowanego radnego jest zaskoczeniem dla przewodniczacego
i pozostatych radnych, ze wspomnianym juz zastrzezeniem, ze i w pierwszym, jak
i w drugim przypadku muszg zosta¢ dochowane wszystkie wymogi co do trybu
procedowania takiej uchwaly, w szczegélnosci chodzi o umozliwienie radnemu
zlozenia wyjasnieri®l.

Podsumowanie

Zaréwno sady administracyjne, jak i Trybunal Konstytucyjny podkreslaja, ze usta-
wodaweca, ustanawiajac zakazy i ograniczenia adresowane do radnych, dazy do
wykluczenia sytuacji, w ktérych radny, wykonujac swéj mandat, mégtby uzyskiwaé

58 Zob. wyrok NSA 7z 31.01.2023 r., III OSK 837/22, CBOSA.

% Zob.wyrok NSA z30.01.2020 r., II OSK 34/20, CBOSA.

60 Zob. wyrok WSA w Biatymstoku 2 12.09.2023 r., IT SA/Bk 595/23; wyrok NSA 220.12.2022 r.,
IIT OSK 56/22, CBOSA.

61 Zob. wyrok WSA w Bialymstoku z 12.09.2023 r., IT SA/Bk 595/23, CBOSA.
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korzysci dla siebie lub bliskich, niedostepne dla innych oséb, nieposiadajacych sta-
tusu radnego®?. Co wigcej, w sadownictwie administracyjnym podkresla si¢, ze radny
nie tylko nie moze wykorzystywac swojej funkeji do realizacji swoich prywatnych
celéw i przedsiewzieé, ale nawet nie moze dziala¢ w taki sposdb, by inne osoby
odnosily takie, cho¢by mylne, wrazenie. Sprawujac swéj mandat, musi dziala¢ w taki
spos6b, by stuzy¢ utrzymaniu autorytetu wladzy i nie ostabia¢ zaufania wyborcéw
oraz opinii publicznej do jej prawidlowego funkcjonowania®.

Przedstawiona analiza regulacji obligujacych organ stanowigcy jednostki sa-
morzadu terytorialnego do podjecia uchwaly stwierdzajacej wygasnigcie mandatu
radnego w $wietle orzecznictwa sagdéw administracyjnych prowadzi do refleksji, ze
konstrukeja, ktérg przyjal w tym obszarze ustawodawca, jest dalece niedoskonata.
Wygasniecie mandatu radnego, jak juz zostalo to powiedziane, nast¢puje z mocy
prawa, ale fakt ten musi potwierdzi¢, podejmujac stosowng uchwale, organ stano-
wigcy jednostki samorzadu terytorialnego. Wyposazajac ten organ w kompetencie
do stwierdzenia wygasniecia mandatu radnego, ustawodawca uznal, jak mozna
przyjaé, ze wlasnie on najlepiej zna lokalne uwarunkowania i sytuacje radnych
z danej jednostki samorzadu terytorialnego. Jednoczesnie zalozyl, ze organ ten
jest w stanie dziala¢ obiektywnie, kierujac si¢ wylacznie literg prawa. Powolane
w opracowaniu przyktady nie potwierdzaja prawidlowosci powyzszego zalozenia.
Radni naruszajacy ustawowe zakazy i ograniczenia w toku postgpowania przed
sadami administracyjnymi argumentuja, Ze w ich przypadku zakazy te z réznych
wzgledéw nie obowiazujg albo dowodza, ze stwierdzenie wygasnigcia ich mandatu
stanowi szykang polityczng. Z kolei cz¢s¢ organéw stanowigcych jednostek samo-
rzadu terytorialnego ma problemy z kwalifikacja dziatalnosci radnych pod katem
ewentualnego naruszenia ustawowych zakazéw lub nie zawsze rzetelnie, bezstron-
nie wyjasnia sytuacje radnych, w stosunku do ktérych zachodzi podejrzenie, ze
naruszyli skierowane do nich zakazy i ograniczenia. Jednoznacznie wyartykulowany
obowigzek podjecia uchwaly stwierdzajacej wygasniecie mandatu radnego moze
nie zyska¢ akceptacji radnych (nawet w sytuacji ewidentnego naruszenia prawa
przez jednego z nich), gdy pierwszeristwo przyznaje si¢ interesom politycznym lub
ochrona dla ,swoich” staje si¢ wazniejsza niz interes ogétu. W konsekwencji nalezy
po raz kolejny podkresli¢, ze zamyst ustawodawcy byl w tym przypadku inny. Nie
dal on organowi stanowigcemu jednostki samorzadu terytorialnego mozliwosci
swobodnej oceny co do tego, czy stwierdzi¢ wygasniecie mandatu radnego, czy

62 Zob. Wyrok NSA 210.06.2011 r., IT OSK 549/11; wyrok NSA 2 5.11.2014 ., 11 OSK 2397/14;
wyrok NSA z 16.06.2015 r., IT OSK 530/15; wyrok NSA z 14.09.2016 r., IT OSK 18979/16; wyrok
NSA z 26.10.2017 r., IT OSK 2059/17; wyrok NSA z 20.03.2018 r., IT OSK 425/18; wyrok NSA
2 11.07.2018 ., IT OSK 1573/18, CBOSA i wyroki TK powotane w przypisie nr 1.

6 Zob. wyrok NSA z 25.04.2017 r., II OSK 102/17; wyrok NSA z 5.11.2010 ., IT OSK 1714/10,
CBOSA.
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nie. Organ ten w przypadku istnienia materialnej przestanki wygasniecia mandatu
radnego powinien dziataé¢ w sposéb scisle ,,odtwérczy”, ,wykonawczy” wzgledem
normy prawnej. W innym przypadku przyczynia si¢ do tworzenia pejoratywnego
wizerunku samorzadu terytorialnego.
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Summary. This paper examines the principle of complementarity in the context of recent legislative
reforms governing access to the Polish labour market for foreign nationals. The analysis focuses on
the period preceding and following the adoption of the Act on the conditions of admissibility of
the employment of foreigners in the territory of the Republic of Poland, highlighting the normative
evolution of regulatory instruments. Drawing on a comparative legal perspective, the study explores
whether the changes introduced constitute a reaffirmation of the existing regulatory approach or
mark a departure therefrom — amounting to a mirror reversal of the previously applicable framework.
Special attention is given to the shift from automatic, mandatory restrictions such as the labour market
test to discretionary mechanisms whose activation depends on the intervention of public authorities.
By identifying structural continuities and discontinuities in the application of the complementarity
principle, the paper contributes to a broader understanding of the current direction of Poland’s
migration and labour market policy, as well as the underlying assumptions guiding the employment
of third-country nationals.

Zasada komplementarnosci w nowych regulacjach dostepu cudzoziemcéw
do rynku pracy: powielenie czy lustrzane odbicie?

Stowa kluczowe: zatrudnienie cudzoziemcéw, rynek pracy, zasada komplementarnosci

Streszczenie. W niniejszym artykule przeanalizowano zasade komplementarnosci w kontekscie
ostatnich reform legislacyjnych regulujacych dostep obcokrajowcéw do polskiego rynku pracy. Ana-
liza koncentruje si¢ na okresie poprzedzajacym i nast¢pujacym po uchwaleniu ustawy o warunkach
dopuszczania powierzenia pracy cudzoziemcom na terytorium RP, podkreslajac ewolucje normatywna
instrumentéw regulacyjnych. Opierajac si¢ na perspektywie prawa poréwnawczego, w badaniu anali-
zuje si¢, czy wprowadzone zmiany stanowig potwierdzenie dotychczasowego podejscia regulacyjnego,
czy tez oznaczaja odejscie od niego — co bytoby réwnoznaczne z catkowitym odwréceniem dotychczas
obowigzujacych ram. Szczegdlng uwage poswigcono przejsciu od automatycznych, obowigzkowych
ograniczen, takich jak test rynku pracy, do mechanizméw dyskrecjonalnych, ktérych uruchomienie
zalezy od interwencji organéw publicznych. Poprzez identyfikacje strukturalnej ciagtosci i nieciaglosci
w stosowaniu zasady komplementarnosci, artykul przyczynia si¢ do szerszego zrozumienia obecnego
kierunku polskiej polityki migracyjnej i polityki rynku pracy, a takze podstawowych zatozen regulu-
jacych zatrudnianie obywateli pafistw trzecich.
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1. Contextual background

In line with prevailing legal and policy trends, the presence of foreign nationals
within the Polish labour market continues to expand. This development is sub-
stantiated by data from the national social insurance institution!, which recorded
nearly 1.193 million foreigners as registered contributors by the end of 2024 — an
increase of approximately 65,000 compared to the end of 2023.

At present, it remains legally and empirically uncertain whether the dominant
trajectory will involve a further intensification of economically motivated migration,
or whether an increasing proportion of migrants will enter Poland for reasons other
than employment, but subsequently require integration into the domestic labour
market. This indeterminacy stems largely from the current political and regulatory
narrative, which aims to promote rather restrictive approach to labour migration.

A governmental policy document “Zake back control. Ensure security” — migration
strategy 2025 — 203(P published in October 2024 expressly states that Poland adopts
the position whereby demographic and social pressures on the labour market are
not to be mitigated through immigration policy instruments. Furthermore, it is
emphasised that an overly permissive migration policy ought not to impede the
processes of economic modernisation and automation, which are regarded as es-
sential to enhancing national competitiveness.

Conversely, the same document affirms that access to the Polish labour market
will remain available to foreign workers where justified by labour shortages, particu-
larly in occupations formally recognised as shortage or hard-to-fill roles. Specific
legislative and administrative frameworks are to be developed for professions ex-
periencing chronic deficits. The principal rationale offered for such an approach is
the short-term necessity of preserving the competitiveness of the Polish economy.

Although the aforementioned document does not contain an implementation
plan for the assumptions it outlines, and devotes merely three pages and three
lines to matters concerning the access of foreign nationals to the labour market,
the preliminary direction of future changes may nonetheless be inferred from
ongoing legislative developments. The Act on the conditions of permissibility
for the employment of foreign nationals within the territory of the Republic of
Poland? (later on as: Act on EoF), along with the amendments it introduces to

1 Zaktad Ubezpieczeni Spotecznych, Ubezpieczenia emerytalne i rentowe, https://psz.zus.pl/kate-
gorie/ubezpieczeni/ubezpieczenia-emerytalne-i-rentowe [access: 29.09.2025].

2 Rada Ministréw, “Odzyskac kontrole. Zapewnic bezpieczenistwo” — strategia migracyjna na lata
2025-2030, https://www.gov.pl/web/premier/odzyskac-kontrole-zapewnic-bezpieczenstwo---
strategia-migracyjna-na-lata-2025---2030 [access: 29.09.2025].

3 Journal of Laws of 2025, item 621.
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existing legal instruments, provides a legitimate basis for questioning the current
formulation of the principle of complementarity in relation to foreigners’ access
to the labour market.

From the perspective of labour market policy mechanisms governing the
employment of foreign nationals?, it is therefore pertinent to determine whether
the recent legislative solutions constitute a continuation of the existing regulatory
framework or whether they mark a departure therefrom and introduce a new
normative approach. Resolving this issue will allow for an assessment of whether
the changes amount to a reaffirmation of the prevailing interpretative line or
to its redefinition — effectively altering the role of the complementarity princi-
ple within the legal system regulating access to employment for third-country
nationals.

Consequently, such an analysis may serve not only to reconstruct the current
model of labour migration policy but also to evaluate the coherence of the newly
adopted measures with the declared objectives of the state’s policy agenda.

In my analysis, I omit regulations concerning Ukrainian citizens on the Polish
labour market, as outlined in the Act of 12 March 2022 on assistance to Ukrainian
citizens in connection with armed conflict on the territory of Ukraine, due to their
exceptional and temporary nature, aimed at addressing the immediate humanitar-
ian crisis. These provisions create a separate legal framework distinct from regular
foreign labour market regulations, which are the focus of this study’.

2. Development of the principle of complementarity
in foreign nationals’ access to the Polish labour market

The phenomenon of complementarity — also referred to as the principle of comple-
mentarity — is understood as the notion that the employment of foreign nationals
serves a supplementary function. Economic migrants are thus expected to fill
shortages in the domestic labour supply. This concept stands in contrast to that of
substitutability, which is characterised by the perception that immigrants consti-
tute a source of competition for native workers, displacing domestic labour market
participants®.

4 1. Florczak, The Polish migration policy from the perspective of the law regulating the area of the labour
market. Unobvious aspects and recent changes, “Praca i Zabezpieczenie Spoleczne” 2022, n. 4, pp. 3-9.

5 See: L. Florczak, Obowigzywanie zasady komplementarnosci w dostgpie cudzoziemcow do polskiego
rynku pracy na gruncie PomocUkrainaU, [in:] Pobyt i zatrudnianie cudzoziemcw w Polsce. Rozwigzania
wynikajgce z ustawy o pomocy obywatelom Ukrainy, ed. 1. Florczak, Warszawa 2022, pp. 5-9.

¢ D. Katuza-Kopias, Imigranci na polskim rynku pracy wedlug statystyk MPiPS§, ,Studia Ekono-
miczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach” 2016, nr 258, p. 18.
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At the global level, observations of foreign employment patterns support the
assumption that migrants tend to choose destinations where employment opportu-
nities are readily available, thereby responding to gaps in labour supply. Regardless
of whether migrants are highly or low-skilled, they seldom directly replace native
workers’. Rather, they frequently take on positions that domestic workers are un-
willing or unable to perform?.

'The principle of complementarity can be interpreted in two distinct ways. Firstly,
it can refer to the priority of hiring people already in the labour market (including
foreigners). Secondly, it can refer to native workers themselves. In the ensuing
discourse, both of these variants will be analysed. From a professional standpoint,
the principle of complementarity may encompass any activity, including business,
or alternatively, only that which constitutes work for another’s account. The sub-
sequent analysis will be focused exclusively on the latter variant.

A historical overview of legal regulations concerning the employment of foreign
nationals indicates that the complementary nature of such employment has long
been embedded in the legislative framework. Article 33 of the Act of 29 December
1989 on employment’ stipulated that enterprises could employ foreigners within the
territory of the Polish People’s Republic provided they obtained authorisation from
the provincial employment authority. In issuing such authorisation, the authority
was required to consider the situation of the labour market, including whether
there were any domestic workers capable of performing the work intended to be
assigned to a foreign national.

A similar provision was found in Article 50 of the Act of 16 October 1991 on
employment and unemployment!?. Under this regulation, enterprises or private
individuals were permitted to employ foreign nationals or assign them paid services
within the territory of the Republic of Poland upon obtaining a permit from the
relevant provincial labour office. The decision-making process involved an assess-
ment of the labour market situation as well as consultation with the provincial
employment council.

Likewise, the Act of 14 December 1994 on employment and counteracting
unemployment!! made explicit reference to the principle that, in issuing promises
and permits for foreign employment, account should be taken of the conditions of
the local labour market and the need to protect the Polish workforce.

7 E. Bielak-Jomaa, Zatrudnienie cudzoziemcow, Warszawa 2015, p. 44.

8 See: A.F. Constant (2014), Do migrants take the jobs of native workers?, 1Z.A World of Labour
2014: 10, 2014.

9 Journal of Laws No. 75, item 446, as amended.

10 Journal of Laws No. 106, item 457, as amended.

1 Consolidated text. Journal of Laws of 2003. No. 58, item 514, as amended.
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'The initial wording of the Act on employment promotion and labour market
institutions'? similarly provided that promises and permits for the employment of
foreign nationals were to be issued by the voivode, taking into consideration the
situation on the local labour market (Article 88(7)). The voivode was also entitled,
where justified by labour market conditions, to restrict the scope of permitted work
to managerial and representative functions within the relevant entity. Furthermore,
the voivode could consider the broader utility of the entity in question to the labour
market and the national economy.

The principle of complementarity is exp/icite expressed in the following provi-
sions, which will be analysed in more detail below:

1) Articles 114a and 127a of the Act on foreigners,

2) Article 90b of the Act on employment promotion and labour market institu-
tions, referring to the complementary employment of foreigners in relation to
Polish citizens.

'The contextual and legislative background outlined above provides a foundation
for examining the mechanisms through which the principle of complementarity
in foreign nationals’ access to the labour market was implemented prior to the
enactment of the current legislation’.

3. The principle of complementarity in the legal framework
prior to the Act on EoF

'The regulation of the principle of complementarity can take two forms. It may
involve restrictions on access to the labour market or, alternatively, it may introduce
facilitations in this regard. Such regulations may either apply automatically or be
implemented under specific circumstances.

'This section of the study will outline the legal variants governing the principle
of complementarity in foreign nationals’ access to the labour market in the legal
framework immediately preceding the enactment of the Act on EoF.

To help capture the context, this analysis will be presented in the form of
a table.

12 Journal of Laws No. 99, item 1001.

13 See also: 1. Florczak, (2019) Zasada komplementarnosci w dostgpie cudzoziemcow do polskiego rynku
pracy, [in:] Roznorodnos¢ w jednosci. Studia z zakresu prawa pracy, zabezpieczenia spolecznego i polityki
spotecznej. Ksigga pamiqtkowa dedykowana Profesorowi Wojciechowi Muszalskiemu, eds. B. Godlewska-
-Bujok, K. Walczak, Warszawa 2019, pp. 223-232.
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Table 1. Summary of regulations concerning the implementation of the principle of complementarity
in the access of foreigners to the labour market in the period prior to the Act on EoF

to the very popular basis

for legalising the work of
foreigners — the declaration
on the entrustment of work to
a foreigner!*.

Method of activating
the restriction/
Restriction/facilitation facilitation (resulting ..
Plalc et‘of of access of foreigners to the from applicable .Af(.l dltlotrilal
regwiation labour market and its type regulations or mformation
requiring the issuance
of alegal act)
Article Restriction. Resulting from the A number of
88c(1)(2) of . applicable regulations. | exceptions to the
the Act on The ne§d for the entity necessity to apply the
entrusting the performance of . |
employment 1k to nrove the inability to solution are provided
promotion wo p ty for, inter alia under
meet staffing needs on the local .
and labour « the Regulation of the
market labour market (so called “labour Minister of Labour
institutions. market test”). and Social Policy
Article This restriction applies to 0f29.1.2009 on
114(1)(4) of | temporary residence and work determining cases in
the Act on | Permits and work permits. which a work permit
foreigners However, it does not apply for foreigners is issued

without regard to the
detailed conditions for
issuing work permits
for foreigners.

Article 88ca

Facilitation.

into account the needs of the
national economy and the
subject of the entrepreneur’s
activity. In such a situation, the
voivode considers applications
for a work permit, taking

into account the priority of
foreigners who are to work for
entrepreneurs specified in such
a list.

Requiring the issuance

The ability to activate

and 88cb of The minister responsible for of a legal act. the solution was never

the Act on ponsit The issue of the act used.
economy may determine, by .

employment . . is not mandatory

. way of a regulation, a list of

promotion . and depends on the
entrepreneurs conducting .

and labour L . national economy.
activities of strategic importance

market . .

L for the national economy, taking

institutions.

14 Tn 2024, 428,188 such declarations were entered in the registers, Ministerstwo Rodziny, Pracy
i Polityki Spotecznej, Oswiadczenia o powierzeniu wykonywania pracy cudzoziemcowi, wpisane do
ewidencyi oswiadczeri (obowigzujgce od 2018 r.), https://psz.praca.gov.pl/rynek-pracy/statystyki-i-
-analizy/zatrudnianie-cudzoziemcow-w-polsce/-/asset_publisher/MDNO4TyL2uZj/content/81-
80211-oswiadczenia-o-powierzeniu-wykonywania-pracy-cudzoziemcowi-wpisane-do-ewidencji-

oswiadczen-obowiazujace-od-2018-r-?p_r_p_assetEntryld=8180215 [access: 29.09.2025].
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Article Facilitation. Requiring the issuance | The solution was
90(4) of The minister responsible for of a legal act. introduced by the
the Act on . The issuing of the act Regulation of the
employment labour determines, by way of is mandator Minister of Labour
rolsno};ion a regulation, the cases in which ¥ and Social Polic
gn d labour entrusting a foreigner with work of 21 Anril 201 5y
market on the territory of the Republic on casespin which
institutions of Poland is permissible without entrustine work
| the need to obtain a work toa foreigner on
permit, taking into account, the terri t§r of the
among m.in, the specificity of Republic ozPolan d
the profession, the nature of s a%missible without
the work, the period of work, the need to obtain
the requirements for the entity a work permit
entrusting the performance of p :
work.
Article Facilitation. Requiring the issuance | The solution was
90(5) of .. . of a legal act. introduced by the
the Act on The minister resp or}s1b1¢ for The issue of the act Regulation of the
employment labour may determine, by way is not mandator Minister of Labour
profr)no};ion of a regulation, the cases in and depends on}; e and Social Polic
and labour which a work permit is issued profession or the. . of 29 January 20}2)9
market by the voivode regardless of the nature of the work. on determining the
institutions conditions referred to in Article ' cases in whichga work
" | 88c (including the need to carry ermit for a foreioner
out the so-called labour market fs issued rear dle?s
test), guided in particular by of the de ta?le d
the principle of reciprocity, the conditions for issuin
specificity of the profession or work permits for g
the nature of the work. forei P
oreigners.
Article Facilitation. Requiring the issuance | The solution was
90(10) of The minister competent for of a !egall act. 1ntrodu§ed by the
the Act on . . The issuing of the Regulation of the
labour will determine, by way of . 5. .
employment a regulation: act is mandatory and | Minister of Family,
promotion . : .. . its scope depends on Labour and Social
and labour, | SOuntries for whose citizens: the goals of Polish Policy of 8 December

1) a seasonal work permit is
issued without the so-called
labour market test;

2) the application for a seasonal
work permit is entered into
the register of applications for
seasonal work for a 3 years
period;

3) countries whose citizens
may perform work without

a work permit on the basis of
a declaration on entrusting
work to a foreigner entered in
the register of declarations.

migration policy.

2017 on the countries
to whose citizens
certain provisions on
seasonal work permits
and provisions on

the declaration on
entrusting work to

a foreigner apply.
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Article Restriction. Requiring the issuance | The ability to activate
90b(1) of .. . of a legal act. the solution was never
The minister responsible for .
the Act on . . . The issue of the act used.
labour, in consultation with .
employment T . is not mandatory and - .
. the minister in responsible . The limits set out in
promotion L. depends on i.e. needs .
for economy and the minister the regulation may
and labour. . . . of the labour market. .
responsible for internal affairs, apply to individual
may determine, by way of provinces, professions,
regulation, the maximum types of contracts
number of work permits that under which
may be issued by voivodes in a foreigner may be
a given calendar year, taking entrusted with the
into account, m.in, the needs performance of work,
of the labour market and the or types of activity of
principle of complementarity the entity entrusting
of employment of foreigners in the performance of
relation to Polish citizens. work to a foreigner
according to the PKD
classification.
Article Restriction. Requiring the issuance | The ability to activate
90b(2) of .. . of a legal act. the solution was never
'The minister responsible for .
the Act on . . . The issue of the act used.
labour, in consultation with .
employment D . is not mandatory and -
. the minister responsible . The limits may
promotion . .. depends on i.e. needs . 1.7
for agriculture, the minister apply to individual
and labour. . of the labour market. ) .
responsible for economy and provinces, professions,
the minister competent for types of contracts
internal affairs, may determine, under which
by way of regulation, the a foreigner may be
maximum number of seasonal entrusted with the
work permits that may be issued performance of work,
in a given calendar year, taking or types of activity of
into account the needs of the the entity entrusting
labour market, considerations the performance of
of national security and work to a foreigner
public order, and the principle according to the PKD
of complementarity of classification.
employment of foreigners in
relation to Polish citizens.
Article Restriction. Requiring the issuance | The ability to activate
90b(3) of .. . of a legal act. the solution was never
The minister com responsible .
the Act on . . The issue of the act used.
for labour, in consultation .
employment . . . is not mandatory and -
. with the minister responsible - The limits may
promotion for economy and the minister depends on i.c. needs apply to individual
and labour. Y of the labour market. PPl

responsible for internal affairs,
may determine, by way of

a regulation, the maximum
number of declarations on
entrusting work to foreigners,
which in a given calendar year
may be entered into the register
of declarations by starosts,
taking into account,

provinces, professions,
types of contracts
under which

a foreigner may be
entrusted with the
performance of work,
or types of activity of
the entity entrusting
the performance of
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among m.in, the needs of

the labour market and the
principle of complementarity
of employment of foreigners in
relation to Polish citizens.

work to a foreigner
according to the PKD

classification.

Article Facilitation. Requiring the issuance | The ability to activate
an .. . of a legal act. e solution was never
77(11) and falegal act the solut
. The minister responsible for .
Article . . . The issue of the act used.
foreign affairs may determine, .
77(12) of . is not mandatory and e
by way of a regulation, . When specifying
the Act on . depends on i.e. needs :
forei professions, types of contracts professions, the
oreigners. . . of the labour market. .
on the basis of which minister may also
a foreigner may be entrusted indicate the countries
with the performance of in which applications
work, or types of activities for the issuance of
of the entity entrusting the a national visa for the
performance of work, in the purpose of work are
case of which it is obligatory accepted from citizens
to accept applications for the of these countries out
issuance of a national visa for of turn.
the purpose of work out of turn.
The regulation takes into
g
account the current needs of the
Polish labour market.
Article Facilitation. The issue of the act The ability to activate
y
114(5) of .. . is not mandatory and the solution was never
The minister responsible for .
the Act on . . . depends on i.e. needs used.
forei labour, in consultation with
oreigners. D . of the labour market. .o
the minister responsible for If the regulation is
economy, may determine, issued, foreigners to
by way of a regulation, whom it applies are
occupations desirable for the not subject to the
Polish economy, taking into obligation to carry out
account the needs of the labour the so-called labour
market, including the need to market test.
ensure effective employment
in occupations with significant
shortages of workers
nationwide.
Article Restriction. The issue of the act The ability to activate
a0 .. . is not mandatory an the solution was never
114a of datory and he sol
'The minister responsible for .
the Acton | . . . depends on i.e.needs | used.
forei internal affairs, in consultation
oreigners. of the labour market.

with the minister responsible
for labour and the minister
responsible for economy,

may determine, by way of

a regulation, taking into
account, i.e. the needs of

the labour market and the
principle of complementarity
of employment of foreigners in
relation to Polish citizens.

The limit may include
individual provinces,
professions, types of
contracts on the basis
of which a foreigner
may be entrusted
with work, or types of
activity of the entity
entrusting work to

a foreigner.
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Article Restriction. The issue of the act The ability to activate
127a of The mini . is not mandatory and the solution was never
the Act on e minister responsible for depends on i.e. needs used.
. . . p
foreigners. 1n.terna1 aff'fur.s, mn consult.atlon of the labour market. - .
with the minister responsible The limit may include
for labour and the minister individual provinces,
responsible for economy, professions, types of
may determine, by way of contracts under which
a regulation, the limit of a foreigner may be
temporary residence permits entrusted with the
granted for the first time in performance of work,
a given calendar year for the or types of activities of
purpose of performing work the entity entrusting
in a profession requiring the performance of
high qualifications, taking work to a foreigner.
into account, i.e. the needs
of the labour market and the
principle of complementarity
of employment of foreigners in
relation to Polish citizens.
Article Restriction. The issue of the act The ability to activate
139b of The mini . is not mandatory and the solution was never
the Act on [he minister resp onsible fOF depends on i.e. needs used.
. 1 affairs, in consultation P
foreigners. internal attairs, . of the labour market. - .
with the minister responsible ‘The limit may include
for labour and the minister individual provinces,
responsible for economy, professions or types of
may determine, by way of activities of the host
a regulation, the limit of entities.
temporary residence permits
granted for the first time in
a given calendar year for the
purpose of performing work
as part of an intra-corporate
transfer, taking into account the
needs of the labour market.

Among the listed instruments concerning the principle of complementarity in
the access of foreigners to the labour market:
1) 7 concerned solutions limiting access to the labour market, of which 1 was in
force, and 6 were not introduced;
2) 6 concerned solutions facilitating access to the labour market, of which 3 were in
force (including one introduced as non-mandatory) and 3 were not introduced.
It follows from the foregoing that, although the regulations envisaged broader
possibilities for restricting access to the labour market, such measures were not
in fact implemented. Moreover, the prevailing labour market conditions did not
incentivise the competent authorities to adopt optional mechanisms aimed at
facilitating such access — only one such instrument was introduced pursuant to
Article 90(5) of the Act on employment promotion and labour market institutions.
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4. The principle of complementarity in the legal framework
based on the Act on EoF

'The provisions of the Act on the conditions of admissibility of entrusting work to
foreigners on the territory of the republic of Poland introduce numerous changes
to the system related to the employment of foreigners — including the Act on
Foreigners.

'The first significant change is the abandonment of the so-called labour market
test. As indicated in the explanatory memorandum to the Act on EoF, this is to
speed up and simplify the procedure for issuing a work permit® and a temporary
residence and work permit, as from the Article 114 of the Act on Foreigners the
requirement to demonstrate the inability to meet the staffing needs of the entity
entrusting work to a foreigner on the local labour market was removed. Therefore,
the instruments related to the implementation of the principle of complementarity
in the access of foreigners to the labour market, which remained in force!® and
those that were added, will be presented below.

Table 2. Summary of regulations concerning the implementation of the principle of complementarity
in the access of foreigners to the labour market based on the Act on EoF

Method of activating
the restriction/
Place of fRestriction/ fa.lcilitation facilitation (1:esulting Additional
e of access of forelgne.rs to the from ap?llcable information
labour market and its type regulations or
requiring the issuance
of alegal act)
Article 3(4) | Restriction. Requiring the issuance | A new regulation
of the Act The mini bl of a legal act. that has not been
on EoF. € minister responsible The issue of the act implemented at the

for labour, at the request of
the minister responsible for
internal affairs or the minister
responsible for foreign affairs,
may determine, by way of

a regulation, a list of countries
whose citizens holding a work
permit are not entitled to
perform work during their stay
in the territory of the Republic
of Poland under visa-free travel.

is not mandatory and time of work on the
depends on i.e. threat article.
to public safety and

order.

5 Druk Sejmowy Sejmu X kadencji, Uzasadnienie, https://www.sejm.gov.pl/sejm10.nsf/Prze-
biegProc.xsp?nr=949, p. 9 [access: 29.09.2025].
16 In the case of unchanged regulation, the description is shortened.
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Article 3(7) | Facilitation. Requiring the issuance | A new regulation
of the Act The mini . of a legal act. that has not been
e minister responsible for . .
on EoF. . . The issue of the act implemented at the
labour will determine, by way . . .
. . is mandatory and its time of work on the
of a regulation, special cases .
. . . . scope depends on article.
in which a foreigner entitled i.c. the specificity of
to stay in the territory of t'hé o fgssion the
the Republic of Poland may nat 1Fr o fwork, the
perform work without a work eriod o fwork, the
permit or a declaration on fe Uirements f(’)r the
entrusting work to a foreigner. en(ii ty entrusting work
to a foreigner.
icle acilitation. equiring the issuance new regulation
Article 3(8) | Facilitat R th A lat
of the Act .. . of a legal act. that has not been
The minister responsible for . .
on EoF. . . . The issue of the act implemented at the
labour, in consultation with the | . . .
e . . is mandatory and its time of work on the
minister responsible for internal d 1 ol
i 1 i b f scope depends on article.
affairs, will specify by way o the goals of Polish
regulation the countries: mieration polic An analogous
1) whose nationals may be & poucy: provision was
covered by a declaration on the contained in Article
intention to entrust work to 90(10) of the Act
a foreigner; on employment
2) whose nationals may be promotion and labour.
subject to the regulation under
which an application for the
issuance of a seasonal work
permit is entered into the
register of applications for
a period of three years (pursuant
to Article 53 of Act on EoF),
and who may be entrusted with
other types of work during the
period of employment under
such a permit (pursuant to
Atrticle 56 of Act on EoF).
Article Restriction. Requiring the issuance | A new regulation
13(5) of th fql 1g hat h gub
of the . .. of a legal act. that has not been
Act on EoF. The Council of Ministers The issue of the act implemented at the
P

may determine, by way of

a regulation, the maximum
number (limits) of work permits
that can be issued in a given
calendar year.

is not mandatory

and depends on

i.e. hindering the
employment of Polish
citizens.

time of work on the
article.

‘The limits may apply
to individual types
of work permits,
provinces, districts,
professions, types of
contracts under which
a foreigner may be
entrusted with work,
or types of activity of
the entity entrusting
work to a foreigner.
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Article
13(7) of the
Act on EoF.

Restriction.

The Council of Ministers

may determine, by way of

a regulation, the limits of
entrusting work to foreigners
by a Polish entity entrusting
work to a foreigner in the form
of a minimum percentage
share of Polish citizens and
foreigners of citizens of the EU,
EEA countries or citizens of
the United Kingdom of Great
Britain and Northern Ireland
(in accordance with section
4(6)(b) of the Act on EoF) or
enjoying the freedom of access
to the labour market on the
basis of Article 3(1 )of the

Act on EoF, in the number of
persons performing work for

a given entity.

Requiring the issuance
of a legal act.

The issue of the act

is not mandatory

and depends on

i.e. hindering the
employment of Polish
citizens.

A new regulation
that has not been
implemented at the
time of work on the
article.

The limits may

apply to individual
voivodeships, districts,
sectors or professions.

Article 27(1)
and Article
28 of the
Act on EoF
and Article
77(9a) of
the Act on
foreigners.

Facilitation.

Priority in the consideration by
the voivode of applications for
the issuance of a work permit
for a foreigner for the benefit
of a Polish entity entrusting
work to a foreigner and by

the consul for the issuance

of a visa for the performance
of work in the case when the
entrepreneur is included in the
list of entrepreneurs conducting
business activity of significant
importance to the national
economy in the territory of the
Republic of Poland, created by
the minister responsible for the
economy.

Requiring the issuance

of an official document.

The issue of the
document is
mandatory.

The document has
been issued.!”

Article 27(1)
and Article
29 of the
Act on EoF
and Article
77(9a) of
the Act on
foreigners.

Facilitation.

Priority in the consideration by
the voivode of applications for
the issuance of a work permit
for a foreigner for the benefit of
a Polish entity entrusting work
to a foreigner and by the consul
for the issuance of a visa

Requiring the issuance
of a legal act.

The issue of the act is
not mandatory.

A new regulation
that has not been
implemented at the
time of work on the
article.

17 Wykaz przedsi¢biorcéw wykonujacych na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej dziatalnosé
gospodarczg o istotnym znaczeniu dla gospodarki narodowej, https://www.gov.pl/web/rozwoj-techno-

logia/wykaz-przedsiebiorcow-o-istotnym-znaczeniu-dla-gospodarki-narodowej [access: 29.09.2025].
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for the performance of work in
the case when the profession
to be performed by a foreigner
is included in the list of
professions in which there

are staff shortages created by
the minister responsible for
labour in consultation with
the minister responsible for
economy and the minister
responsible for internal affairs.

Article Restriction. Requiring the issuance | A list of professions
31(3)-(4) of . of list of professions. has not been
(3)-(4) The starost, at the justified totp .
the Act on . The issue of the act implemented
request of the director of the . .
EoF. 1 is not mandatory and anywhere at the time
district labour office, after d . .
. L .. epends on i.e. the of work on the article.
obtaining a positive opinion . L
5% difficult situation on
of the district labour market
. . the local labour market
council, may determine the
. . . and the unemployment
list of professions for which rate
a foreigner’s work permit is ’
refused.
Article Restriction. The issue of the act A new regulation
65(2) of the . .. is not mandator that has not been
2) The Council of Ministers Y .
Act on EoF. . and depends on implemented at the
may determine, by way of C . . .
. - i.e. hindering the time of work on the
a regulation, the maximum . .
L. . employment of Polish | article.
number (limits) of declarations ..
. citizens. ..
on entrusting work to The limits may apply
a foreigner that can be entered to provinces, districts,
into the register of declarations professions, types of
in a given calendar year. contracts on the basis
of which a foreigner
may be entrusted
with work, or types of
activity of the Polish
entity entrusting work
to a foreigner.
Article Facilitation. Requiring the issuance | The ability to activate
77(11) and of a legal act. the solution was never
Article See Table 1. The issue of the act used.
77(12) of is not mandatory and
the Act on depends on i.e. needs
foreigners. of the labour market.
Article Facilitation. The issue of the act The ability to activate
114(5) of is not mandatory and the solution was never
) See Tuble 1. atory
the Act on depends on i.e. needs used.
foreigners. of the labour market.
Article Restriction. The issue of the act The ability to activate
114a of is not mandatory and the solution was never
See Table 1. .
the Act on depends on i.e. needs used.

foreigners.

of the labour market.
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Article Restriction. The issue of the act The ability to activate

127a of is not mandatory and the solution was never
See Table 1. .

the Act on depends on i.e. needs used.

foreigners. of the labour market.

Article Restriction. The issue of the act The ability to activate

139 of is not mandatory and the solution was never
See Table 1. .

the Act on depends on i.e. needs used.

foreigners. of the labour market.

Among the listed instruments concerning the principle of complementarity in
the access of foreigners to the labour market:

1) 8 concerned solutions limiting access to the labour market, of which none is in
force, and 5 are stipulated in the Act on EoF;

2) 6 concerned solutions facilitating access to the labour market, of which only
one is in force, two must be introduced in accordance with the Act on EokF,
two resulting from the provisions in force before the enactment of the Act on
EoF (from the provisions of the Act on Foreigners) and their enactment is not
mandatory.

'The above analysis shows that the legislator must introduce another two (in
addition to preparing a list of entrepreneurs conducting business activity in the
territory of the Republic of Poland that is of significant importance to the national
economy) solutions to facilitate the access of foreigners to the labour market, which
are executive provisions to the Act on EoF. When comparing the legal instruments
used to define the framework of the principle of complementarity in the access
of foreigners to the labour market in the period before and after the EoF Act, it
should be noted that the legislator removed from the system the restriction on
the employment of foreigners in the form of the so-called labour market test;
after this removal, all restrictions are non-obligatory in terms of their activation
(they do not operate without additional intervention of the competent authority);
despite the removal of the so-called labour market test, the number of restrictions
on establishing access to the labour market for foreigners increased per capita by
one (from 7 to 8). The number of regulations obligatorily introduced by regulations
facilitating access to the labour market for foreigners, regulated outside the Act on
Foreigners, increased from two to three.

5. Conclusions

'The analysis of the evolution of the principle of complementarity in the access of
foreigners to the Polish labour market leads to several key conclusions.
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Firstly, the new legislative framework introduced by the Act on EoF has sig-
nificantly transformed the legal mechanisms used to implement the principle of
complementarity. In particular, it repealed the previously fundamental restrictive
instrument — the so-called labour market test — which, for many years, operated
as a mandatory and systemic tool. Following its repeal, all existing restrictions on
access to the labour market have acquired a facultative nature, meaning they require
an active decision or action by the competent authority in order to take effect.

Secondly, paradoxically, despite the removal of a key restrictive mechanism,
the total number of provisions establishing potential limitations on access to the
labour market for foreigners has increased — from seven to eight. This indicates
that the repeal of a mandatory instrument does not necessarily result in an overall
liberalisation of the system; on the contrary, it may be accompanied by an expan-
sion of the range of potential restrictions, albeit in a less direct or automatic form.

Thirdly, the period under analysis has also seen an increase in the number of
legal provisions introducing measures that facilitate access to the labour market —
from two to three. This may suggest an intention to enhance the flexibility of the
system in areas where rapid responses to labour shortages are required.

'The above findings indicate that the recent legislative developments do not
follow a clearly liberalising or restrictive trajectory. Rather, they represent a shift
in the mode of regulatory control — from rigid, automatic mechanisms to more
discretionary instruments, dependent on the decisions of public authorities. In
this sense, the transformation may be viewed as a mirror reversal of the previous
model: although the form has changed, the underlying capacity to restrict access
remains — now exercised through different procedural means. This transformation
may result in a more flexible framework, but at the cost of reduced legal certainty

and predictability.
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Streszczenie. Celem artykulu jest analiza jednej z zasad prawa celnego — zasady customs compliance
w obrocie celnym, ktéra jest podstawows zasada prawa, z ktérg wszystkie inne zasady prawa celnego
muszg by¢ zgodne. Nie jest ona nowa zasada prawa, gdyz jej zasadniczg istota jest przestrzeganie
przepiséw prawa celnego, a wiec obowigzkéw, ktore naktadaja na okreslone osoby (adresatéw) normy
prawne.

The principle of customs compliance in customs turnover
Keywords: principles of law, customs compliance principle, customs turnover

Summary. The aim of the article is to analyze the basic principle of customs law — the customs
compliance principle in customs turnover, which is the basic principle of law with which all other
principles of customs law must comply. It is not a new principle of law, because its fundamental es-
sence is compliance with customs law provisions, i.e. obligations that legal norms impose on specific
persons (addressees).

Wprowadzenie

Termin customs compliance nie jest nowg zasada prawa celnego, gdyz w dostow-
nym tlumaczeniu z jezyka angielskiego na jezyk polski oznacza zgodno$¢ celng,
czyli postepowanie zgodne z prawem celnym badZ przestrzeganie prawa celnego.
Przestrzeganie prawa oznacza zatem zachowania adresatéw norm prawnych, ktére
obiektywnie s3 zgodne z ustanowionymi normami’.

Przestrzeganie prawa w literaturze przedmiotu definiowane jest réwniez jako
$wiadome zachowanie adresatéw norm (sankcjonowanych i sankcjonujacych) zgod-
nie z trescia dyspozycji tych norm w warunkach okreslonych w ich hipotezach?.

1 Z. Ziembiniski, Teoria prawa, Warszawa—Poznan 1972, s. 260.
2 M. Holzer, E. Eckhardt, Wstgp do prawoznawstwa, Przemysl-Rzeszéw 2010, s. 167-173.
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Oczywiscie definicja ta zawiera pewne uproszczenie, przyjmujac wzorcowg postac
normy prawnej majacej strukture tréjcztonows (hipoteza, dyspozycja, sankcja),
a wigc schemat, w ktérym funkcjonalnie sa ze sobg powigzane norma sankcjono-
wana i norma sankcjonujaca.

Marek Derlatka® twierdzi, ze przestrzeganie prawa to co$ wigcej niz mecha-
niczne stosowanie przepiséw prawa i zapewnienie, Ze sg one przestrzegane. To
takze odkrywanie innych elementéw, ktére sktadaja si¢ na termin ,,prawo”, wartosci
i zasady ogélne oraz laczenie ich jako substratu argumentacyjnego.

Obowiazek przestrzegania prawa to tradycyjny obowiazek wynikajacy z istoty
stosunkéw migdzy jednostka a pafstwem?, ktéry zwiazany jest z odpowiedzial-
noscig prawng i najczesciej utozsamiany z ponoszeniem przewidzianych przez
prawo ujemnych konsekwencji nastepstw okreslonych zdarzen lub stanéw rzeczy
podlegajacych ujemnej kwalifikacji prawnej i przypisywane prawnie okreslonemu
podmiotowi w danym porzadku prawnym’®. Odpowiedzialno$¢ ta réwniez czesto
definiowana jest przez pryzmat sankcji®.

Wymiar sankeji za nieprzestrzeganie przepiséw unijnego prawa celnego obej-
muja: unijny kodeks celny’ oraz przepisy uzupelniajace® lub wykonawcze przyjete
na szczeblu unijnym? lub krajowym!?, wsp6lng taryfe celna, przepisy ustanawiajace
unijny system zwolnieni celnych, umowy miedzynarodowe zawierajace przepisy
z zakresu prawa celnego (jezeli maja one zastosowanie w Unii), rozporzadzenie

3 M. Derlatka, Postuszeristwo normom prawnym, ,Prokuratura i Prawo” 2014, nr 1, s. 19-20.

4 Banaszak B., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 1, Art.83. Obowigzek prze-
strzegania prawa, Legalis 2009.

5 W. Lang, Struktura odpowiedzialnosci prawnej. Studium analityczne z dziedziny feorii prawa,
,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Mikotaja Kopernika w Toruniu” 1968, Prawo VIII, s. 12.

¢ Szerzej: A. Bator, W. Gromski, A. Kozak i in., Wprowadzenie do nauk prawnych, Warszawa
2006, s. 132-133 oraz ]. Kowalski, W. Lamentowicz, P. Winczorek, Teoria pasistwa i prawa, Warszawa
1986, s. 161.

7 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 952/2013 z dnia 9 pazdziernika
2013 r. ustanawiajgce unijny kodeks celny, Dz.Urz. UE L 269/1 2z 10.10.2013, dalej jako UKC.

8 Rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) 2015/2446 z dnia 28 lipca 2015 r. uzupelniajace
rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 952/2013 w odniesieniu do szczeg6towych
zasad dotyczacych niektérych przepiséw unijnego kodeksu celnego, Dz.Urz. UE L 343 z 29 grudnia
2015 r.; Rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) 2016/341 z dnia 17 grudnia 2015 r. uzupetniajace
rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 952/2013 w odniesieniu do przepiséw
przejsciowych dotyczacych niektérych przepiséw unijnego kodeksu celnego w okresie, gdy nie dzialajg
jeszcze odpowiednie systemy teleinformatyczne, i zmieniajace rozporzadzenie delegowane Komisji
(UE) 2015/2446, Dz.Urz. UE L 69 z 15 marca 2016 r.

9 Rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) 2015/2447 z dnia 24 listopada 2015 r. ustanawiajace
szczeg6towe zasady wykonania niektérych przepiséw rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) nr 952/2013 ustanawiajacego unijny kodeks celny, Dz.Urz. UE L 343 z 29 grudnia
2015 r., dalej jako RW.

10 Ustawa z dnia 19 marca 2004 r. Prawo celne, t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 1373.
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Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2022/2399" oraz przepisy uzupelniajace
lub wykonawcze do niego.

W przypadku sankcji celnych, ktére w swej istocie podlegaja pod jurysdykeje
narodowg poszczegdlnych paristw — na gruncie prawa celnego ustawodawca unijny
wprowadza ogdlny obowiazek, aby byly one: skuteczne, proporcjonalne i odstra-
szajace’?. Obecnie stosowane sankcje administracyjne zgodnie z przepisami UKC
moga przybieraé, miedzy innymi, jedng z nastgpujacych form lub obie z nich®:

— kare pieni¢zng pobierang przez organy celne, w tym, w stosownych przypadkach,
mozliwos$¢ zastosowania ugody w miejsce sankcji;

— cofnigcie, zawieszenie lub zmiang pozwolen znajdujacych si¢ w posiadaniu
osoby zainteresowane;.

Duza role¢ w wypelnianiu obowiazku przestrzegania prawa odgrywa wiedza
o prawie i $wiadomos¢ prawna. Zgodnie z art. 83 Konstytucji RP kazdy obywatel
ma obowiazek przestrzegania prawa w takim zakresie, w jakim nakazuje mu ono czy
zakazuje mu jakichs zachowan. A zatem powinien znaé prawo, a wiedzg t¢ powinien
czerpaé z promulgatoréw aktéw prawnych w mysl zasady, Ze nieznajomo$¢ prawa
nie zwalnia od odpowiedzialnosci za jego przekroczenie. Nie oznacza to jednak,
ze powinien zna¢ cale prawo obowigzujace we wspélczesnym $wiecie, gdyz nie jest
to mozliwe, ale powinien zna¢ te przepisy, ktére jego z jakichs wzgledéw dotycza.

Wiedza o prawie taczy si¢ silnie ze swiadomoscia prawng, ktéra nie obejmuje je-
dynie znajomosci przepiséw i instytucji prawnych przez spoleczeristwo, cho¢ ta jest
bardzo pozadana i decyduje w powaznym stopniu o kulturze prawnej spoleczeri-
stwa. Swiadomosé prawna to ocena obowigzujacego prawa przez spoleczenstwo
i postulaty dotyczace zmiany prawa w pozadanym przez spoleczeristwo kierunku.
Mozna by wiec powiedzied, ze $wiadomo$¢ prawna to zbiér tych wszystkich norm,
ktére — zdaniem spoleczeristwa — powinny tworzy¢ prawo'.

W przypadku prawa celnego osoba realizujaca migdzynarodowy obrét towarowy
weale nie musi znaé przepiséw prawa celnego. Moze skorzystac z ustug posrednic-
twa celnego, ktére realizuje przedstawiciel celny. Moze on reprezentowa¢ moco-
dawcg przed organami celnymi w przedstawicielstwie bezposrednim lub posrednim.

W pierwszej formie przedstawiciel dziata w cudzym imieniu i na cudzg rzecz,
a wigc swoim dzialaniem na rzecz osoby reprezentowanej i w jej imieniu wywoluje

1 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2022/2399 z dnia 23 listopada 2022 r.
ustanawiajgce unijne srodowisko jednego okienka w dziedzinie cet i zmieniajace rozporzadzenie (UE)
nr 952/2013, Dz.U. UE L 3172 9.12.2022 r.

12 Zob. art. 42 ust. 1 UKC.

3 Zob. art. 42 ust. 2 UKC.

1 H. Zigba-Zatucka, Konstytucyjny obowigzek przestrzegania prawa a obywatelskie niepostuszeri-
stwo, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2020, nr 2(54), s. 241-257.

5 Zob. art. 18 ust. 1 UKC.
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skutki bezposrednio dla osoby reprezentowanego, w przypadku przedstawicielstwa
posredniego za$ dziala on w swoim imieniu, lecz na cudzg rzecz, co sprawia, iz na
gruncie regulacji celnych jest on zgtaszajacym!® i dtuznikiem, ktéry solidarnie wraz
z osoba, na rzecz ktérej sktadane jest zgloszenie celne, ponosi odpowiedzialnosé
za swoje dzialanie.

W przypadku przedstawicielstwa bezposredniego mamy do czynienia z odpo-
wiedzialno$cig fakultatywna solidarng, w przypadku przedstawicielstwa posred-
niego za$ — obligatoryjna solidarna.

Unijne regulacje celne!’ rozszerzaja odpowiedzialnos¢ przedstawiciela celne-
go dzialajacego w przedstawicielstwie bezposrednim w przypadku dokonania
zgloszenia celnego do procedury dopuszczenia do obrotu lub odprawy czasowej
z czg$ciowym zwolnieniem od cla, gdy zostaje ono sporzadzone na podstawie
danych powodujacych, Ze nie zostaja pobrane w calosci lub czgéci naleznosci celne
przywozowe. Osoba, ktéra dostarczyta dane wymagane do sporzadzenia zglosze-
nia (przedsigbiorca) i ktora wiedziata lub powinna byta wiedzie¢ (przedstawiciel
celny), ze dane te s3 nieprawdziwe, jest rowniez dluznikiem, a wigc mamy tutaj
do czynienia z odpowiedzialnoscig solidarng, ktdra jest typowa dla drugiej formy
przedstawicielstwa celnego — posredniego’®.

1. Customs compliance — ujecie definicyjne

Termin customs compliance wystepuje dos¢ czesto w wielu unijnych dokumentach
celnych, jednakze do tej pory nie doczekalo si¢ definicji legalnej. Zapewne jest
to wynikiem przyjecia przez ustawodawce unijnego twierdzenia, iz znaczenie
tego terminu jest wszystkim powszechnie znane. Taka praktyka ma zastosowanie
w przypadku pojecia towaru czy cla, ktére réwniez nie doczekaly si¢ legalnych
ujec definicyjnych.

Jak twierdzi Vivien G.R. Monti%, powolujac si¢ na dokonany przeglad literatu-
rowy, problematyka ta — pomimo istnienia wielu prac naukowych z zakresu customs

16 Zob. art. 5 pkt 15 UKC.

17" Zob. art. 77 UKC.

8 E. Gwardzinska, Przedstawicielstwo celne w migdzynarodowym obrocie towarowym, Warszawa
2018, s. 27-54.

Y V.G.R. Monti, Digitalisation of Customs compliance for companies operating globally: The Com-
pliance Control Tower concept, https://thesis.eur.nl/pub/57024/Vivien-Monti-Master_Thesis_Digi-
talisation_of_Customs_compliance_for_companies_operating_globally_-_The_Compliance_Con-
trol_Tower_Final.pdf [dostep: 2.02.2023] i cytowana tam literatura, np. G. Governatori, Representing
business contracts in RuleML, ,International Journal of Cooperative Information Systems” 2005,
nr 14(2-3),s. 181-216; S. Sadiq, G. Governatori & K. Naimiri, Modeling Control Objectives for Business
Process Compliance, [w:] Proceedings of the 5th International Conference on Business Process Management,

Brisbane 2007, s. 149-164 oraz S.R. Mclntyre, Integrated governance, risk and compliance: improve
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compliance — w zasadzie nie definiuje tego pojecia w sposoéb precyzyjny, a jedynie
ogdlny, np. Guido Governatori definiuje go jako dzialanie lub proces majacy na
celu zapewnienie, ze operacje biznesowe, procesy i praktyki sa zgodne z aktami
normatywnymi — czg¢sto prawnymi. Shazia Sadiq i in. przyjmuja zréwnowazone
podejscie do osiagnigcia zgodnosci, ktére powinno zasadniczo mie¢ nastawie-
nie zapobiegawcze (znane réwniez jako zgodnos¢ z zalozeniami) majace na celu
ulatwienie propagacji wymagan zgodnosci w modelach proceséw biznesowych
i aplikacjach przedsigbiorstwa. Sean McIntyre definiuje zgodnos$¢ jako pozadany
wynik w odniesieniu do prawa i przepiséw, wewnetrznych zasad i procedur oraz
zaangazowania wobec interesariuszy, ktéry mozna spéjnie osiggnaé poprzez za-
rzadzane inwestycje czasu i zasobéw.
Wiestaw Czyzowicz?® proponuje zdefiniowanie tego terminu jako ,zdolnosé
i obowigzek interesariuszy w migdzynarodowym przeplywie towaréw do dziatania
w ramach przepiséw i wymogéw celnych”. Ewa Gwardzinska przyjmuje, ze customs
compliance to zdolnos¢ podmiotéw prawa celnego do wypelnienia obowigzkéw
prawnych w zakresie formalnosci celnych oraz zasad i procedur dotyczacych od-
prawy celnej eksportowej lub importowej towaréw w elektronicznym $rodowisku
celnym e-Clo?!.
W tym ujeciu definicyjnym mozemy wyodrebnié trzy elementy modalne o cha-
rakterze probierza, do ktérych zaliczamy:
— wypelnienie obowigzkéw prawnych w zakresie formalnosci celnych,
— wypelnianie obowiazkéw w zakresie zasad i procedur dotyczacych odprawy
celnej eksportowej lub importowej,
— wypelnianie obowiazkéw, zasad i procedur odprawy celnej w elektronicznym
srodowisku celnym e-Clo.

1.1. Wypetnienie obowigzkéw prawnych
w zakresie formalnosci celnych

Zgodnie z definicja legalng zawarta w unijnym kodeksie celnym?? formalnosci celne
oznaczajg wszystkie operacje, ktére musza zosta¢ zalatwione przez dang osobe

performance and enhance productivity in federal agencies. Technical reports, PricewaterhouseCoopers
2008.

20 W. Czyzowicz, Trade Facilitation and Legal Security Risk in Customs Compliance Management
at International Trade in Goods Companies — Theoretical and Practical Approaches, https://rep.bntu.by/
bitstream/handle/data/39092/Trade%20Facilitation%20and%20Legal%20Security%20Risk%20
in%20Customs%20Compliance%20Management%20at%20Internat.pdf?sequence=1&isAllowed=y
[dostep: 20.02.2023].

2 E. Gwardzinska, The AEO system as a diagnostic and verification tool for compliance with customs
legislation, [w:] Tax Compliance and Risk Management, Routledge 2023, s. 208-210.

2 Zob. art. 5 pkt 8 UKC.
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i przez organy celne w celu zapewnienia zgodnosci z przepisami prawa celnego.
W definicji tej ustawodawca unijny podkresla jednoznacznie, ze operacje te musza
by¢ zalatwione przez dang osobg i organy celne, a zatem katalog tych operacji
zwigzany jest z realizowaniem obowiazkéw na gruncie prawa celnego, a nie praw,
gdyz te ostatnie mogg by¢ zatatwione przez strony stosunku celno-prawnego, a wigc
maja charakter fakultatywny, a nie obligatoryjny jak te pierwsze.

W obecnie obowigzujacych przepisach prawa celnego nie zostaly skatalogowane
obowigzki podstawowe ani szczegélowe, nie zostaly one réwniez przypisane do
przedsiebiorcéw eksporteréw i importeréw, ale dotycza wszystkich oséb majacych
do czynienia z przepisami prawa celnego. Nalezg do nich?:

— obowigzek rejestracji wszystkich podmiotéw zaangazowanych w miedzynaro-
dowy obrét towarowy (art. 9 UKC),

— obowigzek wymiany informacji, a takze przechowywanie tych informacji, zgod-
nie z wymogami przepiséw prawa celnego, w systemach elektronicznych (art. 6
UKC),

— obowigzek udzielania prawidiowych i kompletnych informacji organom celnym
i wymaganych prawem dokumentéw (autentycznych, prawidtowych i waznych)
niezbe¢dnych do zakonczenia formalnosci celnych lub kontroli celnej oraz wy-
pelnianie — w stosownych przypadkach — wszystkich zobowigzaii zwigzanych
z objeciem towaréw dang procedurg celng lub z prowadzeniem dozwolonych
operacji (art. 15 UKC),

— obowigzek przechowywania dokumentéw i innych danych przez okres co naj-
mniej trzech lat na dowolnym nos$niku dost¢gpnym organom celnym i przez nie
akceptowanym (art. 51 UKC),

— obowiazek prawidlowego okreslenia wszystkich elementéw, na podstawie kt6-
rych wylicza si¢ naleznosci celne przywozowe i wywozowe oraz inne §rodki
dotyczace wymiany towarowej (Tytut II Rozdziat I, 11, IIT UKC),

— obowigzek prawidlowego wymiaru naleznosci celnych przywozowych i wy-
wozowych oraz podatku VAT i akcyzowego dotyczy réwniez przedstawiciela
celnego, a gdy mocodawca nie dopelni swego obowigzku prawnego, przedsta-
wiciel celny poniesie przymusowe §wiadczenie daninowe,

— obowiazek wypelniania formalnosci celnych w systemach elektronicznych: od
1 stycznia 2024 r. w Polsce wszystkie pisma sklada si¢ i dorecza wylacznie za
posrednictwem konta na Platformie Ustug Elektronicznych Skarbowo-Celnych
(PUESC)?. Obowiazek ten dotyczy zaré6wno oséb zaangazowanych w mig-
dzynarodowy obrét towarowy, jak i organéw celno-skarbowych.

3 E.Gwardziriska, Z. Gwardzitiska-Chowaniec, Upowazniony przedsighiorca w obrocie gospodar-
czym, Warszawa 2022, s. 73-74.
24 PUESC, https://puesc.gov.pl/en/puesc [dostep: 20.05.2025].
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Nadrz¢dnym obowigzkiem nad wszystkimi wyzej wskazanymi jest obowig-
zek przestrzegania prawa przez kazda osobg, w tym réwniez osoby zaangazowa-
ne w miedzynarodowy obrét towarowy. Ow obowigzek przestrzegania dotyczy
nie tylko prawa celnego, ale prawa RP%. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego
obowigzek przestrzegania prawa rozciaga si¢ takze — poprzez normy odsylajace
pozasystemowo — na reguly, normy i zasady postepowania, ktére nie s3 normami
prawnymi. Zasady i normy te nie staja si¢ przez to normami prawnymi, niemniej
ich przestrzeganie moze by¢ obowigzkiem adresata normy odsylajace;j?.

Obowiazek przestrzegania prawa dotyczy zatem wszystkich zasad ogélnych
prawa celnego, tj.?’ zasady: wolnosci obrotu towarowego z zagranica, réwnego
traktowania podmiotéw, réwnego traktowania towaréw, powszechnosci cel i oplat
celnych, powszechnego dostgpu do informacji o prawie celnym, nieodwolywalnosci
zgloszenia celnego, a takze wyboru procedury celnej oraz zréwnowazonego rozwoju.
Wszystkie te zasady konstytuuja zasade customs compliance.

1.2. Wypetnianie obowigzkéw w zakresie zasad i procedur
dotyczacych odprawy celnej eksportowej lub importowej

Obowiazki wynikajace z przywozu towaréw na obszar celny UE lub ich wywozu
z tego obszaru dotycza:

— zlozenia przywozowej/wywozowej deklaracji skréconej — wyprzedzajaco przed
dostarczeniem towaréw, ktére stuzg organom celnym do przeprowadzania sto-
sownej analizy ryzyka w zakresie ochrony i bezpieczeristwa,

— dostarczenia towaru do urzedu celnego lub miejsca wyznaczonego lub uznanego,

— przedstawienia towaru organowi celnemu,

— podjecia dzialan niezbednych do nadania towarowi wlasciwego przeznaczenia
celnego.

Pierwszy ze wskazanych obowigzkéw musi by¢ wykonany przed wprowadze-
niem towaréw na unijny obszar celny lub przed ich wyprowadzeniem z tego obsza-
ru. Obowigzek ten zostal wprowadzony w 2011 r. na calym obszarze celnym Unii
Europejskiej jako obligatoryjny wymog sktadania deklaracji skréconych. Deklaracje
te sktadane s3 w wersji elektronicznej i przesylane do granicznych urzedéw celnych
przed dotarciem towaréw do urzedu, a zawarte w nich ,,dane bezpieczeristwa” stuza
organom celnym do przeprowadzenia analizy ryzyka, przede wszystkim pod katem
bezpieczenstwa i ochrony oraz wlasciwego stosowania kontroli celnych. Innymi

% Zob. art. 83 Konstytucji RP, Dz.U.z 1997 r. nr 78, poz. 483.

2 Konstytugja RP. Komentarz, t. 1: Komentarz do art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, wyd. 1,
Legalis 2016. )

2 E. Gwardzinska, Z. Gwardziriska-Chowaniec, gp. cit., s. 61-70.



50 Ewa Gwardzifska

slowy juz wtedy zostaje podjeta decyzja, czy towar bedzie podlegal kontroli celnej,
czy rewizji celnej.

Po dostarczeniu towaréw do urzedu celnego lub miejsca wyznaczonego lub
uznanego, towar nalezy przedstawi¢ organowi celnemu, co zgodnie z definicja
legalng oznacza powiadomienie organéw celnych o przybyciu towaréw do urzedu
celnego lub innego miejsca wyznaczonego lub uznanego przez organy celne oraz
o dostepnosci tych towaréw do kontroli celnych?.

Kontrole celne przeprowadzane przez organy celne, z wyjatkiem kontroli loso-
wych, dokonywane sa na podstawie analizy ryzyka, z zastosowaniem technik elek-
tronicznego przetwarzania danych. Maja one na celu identyfikacje i ocene ryzyka
oraz podjecie niezbednych srodkéw zapobiegawczych — na podstawie kryteriéw
opracowanych na szczeblu krajowym, unijnym oraz, w stosownych przypadkach,
miedzynarodowym?.

Po przedstawieniu towaréw kolejnym obowiazkiem jest nadanie towarowi
odpowiedniego przeznaczenia celnego. W ramach tych obowiazkéw towar moze
by¢ zgtoszony do procedury celnej, zosta¢ przekazany na rzecz Skarbu Paristwa lub
zniszczony. Jednakze najpopularniejszym sposobem jest zgloszenie do procedury
celnej.

Tabela 1. Procedury celne eksportowe i importowe

Status celny towaru Status celny towaru
Procedury . Procedury .
objetego procedurg . objetego procedurg
eksportowe importowe .
eksportowa importowa
Wywéz unijny dopuszczenie nieunijny
do obrotu
Uszlachetnianie bierne | unijny tranzyt zewnetrzny | nieunijny
Tranzyt wewnetrzny | unijny skladowanie celne | nieunijny
wolny obszar celny | nieunijny
odprawa czasowa nieunijny
koricowe nieunijny
przeznaczenie
uszlachetnianie nieunijny
czynne

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Jak pokazano w tabeli 1, do procedur celnych o charakterze eksportowym za-
liczamy: procedur¢ wywozu oraz procedure uszlachetniania biernego i tranzytu

28 Zob. art. 5 pkt 33 UKC.
2 E. Gwardzinska, Przedstawicielstwo...,s. 203-211.
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zewnetrznego, gdzie wywozimy towary o statusie celnym unijnym, w przypadku
za$ procedur celnych o charakterze importowym, towary te posiadaja status celny
towaréw nieunijnych, w przypadku ktérych stosowane sa nast¢pujace procedury
celne: dopuszczenie do obrotu, tranzyt, sktadowanie celne, wolne obszary celne,
odprawe czasowa, koricowe przeznaczenie oraz uszlachetnianie czynne.

Na wszystkie te procedury celne wymagane jest zgloszenie celne (wyjatek sta-
nowi procedura wolnych obszaréw celnych, tutaj wymagane jest tylko powia-
domienie’®) oraz pozwolenie na korzystanie z tej procedury (wyjatek stanowi
procedura sktadowania celnego, ale wymagane jest pozwolenie na prowadzenie
sktadu celnego®!). Ponadto wszystkie te procedury podlegaja pod ogélne zasady
prawa i obowigzki realizowane na podstawie zasady wyboru procedury celnej
w konkretnej procedurze celnej.

Dla procedur eksportowych obowiazuje podstawowa zasada, zgodnie z ktdra
kazdy towar unijny opuszczajacy unijny obszar celny powinien by¢ zgloszony do
procedury wywozu. Wyjatek stanowi tutaj procedura uszlachetniania biernego
i tranzytu wewnetrznego. W przypadku procedur eksportowych nie ma réwniez
zastosowania unijna taryfa celna, ktéra obowiazuje tylko w stosunku do importowa-
nych towaréw, pomimo istnienia przepiséw dotyczacych dlugu celnego w wywozie.
Aktualnie w unijnym obrocie celnym jest to przepis martwy>2.

Do podstawowych obowiazkéw dla tej grupy procedur naleza wybér jednej
z procedur o charakterze eksportowym i dokonanie zgloszenia celnego zgodnie
z warunkami dla tej procedury. I tak, jesli planujemy towar unijny przetwarzaé
w panistwie trzecim, nalezy zglosi¢ go do procedury uszlachetniania biernego, jesli
natomiast zamierzamy przewéz towaréw unijnych z jednego do drugiego miejsca
znajdujacego si¢ na obszarze celnym UE przez kraj lub terytorium nienalezace do
tego obszaru celnego, bez jakiejkolwiek zmiany statusu celnego towaréw nalezy
zglosi¢ go do procedury tranzytu wewnetrznego. W przypadku zas procedury
wywozu obowigzuje zasada, ze kazdy towar unijny opuszczajacy unijny obszar
celny powinien by¢ zgloszony do tej wlasnie procedury. Tylko w przypadku tej
ostatniej procedury nastepuje zmiana statusu celnego towaru unijnego na status
celny towaru nieunijnego.

W tym miejscu warto podkresli¢, ze wyprowadzane towary unijne z unijnego
obszaru celnego® podlegaja dozorowi celnemu i mogg zosta¢ poddane kontrolom
celnym. Moga réwniez podlega¢ zwrotowi lub umorzeniu naleznosci celnych

30 Zob. art. 245 UKC.

31 Zob. art. 211 ust. 1 lit. b oraz ust. 3 i 4 lit. a UKC.

32 E. Gwardzinska, Z. Gwardzinska, Strengthening the Enforcement of Customs Debt within the
Institution of Customs Debt Security in the EU, ,Global Trade and Customs Journal” 2021, vol. 16,
issue 11/12, s. 612-622.

3 Zob. art. 267 UKC.
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przywozowych, wyplaceniu refundacji wywozowych oraz zakazom i ogranicze-
niom, w tym kontrolom, ktére skierowane sg przeciwko prekursorom narkotykéw,
towarom naruszajacym pewne prawa wlasnosci intelektualnej oraz gotéwcee —
uzasadnionym m.in. wzgledami moralnosci publicznej, porzadku publicznego lub
bezpieczenistwa publicznego, ochrony zdrowia i zycia ludzi, zwierzat lub roélin,
ochrony srodowiska, ochrony débr kultury narodowej posiadajacych warto$¢ arty-
styczng, historyczng lub archeologiczng oraz ochrony wlasnosci przemystowej lub
handlowej, a takze wdrazania srodkéw ochrony zasobéw rybotéwstwa i zarzadzania
tymi zasobami oraz srodkéw polityki handlowe;.

W przypadku procedur importowych podstawowa zasada wprowadzenia towa-
réw nieunijnych na unijny obszar celny stanowi jednoczesnie podstawowy obowig-
zek celny — okreslenia naleznosci celnych przywozowym zgodnie z unijng taryfa
celna. Wyjatek stanowi tutaj procedura skiadu celnego, wolnych obszaréw celnych
i tranzytu zewnetrznego, ktére naleza do grupy procedur zawieszajacych nalezno-
§ci celno-podatkowe. Kwota tych naleznosci celnych wynikajaca z dtugu celnego
powinna by¢ uiszczona w terminie 10 dni, liczac od dnia powiadomienia o niej.

Wprowadzone towary nieunijne’* podlegaja réwniez zakazom i ograniczeniom,
ktére sg uzasadnione wzgledami m.in. moralnosci publicznej, porzadku publicz-
nego lub bezpieczenistwa publicznego, ochrony zdrowia i zycia ludzi, zwierzat lub
rolin, ochrony $rodowiska, ochrony débr kultury narodowej posiadajacych wartos¢
artystyczna, historyczna lub archeologiczng oraz ochrony wlasnosci przemystowej
lub handlowej, w tym kontroli prekursoréw narkotykéw, towaréw naruszajacych
pewne prawa wlasnosci intelektualnej oraz gotéwki, a takze wdrazania $rodkéw
ochrony zasobéw ryboléwstwa i zarzadzania tymi zasobami oraz srodkéw polityki
handlowe;j.

Wybér jednej z procedur o charakterze importowym i dokonanie zgloszenia
celnego zwigzany jest z czynnosciami, ktére bedziemy wykonywaé na towarze
nieunijnym. Wyjatkiem jest tutaj procedura wolnych obszaréw celnych, ktéra nie
wymaga dokonania zgloszenia celnego, tylko powiadomienia. I tak, jesli planu-
jemy towar nieunijny podda¢ procesom przetwarzania na unijny, nalezy zglosi¢
go do procedury uszlachetniania czynnego. Jesli natomiast zamierzamy przewéz
towaréw nieunijnych z jednego do drugiego miejsca znajdujacego si¢ na obszarze
celnym UE, nalezy zglosi¢ go do procedury tranzytu zewngtrznego. Procedura ta
oraz procedura sktadowania celnego i wolnych obszaréw celnych zawiesza z mocy
prawa naleznosci celno-podatkowe, a w przypadku dwéch ostatnich procedur
towary moga by¢ objete tymi procedurami bez ograniczeni czasowych, ale bez
dokonywania jakichkolwiek zmian na towarze. Niedozwolone jest réwniez doko-

34 Zob. art. 134 UKC.
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nywanie jakichkolwiek zmian na towarze, ktéry przeznaczony jest na pokazy, targi,
wystawy czy imprezy sportowe, z wyjatkiem zwykltego uzytkowania w procedurze
odprawy czasowe;.

Tylko w przypadku jednej procedury celnej — procedury dopuszczenia do obro-
tu — nastepuje zmiana statusu celnego towaru nieunijnego na celny towaru unijnego.
Procedura ta jest najczesciej stosowang procedurg celng o charakterze importowym.
Odmiang procedury dopuszczenia do obrotu jest procedura koficowego przezna-
czenia®. W ramach tej procedury towary moga zosta¢ dopuszczone do obrotu
z zastosowaniem zwolnienia z cla lub z zastosowaniem obnizonej stawki celnej ze

wzgledu na ich szczegélne uprzywilejowane przeznaczenie®.

2. Wypetnianie obowigzkéw w elektronicznym
srodowisku celnym e-Cto

Wszystkie obowiazki celne spoczywajace na osobach dokonujacych miedzynaro-
dowego obrotu towarowego $wiadczone sg w elektronicznych systemach celnych,
do ktérych zaliczamy™”:

— System AEO (Authorised Economic Operator) — baza danych Upowaznionych
Przedsigbiorcéow AEQ i wlasciwych organéw celnych wydajacych pozwolenia
w poszczegdlnych paristwach czlonkowskich.

— Automatyczny System Eksportu AES (Automated Export System) jest ewolucja
poprzedniego Systemu Kontroli Eksportu (ECS), ktéry byt ogélnoeuropejskim
systemem wspierajacym sprawny eksport towaréw poza Unie.

— Automatyczny System Importu AIS (Automated Import System) — jest ewolucja
poprzedniego Systemu Kontroli Importu (ICS), ktéry byt ogélnoeuropejskim
systemem wspierajacym sprawny import towaréw do Unii.

— System Decyzji Celnych CDS (Customs Decisions System) — Komisja Europejska
i panistwa cztonkowskie UE wprowadzity 2 pazdziernika 2017 r. pierwsza wersje
Systemu Decyzji Celnych (CDS) w celu wprowadzenia wszystkich nowych
wnioskéw o decyzje celne lub pozwolenia w sposéb elektroniczny.

— System Informacji Klasyfikacyjnych CLASS (Classification Information Sys-
tem) — platforma wyszukiwania wszystkich istotnych informacji dotyczacych
klasyfikacji okreslonego produktu/towaru.

3% E. Gwardzinska, M. Laszuk, M. Mastowska, R. Michalski, Prawo celne, Warszawa 2017,
s. 231 i nast.

36 Zob. art. 254 ust. 1 UKC.

37 Online services and databases for Customs, Taxation and Customs Union, https://taxation-cu-
stoms.ec.europa.eu/online-services/online-services-and-databases-customs_en [dostep: 26.05.2025].
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System Informacji o Podrabianiu i Zwalczaniu Piractwa COPIS (Counterfeit
and anti-Piracy Information System) — system celny UE ulatwiajacy wspétprace
w zakresie egzekwowania praw wlasnosci intelektualnej (IPR) przez stuzby
celne, dzialajacy od 1 stycznia 2014 r.

Centralny system standaryzowanej wymiany informacji — wprowadzony
od czerwca 2020 r. System INF dla procedur specjalnych jest systemem ope-
racyjnym dla wszystkich panstw czlonkowskich i przedsigbiorcéw. Giéwnym
celem systemu INF SP jest udostepnienie wszystkich danych INF i uspraw-
nienie proces6w zarzadzania tymi danymi.

System Europejskiej Wigzacej Informacji Taryfowej EBTI (European Binding
Tariff Information) — baza danych zawierajaca wszystkie wigzace informacje tary-
towe (WIT) wydane na wniosek przez stuzby celne paristw cztonkowskich UE.
System Europejskiego Spisu Celnego Substancji Chemicznych ECICS (Euro-
pean Customs Inventory of Chemical Substances) — baza danych celnych stuzaca
do identyfikacji substancji chemicznych i ich klasyfikacji w Nomenklaturze
Scalone;.

System rejestracji i identyfikacji podmiotéw gospodarczych EORI (Economic
Operators Registration and Identification number) — baza danych numeréw iden-
tyfikacyjnych i rejestracyjnych podmiotéw gospodarczych.

System Zarzadzania Gwarancjami GUM (Guarantee Management System) — sys-
tem zarzadzania gwarancjami celnymi, ktéry umozliwia udzielanie i zarzadzanie
autoryzacjami gwarancji kompleksowych oraz ich monitorowanie z wyjatkiem
gwarancji tranzytowych, ktére obstugiwane sa w NCTS.

Nowy Skomputeryzowany System Tranzytowy (NCTS — New Computerised
Transit System) — ogélnoeuropejski system cyfrowy, zapewniajacy lepsze zarza-
dzanie i kontrol¢ towaréw objetych procedurg tranzytu.

System Zarejestrowanego Eksportera REX (Registered Exporter system) — system
certyfikacji pochodzenia towaréw (lub w niektérych umowach preferencyjnych
,deklaracji pochodzenia”). Deklarowany samodzielnie przez eksportera oparty
na zasadzie samocertyfikacji.

System taryfy celnej UE TARIC (EU Customs Tariff) — wielojgzyczna baza
danych nomenklatury towarowej i taryfowej, obejmujaca wszystkie $rodki
dotyczace przepiséw taryfowych, handlowych i rolnych w zakresie importu
i eksportu towaréw.

System potwierdzania unijnego statusu celnego towaréw PoUS (Proof of Union
Status System) — system do potwierdzania/udowodnienia unijnego statusu cel-
nego towarow.

System kontyngentéw i putapéw taryfowych (QUOTA) — baza danych kon-

tyngentéw taryfowych, w tym ich codziennie aktualizowane salda.
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— System zawieszenia taryf autonomicznych i kontyngentéw objetych rozporza-
dzeniem Rady (UE) nr 2021/2278 otwierajacym i ustalajagcym sposéb zarzg-
dzania autonomicznymi kontyngentami taryfowymi Unii na niektére produkty
rolne i przemystowe, zgodnie z rozporzadzeniem Rady (UE) nr 2021/2283% oraz
objetych Rozporzadzeniem Rady (UE) 2021/2278 zawieszajacym cla wspél-
nej taryfy celnej, o ktérych mowa w art. 56 ust. 2 lit. ¢) rozporzadzenia (UE)
nr 952/2013, na niektére produkty rolne i przemystowe®.

— System danych referencyjnych i lista urzedéw celnych (Reference Data &
Customs Offfices Lists) — baza danych urzedéw celnych w panstwach unijnych
iw panstwach objetych wspélng procedura tranzytowa oraz pobieranie danych
referencyjnych, wykorzystywanych przez transeuropejskie aplikacje celne in-
formatyczne, dostarczanych przez system Central Services/Reference Data 2
(CS/RD2).

— System Surveillance — system nadzoru wolumenu importowanych towaréw do
UE w biezacym i ubieglym roku. Jest stosowany, zgodnie z art. 55 rozporzadze-
nia wykonawczego (UE) 2015/2447 (RW), w celu obowigzywania ogélnych za-
sad sprawowania nadzoru nad dopuszczaniem do obrotu lub wywozem towaréw.

— System Samancta — system ujednolicenia procedur pobierania prébek w ca-
tej UE dla organéw celnych i podatkowych. Zawiera informacje i instrukcje
dotyczace pobierania i obstugi prébek do badan laboratoryjnych. Sg to tyl-
ko wytyczne, a pierwszenstwo moga mieé przepisy i procedury obowiazujace
w panistwie narodowym.

— System jednolitego zarzadzania uzytkownikami i podpisy cyfrowe (UUM&&D —
Uniform user management & digital signatures) — wdraza uwierzytelnienie tozsa-
mosci miedzy Komisja Europejska a systemami zarzadzania tozsamoscia z do-
stepem do wszystkich paistw cztonkowskich w celu zapewnienia bezpiecznego
autoryzowanego dost¢pu do elektronicznych unijnych systeméw celnych dla
unijnych podmiotéw gospodarczych i innych oséb niz podmioty gospodarcze:
eIDAS* i EU Login.

— System MRN Follow-up — §ledzenie towaréw eksportowanych (AES) i towa-
réw w tranzycie (NCTS). Aplikacja pomocna w §ledzeniu towaréw w eksporcie

38 Rozporzadzenie Rady (UE) 2021/2283 z dnia 20 grudnia 2021 r. otwierajace i ustalajace
sposob zarzadzania autonomicznymi kontyngentami taryfowymi Unii na niektére produkty rolne
i przemystowe oraz uchylajace rozporzadzenie (UE) nr 1388/201, Dz.Urz. UE L 458 2 22.12.2021.

% Rozporzadzenie Rady (UE) 2021/2278 z dnia 20 grudnia 2021 r. zawieszajace cta wspélnej
taryfy celnej, o ktérych mowa w art. 56 ust. 2 lit. ¢) rozporzadzenia (UE) nr 952/2013, na niektére
produkty rolne i przemystowe oraz uchylajace rozporzadzenie (UE) nr 1387/2013, Dz.Urz. UE L 466
2 29.12.2021.

40 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 910/2014 z dnia 23 lipca 2014 r.
w sprawie identyfikacji elektronicznej i ustug zaufania w odniesieniu do transakcji elektronicznych

na rynku wewngtrznym oraz uchylajace dyrektywe 1999/93/WE, Dz.Urz. UE L 257 z 28.8.2014.
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i/lub tranzycie za pomocg numeru referencyjnego MRN (Movement Reference
Number).

— System modelu danych celnych UE EUCDM (EU Customs Data Model) -
model unijnych danych celnych (EUCDM) zostal stworzony w celu ujedno-
licenia i zharmonizowania wymogéw prawnych dotyczacych danych celnych
w transeuropejskich i krajowych systemach UE.

— Portal celny UE (EU Customs Trader Portal) — jeden punkt dostepu do systeméw
online ,Upowaznionych operatoréw gospodarczych” (AEO), ,Europejskie;
wiazacej informacji taryfowej” (EBTI), zarejestrowanego eksportera (REX)
i specjalnych procedur INF.

— Inter Laboratory Inventory of Analytical Determination (ILIADe) — baza danych
metod analitycznych przydatnych dla unijnych stuzb celnych.

3. Uwagi koncowe

Zasada customs compliance jest nadrzedng zasada prawa celnego, ktérej podpo-
rzadkowane sg wszystkie pozostale zasady ogélne: wolnosci obrotu towarowego
z zagranicg, réwnego traktowania podmiotéw i towaréw, powszechnosci cel i oplat
celnych, powszechnego dostgpu do informacji o prawie celnym, nieodwolywalnosci
zgloszenia celnego, wyboru procedury celnej oraz zasada zréwnowazonego roz-
woju. Nie jest to zasada nowa, gdyz wywodzi si¢ z istoty samego prawa w ramach
stosunkéw spolecznych, gdzie kazdy ma obowiazek przestrzegania prawa, ale jej
angielska nazwa zyskala i zyskuje coraz to wigksze znaczenie w prowadzonych
analizach badawczych.

Literatura

Banaszak B., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 1, Art. 83. Obowigzek przestrze-
gania prawa, Legalis 2009.

Bator A., Gromski W., Kozak A. i in., Wprowadzenie do nauk prawnych, Warszawa 2006.

Czyzowicz W., Trade Facilitation and Legal Security Risk in Customs Compliance Management at
International Trade in Goods Companies — Theoretical and Practical Approaches, 2018, https://rep.
bntu.by/bitstream/handle/data/39092/Trade%20Facilitation%20and%20Legal%20Security%20
Risk%20in%20Customs%20Compliance%20Management%20at%20Internat.pdf ’sequence-
=1&isAllowed=y.

Derlatka M., Postuszeristwo normom prawnym, ,Prokuratura i Prawo” 2014, nr 1.

Gwardzinska E., The AEQ system as a diagnostic and verification tool for compliance with customs legi-
slation, [w:] Tax Compliance and Risk Management, Routledge 2023.

Gwardziniska E., Przedstawicielstwo celne w migdzynarodowym obrocie towarowym, Warszawa 2018.

Gwardzinska E., Gwardzinska-Chowaniec Z., Upowazniony przedsighiorca w obrocie gospodarczym,
Warszawa 2022. )

Gwardzinska E., Gwardzitiska Z., Strengthening the Enforcement of Customs Debt within the Institution
of Customs Debt Security in the EU, ,,Global Trade and Customs Journal” 2021, vol. 16, issue 11/12.



Zasada customs compliance w obrocie celnym 57

Gwardzinska E., Laszuk M., Mastowska M., Michalski R., Prawo celne, Warszawa 2017.

Holzer M., Eckhardt E., Wstgp do prawoznawstwa, Przemysl-Rzeszéw 2010.

Konstytucja RR Komentarz, t. 1: Komentarz do art. 1-86,red. M. Safjan, L. Bosek, wyd. 1, Legalis 2016.

Kowalski J., Lamentowicz W., Winczorek P., Teoria paristwa i prawa, Warszawa 1986.

Lang W., Struktura odpowiedzialnosci prawnej. Studium analityczne z dziedziny teorii prawa, ,Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Mikotaja Kopernika w Toruniu”1968, Prawo VIII.

Monti V.G.R., Digitalisation of Customs compliance for companies operating globally: The Compliance
Control Tower concept, https://thesis.eur.nl/pub/57024/Vivien-Monti-Master_Thesis_Digitali-
sation_of_Customs_compliance_for_companies_operating_globally_-_The_Compliance_Con-
trol_Tower_Final.pdf.

Online services and databases for Customs, Taxation and Customs Union, https://taxation-customs.
ec.europa.cu/online-services/online-services-and-databases-customs_en.

PUESC, https://puesc.gov.pl/en/puesc.

Ziembinski Z., Teoria prawa, Warszawa—Poznan 1972.

Zigba-Zatucka H., Konstytucyjny obowigzek przestrzegania prawa a obywatelskie niepostuszeristwo,
yPrzeglad Prawa Konstytucyjnego” 2020, nr 2(54).






UNIWERSYTET ZIELONOGORSKI

DYSKURS PRAWNICZY | ADMINISTRACYJNY 4/2025 ISSN 2657-926X

Agnieszka Huras

Akademia WSB w Dabrowie Gérniczej
ORCID 0000-0002-7039-6130
ahuras-darkowska@wsb.edu.pl

Pracownicza i zawodowa odpowiedzialnos¢ lekarza
na podstawie przepisOw prawa pracy
i Kodeksu cywilnego

Stowa kluczowe: lekarz, odpowiedzialnosé, szkoda, wina, pacjent

Streszczenie. Odpowiedzialnos¢ lekarza regulowana jest w zaleznosci od sposobu nawigzania z nim
stosunku pracy. W razie wyrzadzenia przez lekarza szkody Kodeks pracy wyznacza trzy sposoby,
w drodze ktérych lekarz moze zostaé pociagniety do odpowiedzialnosci. Jedna z regulacji wskazuje,
ze za szkode wyrzadzong przez pracownika odpowiedzialnos¢ ponosi pracodawca. W tym wypadku
zaktad opieki zdrowotnej. Jednakze zaktad naprawiajacy szkode pacjenta ma tzw. roszczenie regre-
sowe w stosunku do lekarza, ktéry spowodowal powstanie przedmiotowej szkody. Kodeks pracy
przewiduje réwniez trzy rodzaje odpowiedzialnoéci materialnej pracownika: za szkode wyrzadzona
z winy nieumyslnej oraz za szkode wyrzadzona z winy umyslnej, a takze za szkode¢ powstata wskutek
niewyliczenia si¢ pracownika z mienia powierzonego z obowigzkiem zwrotu lub do wyliczenia sie.

The employee and professional liability of the doctor
on the basis of the Labor Code and the Civil Code

Keywords: doctor, responsibility, harm, guilt, patient

Summary. The doctor’s liability is regulated depending on the method of establishing an employment
relationship with him. In the event of damage caused by a doctor, the Labor Code specifies three
ways in which the doctor may be held liable. One of the regulations indicates that the employer is
responsible for the damage caused by the employee. In this case, a healthcare facility. However, the
facility repairing the patient’s injury has the so-called recourse against the physician who caused
the damage in question. The Labor Code also provides for three types of material liability of the
employee: for damage caused by unintentional fault and for damage caused by intentional fault, as
well as for damage resulting from the employee’s failure to account for the property entrusted with
the obligation to return or account for it.

Wprowadzenie

Lekarz zatrudniony w podmiocie leczniczym na podstawie stosunku pracy odpo-
wiada wobec pacjentéw w sposéb szczegdlny. Odpowiedzialnos¢ ta ma charakter
zlozony, poniewaz laczy w sobie elementy odpowiedzialno$ci pracowniczej, cywilnej
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i zawodowej. W praktyce oznacza to, ze lekarz — jako pracownik — podlega rezimo-
wi prawa pracy, natomiast skutki jego dzialan oddziatujg réwniez na plaszczyznie
prawa cywilnego.

Odpowiedzialnos¢ lekarza zatrudnionego w publicznym zaktadzie opieki zdro-
wotnej zalezy od podstawy prawnej zatrudnienia, bowiem lekarz zatrudniony na
podstawie Kodeksu pracy (dalej: k.p.) —umowa o pracg, powolanie, mianowanie —
jest pracownikiem zaktadu. Zgodnie z postanowieniami k.p. odpowiedzialnos¢ za
pracownika ponosi pracodawca, czyli w tym wypadku zaktad opieki zdrowotne;.
Jednakze zaktad naprawiajacy szkode pacjenta ma tzw. roszczenie regresowe w sto-
sunku do lekarza, ktéry spowodowal powstanie przedmiotowej szkody. Roszczenie
to jest oparte na postanowieniach k.p.: zgodnie z art. 114 pracownik, ktéry wskutek
niewykonania lub nienalezytego wykonania obowigzkéw pracowniczych ze swej
winy wyrzadzil pracodawcy szkodg, ponosi odpowiedzialno$¢ materialng wedlug
zasad okreslonych w przepisach niniejszego rozdzialu.

Odpowiedzialnos¢ lekarza na gruncie Kodeksu cywilnego (dalej: k.c.) ma cha-
rakter cywilny i powstaje w przypadku wyrzadzenia szkody pacjentowi w wyni-
ku niewlasciwego wykonania zobowigzania (odpowiedzialno$¢ kontraktowa, np.
z umowy o $wiadczenie ustug medycznych) lub czynu niedozwolonego (odpowie-
dzialno$¢ deliktowa, gdy nie bylo wezesniejszego stosunku prawnego). Kluczo-
we dla odpowiedzialnosci jest wykazanie winy (nawet nieumyslnej), szkody oraz
zwigzku przyczynowego miedzy dziataniem lub zaniechaniem lekarza a szkoda.
Lekarz pracownik na kontrakcie lub prowadzacy praktyke odpowiada solidarnie
z podmiotem leczniczym lub samodzielnie.

Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie problematyki odpowie-
dzialnosci pracowniczej lekarza na tle przepiséw k.p. i k.c. oraz wskazanie, w czym
odpowiedzialno$¢ ta rézni si¢ od ogdlnych zasad odpowiedzialnosci innych pra-
cownikéw.

1. Pojecie i podstawy prawne odpowiedzialnosci
pracowniczej lekarza

Odpowiedzialnos¢ pracownicza uregulowana jest w dziale piatym k.p.! (art. 114-127).
Pracownik odpowiada wobec pracodawcy za szkod¢ wyrzadzong wskutek niewy-
konania lub nienalezytego wykonania obowiazkéw pracowniczych. Zakres tej
odpowiedzialnosci uzalezniony jest od winy oraz charakteru winy — czy byla to
wina nieumyslna, czy umyslna.

! Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy, Dz.U. z 1974 r. Nr 24, poz. 141 ze zm.
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Lekarz, wykonujac swoje obowiazki zawodowe w ramach stosunku pracy, jest
objety tymi regulacjami na zasadach ogélnych. Jednakze specyfika zawodu lekarza
sprawia, ze zakres jego odpowiedzialnosci nabiera szczegdlnego charakteru.

Po pierwsze, lekarz nie jest funkcjonariuszem publicznym, co wielokrotnie
potwierdzito orzecznictwo sadéw powszechnych i Sadu Najwyzszego. Moze nato-
miast korzysta¢ z ochrony prawnej przewidzianej dla funkcjonariuszy publicznych,
ale jedynie w sytuacjach okreslonych w art. 44 ustawy o zawodach lekarza i lekarza
dentysty. To rozréznienie ma znaczenie praktyczne, poniewaz eliminuje mozliwo$¢
automatycznego stosowania przepiséw o odpowiedzialnosci funkcjonariuszy pu-
blicznych wobec lekarzy zatrudnionych w podmiotach leczniczych.

Po drugie, odpowiedzialnos¢ lekarza wyrédznia sie tym, ze w przypadku bledu
medycznego konsekwencje jego dzialania majga bezposredni wplyw na zycie i zdro-
wie pacjentéw. Dlatego standard nalezytej starannosci lekarza oceniany jest surowiej
niz w innych zawodach. W literaturze i orzecznictwie podkresla si¢ koniecznosé
stosowania miernika starannosci ,dobrego fachowca” (culpa in concreto), co oznacza,
ze lekarz odpowiada takze za wing minimalng (culpa levissima).

Warto réwniez podkresli¢, ze odpowiedzialnos¢ lekarza zatrudnionego na pod-
stawie umowy o pracg ma wymiar dwoisty:

1. wobec pracodawcy — w rezimie prawa pracy,
2. wobec pacjenta — posrednio, gdyz pacjent kieruje roszczenia do pracodawcy,
ktéry z kolei moze dochodzi¢ regresu od lekarza.

Taka konstrukcja odpowiedzialnosci zostala potwierdzona w najnowszym
orzecznictwie Sadu Najwyzszego?, w ktérym podkreslono, ze regres wobec lekarza
moze zosta¢ dochodzony wylacznie w granicach przewidzianych w art. 119-122 k.p.

Zakres obowigzkéw lekarza okreslaja przepisy prawa pracy, ustawy o zawodach
lekarza i lekarza dentysty® oraz Kodeksu Etyki Lekarskiej*. Do podstawowych
obowigzkéw nalezy m.in.: wykonywanie swiadczeri zgodnie z aktualng wiedza
medyczng, dochowanie nalezytej starannosci diagnostyczno-terapeutycznej, prze-
strzeganie praw pacjenta, a takze dokumentowanie §wiadczen.

Sad Najwyzszy w wyroku z 15 marca 2023 r.° podkreslit, ze lekarz odpowiada
nie tylko wobec pracodawcy, ale takze w szerszym kontekscie — jako osoba, ktérej
powierzono dobro pacjenta.

2 Np. wyrok SN z15.03.2023 r., IT PSKP 88/22.

3 Ustawa z dnia 5 grudnia 1996 r. o zawodach lekarza i lekarza dentysty, Dz.U. z 2023 r. poz. 1516
ze zm.

4 Kodeks Etyki Lekarskiej, uchwata NRL 2 1.01.2025 r.

5 Wyrok SN 2 15.03. 2023 r., IT PSKP 88/22.
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2. Rodzaje odpowiedzialnosci pracowniczej lekarza

Odpowiedzialnos¢ pracownicza lekarza, podobnie jak kazdego pracownika, wynika
z przepiséw k.p., w ktérym ustawodawca przewidzial rézne rezimy odpowiedzial-
nosci, w zaleznosci od charakteru zawinionego dzialania pracownika i rodzaju
szkody.

Kodeks pracy przewiduje trzy rodzaje odpowiedzialno$ci materialnej pracow-
nika: za szkod¢ wyrzadzona z winy nieumyslnej — art. 114-119, za szkode wyrza-
dzong z winy umyslnej — art. 122, za szkode powstalg wskutek niewyliczenia si¢
pracownika z mienia powierzonego z obowigzkiem zwrotu lub do wyliczenia
si¢ — art. 124 1 125. W razie szkody wyrzadzonej nieumyslnie lekarz odpowiada
do wysokosci trzymiesigcznego wynagrodzenia, natomiast przy winie umyslnej —
w pelnej wysokosci®.

2.1. Odpowiedzialno$¢ za szkode wyrzadzong z winy nieumysine;j

Zgodnie 7 art. 116 k.p. pracownik odpowiada za szkod¢ wyrzadzona z winy nie-
umyslnej w granicach rzeczywistej straty pracodawcy, jednakze wysoko$¢ odszko-
dowania nie moze przekroczy¢ réwnowartoéci trzymiesiecznego wynagrodzenia
pracownika.

W przypadku lekarza ma to szczegdlne znaczenie, poniewaz szkody wyrzadzone
pacjentom moga by¢ znaczne i przekraczac wielokrotnie wskazany limit. W takiej
sytuacji ciezar naprawienia szkody wobec pacjenta ponosi pracodawca — podmiot
leczniczy, ktéry nastepnie moze dochodzi¢ roszczen regresowych od lekarza, ale
jedynie w granicach przewidzianych w przepisach prawa pracy.

Warto podkresli¢, ze w doktrynie i orzecznictwie’ akcentuje sig, iz ogranicze-
nie odpowiedzialnosci regresowej pracownika nie oznacza braku jego winy, ale
stuzy ochronie intereséw ekonomicznych pracownikéw wobec ryzyka ponoszenia
nieproporcjonalnych konsekwencji finansowych. W odniesieniu do lekarzy ma to
szczegolne znaczenie, poniewaz praktyka wskazuje, ze nieumyslne biedy diagno-
styczne czy terapeutyczne stanowig wigkszos$¢ przypadkéw naruszen.

2.2. Odpowiedzialnos¢ za szkode wyrzadzong z winy umysinej

Odmiennie ksztaltuje si¢ sytuacja, gdy szkoda zostata wyrzadzona umyslnie. Zgod-
nie z art. 122 k.p. pracownik w takim wypadku odpowiada w pelnej wysokosci.

W stosunku do lekarza oznacza to mozliwo$¢ regresu obejmujacego catkowitg

¢ Wyrok SN z 22.11.2022 r., IT PSKP 63/21.
7 Np. ibidem.
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warto$¢ szkody, jaka poniést pracodawca w zwigzku z koniecznoscia wyplaty od-
szkodowania pacjentowi.

Cho¢ przypadki umyslnego wyrzadzenia szkody przez lekarzy sa rzadkie, prak-
tyka sadowa wskazuje na sytuacje, w ktérych np. swiadome naruszenie procedur
aseptycznych, falszowanie dokumentacji medycznej czy wykonywanie zabiegu
mimo braku zgody pacjenta moga zosta¢ zakwalifikowane jako dzialania zawinione
w sposéb umyslny. W najnowszym wyroku Sadu Najwyzszego® podkreslono, ze
granica pomiedzy razacym niedbalstwem a wing umyslng musi by¢ interpretowana
restrykcyjnie, zwlaszcza w odniesieniu do zawodéw medycznych.

2.3. Odpowiedzialnos¢ za mienie powierzone

Kolejnym rezimem odpowiedzialnosci przewidzianym w k.p. jest odpowiedzialnos¢
za mienie powierzone (art. 124-125). Obejmuje ona przypadki, w ktérych pracownik
otrzymuje okreslone mienie z obowigzkiem zwrotu lub wyliczenia sie.

W przypadku lekarza bedzie to dotyczy¢ np. powierzonych lekéw, sprzetu
medycznego czy dokumentacji medycznej. Odpowiedzialnos¢ ta ma charakter
zaostrzony i obejmuje pelng wartos¢ powierzonego mienia.

W literaturze podkresla sig, ze zakres odpowiedzialnosci za mienie powierzo-
ne w przypadku lekarzy powinien by¢ stosowany ostroznie, z uwagi na specyfike
pracy w podmiotach leczniczych, gdzie dostep do lekéw czy materialéw jest czesto
wspdlny i zorganizowany w systemie dyzurowym. Najnowsze komentarze do k.p.”
akcentuja konieczno$¢ precyzyjnego dokumentowania powierzenia mienia, aby
mozliwe bylo przypisanie odpowiedzialnosci konkretnemu lekarzowi.

Odpowiedzialno$¢ pracownicza lekarza obejmuje trzy zasadnicze rezimy prze-
widziane w k.p., z ktérych kazdy ma swoja specyfike. Nalezy jednak pamietac,
ze na tle zawodéw medycznych stosowanie tych przepiséw napotyka szczegdlne
trudnosci interpretacyjne.

Warto wskazaé, ze odpowiedzialnos¢ lekarza jako pracownika rézni si¢ od
odpowiedzialnosci innych grup zawodowych tym, ze skutki dziatan medycznych
maja charakter bezposredni wobec zdrowia i Zycia pacjenta, co powoduje, ze ocena
winy lekarza odbywa si¢ wedlug podwyzszonych standardéw starannosci. Jest to
zgodne zaréwno z dorobkiem orzecznictwa, jak i z nowymi wytycznymi etyczny-
mi zawartymi w Kodeksie Etyki Lekarskiej 2025, ktére podkreslaja koniecznos¢
szczegdlnej troski o pacjenta oraz stosowania najnowszej wiedzy i technologii
medycznej.

8 Wyrok SN z 14.06.2023 ., IT PSKP 9/23.
9 M. Gersdorf, K. Raczka, Komentarz do art. 124 KP, [w:] M. Gersdorf, K. Raczka, M. Racz-
kowski ez al., Kodeks Pracy. Komentarz, Warszawa 2024.
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3. Odpowiedzialnos¢ cywilna i zawodowa lekarza
3.1. Odpowiedzialnos¢ cywilna

Odpowiedzialnos¢ cywilna lekarza wynika z przepiséw k.c.l?, a w szczegélnosci
art. 415 i n., regulujacych odpowiedzialno$¢ deliktows. Pacjent, ktéry doznat szkody
w wyniku bledu medycznego, kieruje swoje roszczenia odszkodowawcze przeciwko
podmiotowi leczniczemu jako pracodawcy lekarza (art. 430).

Lekarz odpowiada wobec pacjenta jedynie w sytuacjach, gdy udziela swiadczen
poza stosunkiem pracy, np. w ramach praktyki indywidualnej. W przeciwnym razie
pacjent kieruje swoje roszczenia do podmiotu leczniczego, ktéry nastgpnie moze
dochodzi¢ regresu wobec lekarza na podstawie przepiséw k.p.

Nowelizacje prawa cywilnego w latach 2022-2024 nie zmienily zasad odpowie-
dzialnosci lekarzy zatrudnionych w ramach stosunku pracy, jednak orzecznictwo
doprecyzowalo zakres stosowania art. 430 k.c. W wyroku Sadu Najwyzszego!!
podkreslono, ze podmiot leczniczy odpowiada za wszelkie dziatania lekarza wobec
pacjenta, niezaleznie od tego, czy lekarz dzialal w ramach polecenia stuzbowego,
czy w warunkach pewnej autonomii zawodowe;j.

Odpowiedzialnos¢ cywilna lekarza pozostaje zatem wtérna wobec odpowie-
dzialnosci podmiotu leczniczego, co dodatkowo podkresla pracowniczy charakter
relacji miedzy lekarzem a pracodawca. W wyroku z 17 stycznia 2024 r.12 Sad Naj-
wyzszy podkreslit, ze podmiot leczniczy odpowiada za dzialania lekarza niezaleznie
od stopnia jego autonomii zawodowe;.

3.2. Odpowiedzialno$¢ zawodowa

Odpowiedzialno$¢ zawodowa lekarza ma charakter odrgbny i wynika z ustawy
z dnia 2 grudnia 2009 r. o izbach lekarskich®. Polega ona na ponoszeniu konse-
kwencji dyscyplinarnych wobec organéw samorzadu lekarskiego za naruszenie
zasad etyki lekarskiej lub przepiséw zwiazanych z wykonywaniem zawodu.
Postepowanie w zakresie odpowiedzialnosci zawodowej toczy si¢ przed sadami
lekarskimi, a od 2025 r. obowiagzuje nowy Kodeks Etyki Lekarskiej, ktéry wpro-
wadzil wiele zmian, m.in.:
— okreslenie zasad stosowania sztucznej inteligencji w procesie diagnostyki i le-
czenia,
— wprowadzenie nowych obowigzkéw informacyjnych wobec pacjentéw korzy-
stajacych z telemedycyny,

10 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, Dz.U. z 1964 r. Nr 16, poz. 93 ze zm.
1 Wyrok SN z 17.01.2024 r.,1 NSNc 99/23.

2 Thidem.

3 Ustawa z dnia 2 grudnia 2009 r. o izbach lekarskich, Dz.U. z 2022 r. poz. 1683 ze zm.
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— umozliwienie prowadzenia dziatalnosci marketingowej w granicach okreslonych
przez samorzad lekarski.

Specyfika odpowiedzialnosci zawodowej lekarza przejawia si¢ réwniez w tym, ze
ocena naruszenia zasad etycznych moze prowadzi¢ do nalozenia sankcji niezaleznie
od wyniku postepowan cywilnych czy karnych. Przyktadowo lekarz uniewinniony
w procesie cywilnym moze zosta¢ uznany za winnego naruszenia zasad etyki, jesli
jego dzialania odbiegaly od standardéw starannosci zawodowe;.

3.3. Zbiegi odpowiedzialnosci

W praktyce zdarza sig, ze dzialania lekarza skutkuja réwnoleglym prowadze-
niem postgpowan cywilnych, karnych i zawodowych. Sad Najwyzszy w wyroku
z 10 maja 2023 r.!* wskazal, Ze ustalenia sagdu karnego nie wigza sadu lekarskiego.
Odpowiedzialnosci te funkcjonuja niezaleznie, cho¢ ich ustalenia moga na siebie
wzajemnie oddzialywac.

W wyroku Sadu Najwyzszego® podkreslono, ze prawomocne ustalenia sadu
karnego nie sg wigzace dla sadéw dyscyplinarnych izb lekarskich, ktére moga
samodzielnie oceni¢ zgodno$¢ dzialan lekarza z zasadami etyki zawodowe;j.

Zbieg odpowiedzialnosci lekarza uwypukla szczegdlng sytuacje prawna tego
zawodu, w ktérym jeden czyn moze rodzi¢ wielkos¢ konsekwencji — wobec pra-
codawcy, pacjenta, pafistwa oraz samorzadu zawodowego.

Odpowiedzialno$¢ cywilna i zawodowa lekarza sg ze sobg powigzane, lecz réznia
si¢ zakresem i funkcja. Cywilna stuzy naprawieniu szkody wyrzadzonej pacjentowi,
natomiast zawodowa ma charakter dyscyplinujacy i etyczny.

Analizujac specyfike odpowiedzialnosci pracowniczej lekarza, nalezy podkreslic,
ze w zadnym innym zawodzie konsekwencje naruszen obowiazkéw pracowniczych
nie prowadza do tak wielopoziomowych skutkéw. Odpowiedzialnosé cywilna
chroni interes pacjenta, zawodowa — prestiz i etyke¢ zawodu, natomiast pracowni-
cza — interes pracodawcy. Dopiero ich laczne ujgcie pozwala na pelne zrozumienie
wyjatkowego charakteru pozycji prawnej lekarza.

4. Odpowiedzialnos¢ karna i dyscyplinarna lekarza
4.1. Odpowiedzialnos¢ karna

Lekarz, podobnie jak kazdy obywatel, podlega odpowiedzialnosci karnej na zasa-
dach ogélnych. Zgodnie z art. 9 § 1 Kodeksu karnego (dalej: k.k.) odpowiada za
przestgpstwo ten, kto dopuscil si¢ czynu zabronionego popelnionego umyslnie lub
nieumyslnie, jezeli ustawa tak stanowi.

4 Wyrok SN 210.05.2023 r., IT KK 181/22.
5 Tbidem.
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W praktyce odpowiedzialnos¢ karna lekarza najczesciej wiaze si¢ z czynami
z art. 155-160 k.k. (nieumyslne spowodowanie $mierci, narazenie na niebezpie-
czefistwo), art. 160 § 2 k.k. (szczegdlne narazenie pacjenta na niebezpieczeristwo)
oraz art. 271 k.k. (falszowanie dokumentacji)'. W wyroku z 12 czerwca 2024 r.77
Sad Apelacyjny w Warszawie podkreslit, ze ocenie podlega nie tylko efekt leczenia,
ale takze staranno$¢ lekarza.

W najnowszym orzecznictwie akcentuje si¢ réwniez odpowiedzialno$¢ karna
lekarzy za przestgpstwa zwiazane z wykorzystaniem systeméw teleinformatycz-
nych i sztucznej inteligencji w medycynie. Przykladowo wyrok Sadu Apelacyjnego
w Warszawie!® dotyczyt lekarza, ktéry powierzyt proces diagnostyczny algorytmowi
bez nalezytej weryfikacji, co skutkowalo postawieniem mu zarzutu narazenia pa-
cjenta na bezposrednie niebezpieczeristwo utraty zycia lub zdrowia (art. 160 k.k.).

Nalezy jednak podkresli¢, ze lekarz nie jest funkcjonariuszem publicznym
w rozumieniu art. 115 § 13 k.k. Moze korzysta¢ z ochrony prawnej przewidzianej
dla funkcjonariuszy jedynie w okreslonych sytuacjach, np. gdy udziela swiadczen
zdrowotnych w ramach interwencji nagtej®.

Bledne utozsamianie lekarza z funkcjonariuszem publicznym prowadzilto
w przeszlosci do nieprawidlowych kwalifikacji prawnych. Obecnie linia orzecznicza
jest jednolita: lekarz nie ma statusu funkcjonariusza publicznego, cho¢ w okreslo-
nych przypadkach korzysta z analogicznej ochrony®.

4.2. Odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna

Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna lekarza jako pracownika obejmuje sankcje prze-
widziane w Kodeksie Pracy oraz ustawie o dziatalnosci leczniczej?!. Moze polegaé
na nalozeniu kar porzagdkowych lub rozwigzaniu stosunku pracy.

Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna lekarza zwigzana jest z naruszeniem obowigz-
kéw pracowniczych wobec pracodawcy. Podstawe prawng stanowia odpowiednie
przepisy, w szczegolnosci art. 108 k.p., ktéry przewiduje mozliwos¢ nalozenia kar
porzadkowych: upomnienia, nagany lub kary pieniezne;.

W praktyce medycznej odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna lekarza ma jednak szer-
szy wymiar. W 2023 r. ustawodawca doprecyzowal zasady stosowania kar porzad-
kowych w odniesieniu do pracownikéw zatrudnionych w podmiotach leczniczych??.
Pracodawca jest obecnie zobowigzany do uwzglednienia nie tylko kodeksowych

16 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny, Dz.U. 2 1997 r. Nr 88, poz. 553 ze zm.

17 Wyrok SA w Warszawie z 12.06.2024 r., 11 AKa 77/24.

8 Thidem.

Y9 Art. 44 ustawy o zawodach lekarza i lekarza dentysty.

20 Por. wyrok SN 7z 21.02.2023 r., II KK 108/22.

2 Ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci leczniczej, Dz.U. z 2023 . poz. 991 ze zm.
2 Dz.U. 22023 r. poz. 1899.
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kryteriéw odpowiedzialnosci, ale réwniez specyfiki pracy lekarza, w tym ryzyka po-

dejmowania decyzji terapeutycznych w warunkach ograniczonego czasu i zasobéw.
Odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna lekarza w ramach stosunku pracy ma charakter

wewnetrzny, tzn. jej skutki ograniczajg si¢ do relacji pracownik—pracodaweca.

4.3. Zaleznosci miedzy odpowiedzialno$cig karng a dyscyplinarna

Zaleznosci migdzy odpowiedzialnoscig karng a dyscyplinarng lekarza sg szczegdlnie
zlozone.

Z jednej strony skazanie lekarza w postepowaniu karnym stanowi istotng prze-
stanke dla rozwiazania stosunku pracy bez wypowiedzenia (art. 52 § 1 pkt 2 k.p.).
Z drugiej jednak pracodawca moze wymierzy¢ kar¢ dyscyplinarng niezaleznie od
rozstrzygniecia sagdu karnego.

W literaturze? wskazuje si¢, ze odpowiedzialno$¢ karna i dyscyplinarna leka-
rza maja rézne funkcje i zakresy, a ich rozdzielenie jest konieczne dla zachowania
réwnowagi miedzy ochrong pacjenta a prawami pracownika.

Odpowiedzialnos¢ karna i dyscyplinarna lekarza tworza dwa odrebne, ale uzu-
pelniajace si¢ rezimy. Pierwsza ma charakter publicznoprawny i odnosi si¢ do
ochrony débr prawnych pacjentéw i spoleczenistwa. Druga ma charakter wewnetrz-
ny i stuzy utrzymaniu porzadku pracy w podmiocie leczniczym.

Specyfika odpowiedzialnosci lekarza przejawia si¢ w tym, ze oba rezimy bardzo
czgsto pozostaja w zbiegu. Zaden inny zawéd nie jest narazony w takim stopniu na
jednoczesne konsekwencje karne i dyscyplinarne. To wlasnie ta wielopoziomowos¢
odréznia odpowiedzialno$é pracownicza lekarza od odpowiedzialnosci innych

grup zawodowych.

Podsumowanie

Analizujac calos¢ problematyki, nalezy wskaza¢ na elementy, ktére wyrézniaja

odpowiedzialno$¢ pracowniczg lekarza sposréd innych zawodéw:

1. podwyzszony miernik starannos$ci — podczas gdy w przypadku wielu zawo-
déw ocena nalezytej starannosci dokonywana jest wediug modelu ,przecigt-
nego pracownika”, lekarz oceniany jest wedlug kryterium ,dobrego fachowca”

(culpa in concreto)**. W orzecznictwie® podkreslono, ze w przypadku lekarzy

odpowiadajacych za proces diagnostyczny dopuszczalnosé blgdu jest znaczaco

ograniczona, a ich odpowiedzialnos¢ ksztaltowana jest przy uwzglednieniu

najnowszej wiedzy medycznej;

B A. Sobezyk, Prawo pracy w ochronie zdrowia, Warszawa 2024.
24 Wyrok SN z20.09.2023 ., IT CSKP 346/22.
%5 Jbidem.
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2. bezposredni wplyw na dobra o najwyzszej wartosci — odpowiedzialnos¢ lekarza
dotyczy wprost zycia i zdrowia pacjenta, co nadaje jej wyjatkowy charakter. Naj-
nowsze opracowania?® wskazuja, ze odpowiedzialnos¢ lekarza nalezy ujmowaé
jako odpowiedzialnos¢ za ryzyko zawodowe, ktére musi by¢ kompensowane
odpowiednimi regulacjami prawnymi chronigcymi zaréwno pacjenta, jak i sa-
mego lekarza;

3. wieloé¢ rezim6éw odpowiedzialnosci — lekarz podlega réwnoczesnie odpowie-
dzialnosci pracowniczej, cywilnej, karnej i zawodowej?”. Zaden inny zawéd nie
cechuje si¢ taka wielo$cia i naktadaniem si¢ konsekwencji prawnych. Kazdy blad
medyczny moze rodzi¢ réwnolegle postepowania przed sadem pracy, cywilnym,
karnym oraz sagdem lekarskim;

4. status prawny lekarza jako osoby korzystajacej z ochrony funkcjonariusza
publicznego — lekarz nie jest funkcjonariuszem publicznym, ale w okreslo-
nych sytuacjach korzysta z tej ochrony. Ta specyfika prowadzi do koniecznosci
odrézniania zakresu ochrony prawnej lekarza od jego rzeczywistego statusu
prawnego, co znajduje odzwierciedlenie w aktualnym orzecznictwie?;

5. obowiazek ciaglego podnoszenia kwalifikacji — obowiazek ten, wynikajacy
z ustawy o zawodach lekarza i lekarza dentysty (art. 18), stanowi element
specyficzny dla odpowiedzialnosci tego zawodu. Nowelizacja z 2023 r. wpro-
wadzila wymég dokumentowania procesu ksztalcenia ustawicznego, a jego
zaniedbanie moze stanowi¢ podstawe odpowiedzialno$ci pracowniczej oraz
zawodowej®.

Przeprowadzona analiza pozwala na sformulowanie kilku wnioskéw koricowych:

— odpowiedzialno$¢ pracownicza lekarza opiera si¢ na ogélnych przepisach k.p.,
ale ze wzgledu na specyfike zawodu nabiera szczegélnego charakteru;

— granice odpowiedzialnosci pracowniczej wyznacza ochrona pacjenta oraz interes
pracodawcy, przy czym pacjent kieruje swoje roszczenia do podmiotu leczni-
czego, a lekarz odpowiada wobec pracodawcy w rezimie regresu;

— odpowiedzialno$¢ lekarza nie moze by¢ analizowana w oderwaniu od innych
reziméw — cywilnego, karnego i zawodowego — ktére wspélistnieja i wzajemnie
si¢ uzupelniaja;

— nowelizacje z lat 2023-2025 (m.in. w k.p., k.k., ustawie o zawodach lekarza
i lekarza dentysty oraz w Kodeksie Etyki Lekarskiej) wzmocnily znaczenie
samodzielnosci i odpowiedzialnosci lekarzy, zwlaszcza w kontekscie nowych
technologii i telemedycyny;

% J. Haberko, M. Nesterowicz, Prawo medyczne 2024, Warszawa 2024.
27 A.M. Swiatkowski, Prawo pracy w praktyce medycznej, Krakéw 2025.
28 ‘Wyrok SN z 21.02.2023 r., IT KK 108/22.

2 Nowelizacja ustawy o zawodach lekarza i lekarza dentysty z 2023 r.



Pracownicza i zawodowa odpowiedzialno$¢ lekarza na podstawie przepiséw prawa pracy.. 9

— specyfika odpowiedzialnosci pracowniczej lekarza wynika przede wszystkim
z faktu, ze jego dzialalno$¢ oddzialuje bezposrednio na dobra o najwyzszej
wartosci — zycie i zdrowie pacjentéw. To sprawia, ze odpowiedzialnos¢ ta jest
bardziej wielowymiarowa i rygorystyczna niz w przypadku innych grup zawo-
dowych.

Aktualny system odpowiedzialnosci lekarzy wymaga dalszej reformy, w szcze-
golnosci w zakresie wprowadzenia bardziej precyzyjnych zasad rozgraniczania
odpowiedzialnosci pracowniczej i zawodowej. W praktyce bowiem czgsto docho-
dzi do dublowania sankcji wobec lekarza za jeden czyn, co moze prowadzi¢ do
naruszenia zasady proporcjonalnosci. Konieczne jest takze stworzenie jednolitego
standardu oceny winy lekarza, ktéry uwzglednialby specyfike pracy w warunkach
wysokiego ryzyka i ograniczonych zasobéw systemu ochrony zdrowia.
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Streszczenie. Juz w pierwszych latach panowania Stanistawa Augusta Poniatowskiego wrogowie
wiadcy rozwazali jego detronizacje. Pomyst ten nie byt obcy réwniez konfederatom barskim. Prébie
jego realizacji nie zapobiegla nawet wyrazona przez monarche che¢ zawarcia porozumienia. Na
skutek jego odrzucenia 9 kwietnia 1770 r. w obozie pod Warng doszlo do podpisania uniwersatu
o bezkrélewiu. Przez kilka miesi¢cy dokument utrzymywano w tajemnicy, lecz ostatecznie odwolano
si¢ do niego 13 pazdziernika 1770 r. podczas obrad konfederatéw w Preszowie. Nastepnie z podaniem
nieprawdziwych miejsca i daty ogloszono uchwalony wéwezas akt bezkrélewia, ktéry wzywat do
zabdjstwa kréla. Na poczatku 1771 r. wiadca usitowal wzmocni¢ swoja pozycje poprzez uzyskanie
poparcia sejmikéw litewskich, jednak jego starania nie przyniosly oczekiwanego rezultatu. Ogloszone
w 1770 r. bezkrélewie spotkalo si¢ ze zréznicowang oceng osiemnastowiecznych pisarzy politycznych.
Nie brakowato opinii krytycznych. Negatywnie zostalo tez odebrane na arenie migdzynarodowej
(przez Rosje, Austrig, Prusy, a nawet Francje), a co gorsza, catkowicie uniemozliwito zawarcie ugody
z krélem i przez to skazato go na wspétprace z Cesarstwem Rosyjskim.

The unusual nature of the interregnum declared in 1770

Keywords: Stanistaw August Poniatowski, Adam Krasiriski, interregnum, dethronement, Bar Con-
federation, Polish-Lithuanian Commonwealth

Summary. From the very first years of Stanistaw August Poniatowski’s reign, the ruler’s enemies
considered his dethronement. This idea was also familiar to the Bar Confederates. Even the mon-
arch’s attempt to reach an agreement did not prevent the effort to realize this plan. As a result of its
rejection, a proclamation of interregnum was signed on April 9, 1770, in the camp near Varna. The
document was kept secret for several months, but was finally invoked on October 13,1770, during the
Confederates’ deliberations in Presov. The proclamation of interregnum, adopted at that time, was
then announced with a false place and date. It called for the assassination of the king. At the begin-
ning of 1771, the ruler attempted to strengthen his position by gaining the support of the Lithuanian
sejmiks, but his efforts did not bring the expected result. The interregnum declared in 1770 was met
with varied assessments from eighteenth-century political writers. There was no shortage of critical
opinions. It was also negatively received in the international arena (by Russia, Austria, Prussia, and
even France) and, what was worse, it made it completely impossible to reach an agreement with the
king, thereby condemning him to cooperation with the Russian Empire.
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W powszechnym przekonaniu ostatnie inzerregnum w historii federacyjnej Rzeczy-
pospolitej zainicjowal uniwersal prymasa Wtadystawa Eubienskiego (1703-1767)
z 12 listopada 1763 r. oglaszajacy smier¢ kréla Augusta III Sasal. Nie wszystkie
bezkrélewia w dziejach polsko-litewskiego panstwa stanowily jednak konsekwen-
cje zgonéw monarchéw. W roku 1574 Henryk Walezy porzucit tron w Krakowie,
a blisko sto lat pézniej abdykowat Jan II Kazimierz Waza. W 1704 r. konfederacja
generalna warszawska oglosilta detronizacje Augusta II Mocnego?, a na mocy po-
koju zawartego 24 wrzesnia 1706 r. w Altranstidt tenze wladca zrzekt si¢ korony?.
Smier¢ monarchy bezposrednio nie poprzedzita tez interregnum ogloszonego przez
konfederatéw barskich. Uniwersal o bezkrélewiu podpisano bowiem w obozie pod
Warng 9 kwietnia 1770 r., nastgpnie ukrywano przez kilka miesiecy, by powolac sie
na niego w manifescie odczytanym 13 pazdziernika 1770 r. w Preszowie, a oglo-
szonym kilka dni p6zniej. Zastanawia wiec, czy ktérykolwiek z tych aktéw mozna
w ogdle uzna¢ za dajacy poczatek rzeczywistemu bezkrélewiu, z ktérym wiazata
si¢ potrzeba wdrozenia licznych tymczasowych rozwigzan prawnych. Wszakze, jak
slusznie zauwazy! anonimowy osiemnastowieczny autor, ,,oglosi¢ bezkrélewie, to
tylko od ¢éwiartki papieru i wigzki sléw zawisto, lecz utrzymac i do korica dopro-
wadzi¢ skutecznie rzecz, to s¢k, to istota czynnosci™. Tego za$ barzanom osiggnaé
sie nie udalo, cho¢ dziwnym zrzadzeniem losu pewien kabalarz, odwolujac si¢ do
daty koronacji kréla’, wrézyt mu na rok 1770 rok koniec panowania, piszac: ,Prawie
na ledzie uwiericzone skronie,/ Léd zginie wpredce, korona utonie//”®.

W odpowiedzi na ,skuteczno$é dziet i zamystéw [...] wojska rosyjskiego i ksig-
cia Repnina’ posta z ukrzywdzeniem i niestawg Rz[eczy]p[ospo]l[i]tej wiadzy i rza-

1 Archiwum Historyczne Paristwa Litewskiego w Wilnie, rkps, f. 345, ap. 1, nr 34, Uniwersal
prymasa Wiadystawa fubieriskiego, 12 listopada 1763 r., k. 1016-1019v; Z. Zieliniska, Geneza i tres¢
aktu abdykacji Stanistawa Augusta, ,Studia Zrédioznawcze. Commentationes” 2013, t. 51,s. 43,51. Za
dokument stanowiacy podstawe ostatniego bezkrélewia nie moze uchodzi¢ akt abdykacji Stanistawa
Augusta Poniatowskiego z 25 listopada 1795 r., gdyz miesigc wezesniej doszlo w Petersburgu do
zawarcia traktatéw rozbiorowych.

2 A. Abramski, A. Huras, Sgdy kapturowe (1572-1764). Studium z dzi¢jow sqdownictwa i prawa
sqdowego podczas bezkrilewi w Rzeczypospolite] szlacheckiej, Sosnowiec 2010, s. 33.

3 Traktat zawarty wr. 1706 dnia 24 wrzesnia, art. 3, [w:] Pamigtniki Krzysztofa Zawiszy, wojewody
miniskiego (1666-1721), oprac. ]. Bartoszewicz, Warszawa 1862, s. 245; szerzej o okolicznosciach pod-
pisania przez prymasa Stanistawa Szembeka Oznajmienia interregni 11 lipca 1707 r. zob. O. Kanecki,
Sqdy kapturowe Wielkiego Ksigstwa Litewskiego (1572-1764), Sopot 2020, s. 104-106.

4 Archiwum Gtéwne Akt Dawnych w Warszawie, rkps, zespot 338 (Zbiér Anny z Potockich
Ksawerowej Branickiej), sygn. 148, Refleksje nad radg nalegajgcq o nicodwloczne bezkrolewia ogloszenie,
k. 1-2; zob. takze Biblioteka Ksiazat Czartoryskich w Krakowie, rkps, nr 1170, Nieodwloczne bezkrs-
lewia ogloszenie nad radg nalegajgcg, k. 550.

5 25 listopada 1764 .

¢ Kabala krolowi Stanistawowi napisana 1770, opr. . Wéjcicki, [w:] Literatura konfederacyi barskiey.
Wiersze, red.]. Maciejewski, A. Babel, A. Grabowska-Kuniczuk, J. Wéjcicki, Warszawa 2008, s. 506.

7 Ksigze Nikotaj Wasiljewicz Repnin (1734-1801) w latach 1763-1769 pozostawat w Rzeczypo-
spolitej postem nadzwyczajnym i ministrem petnomocnym Cesarstwa Rosyjskiego.
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déw” oraz ,,do obrony wiary i wolnosci” starosta warecki Jézef Putaski (1704-1769)
i brat biskupa kamienieckiego® podkomorzy rézariski Michat Krasiriski (1712-1784)
naklonili kilkuset przedstawicieli szlachty do zawarcia 29 lutego 1768 r. w Barze
na Podolu aktu konfederacji’. Po tych wydarzeniach wspierajacy barzan sultan
turecki Mustafa III (1717-1774) oglosil manifest wzywajacy do detronizacji Sta-
nistawa Augusta Poniatowskiego jako narzuconego przez Rosjan. Propozycja ta
nie stanowila jednak novum. Juz w pierwszych latach panowania kréla Poniatow-
skiego jego zajadly wrog, biskup kamieniecki Adam Krasiriski, rozwazal bowiem
detronizacj¢ wladcy i zastagpienie go przedstawicielem dynastii Wettynéw'?. We
wrzesniu 1769 r. pisal nawet w liscie do syna zmarlego kréla Augusta III Sasa
krélewicza Karola Chrystiana Wettyna (1733-1796) o planach wydania uniwersatu
oglaszajacego bezkrélewie!l. Podobne zamiary zglaszal arcybiskup gnieznienski
Gabriel Podoski (1719-1777), cho¢ bezskutecznie zamierzal je zrealizowaé przy
pomocy dworu petersburskiego®. Tymczasem pozostajacy pod wplywem ksigcia
Nikotaja Repnina monarcha z obawy przed utrata tronu wystapit do cesarzowej
Katarzyny II o pomoc wojskowa w walce z wlasnymi poddanymi®. Z biegiem
czasu w $rodowisku krélewskim zaczelo wzrastaé przekonanie o potrzebie zawar-
cia porozumienia z konfederatami. W takich okolicznosciach dazenie do inser-
regnum stawalo si¢ bezprzedmiotowe. Nie dziwi wigc, Ze ogloszony 31 pazdziernika
1769 r. akt konfederacji generalnej nie wspominal o ztozeniu kréla z tronu'*. Mimo

8 Adama Krasiniskiego (1714-1800)

® Archiwum Gléwne Akt Dawnych w Warszawie, rkps, zespSt 338 (Zbiér Anny z Potockich
Ksawerowej Branickiej), sygn. 1225, Ak¢ konfederacji barskiej, Bar, 29 lutego 1768 r., k. 1-7; Biblioteka
Ksigzat Czartoryskich w Krakowie, rkps, nr 940b, Akt konfederacji barskiej, Bar, 29 lutego 1768 r.,
k. 519-522.

10°W. Konopezyriski, Wstep, [w:] Konfederacja barska. Wybor tekstow, oprac. idem, Krakéw 1928,
s. IX-X, XTII1.

W List biskupa kamienieckiego do krdlewicza Karola, Cieszyn, 10 wrzesnia 1769 r., [w:] H. Schmitt,
Zrddla odnoszgce si¢ do pierwszego okresu panowania Stanistawa Augusta po rok 1773. Tom dodatkowy
do dzieta ,Panowanie Stanistawa Augusta”, Lwéw 1884, s. 26.

12 W. Konopczyriski, Witgp, s. XIV-XV; Wizerunek szefow konfederacji skreslony picrem jej przeciw-
nika, przypuszczalnie dysydenta, [w:] Konfederacja barska. Wybor tekstow, s. 14, by¢ moze zatem trafna
byta ocena jednego z przeciwnikéw konfederacji barskiej, ktéry postrzegat prymasa jako cztowieka
malo przedsigbiorczego.

" Oswiadczenie podane do xigeia Repnina, posta w. i pelnomocnego Rosyi, Sankt-Petersburg, 10 sierp-
nia 1768 1., [w:] Materyaly do konfederacyi barskicj r. 1767-1768, z niedrukowanych dotgd i nieznanych
rekopisow, t. 1, oprac. S. Morawski, Lwéw 1851, s. 200, z drugiej strony w o$wiadczeniu z 10 sierp-
nia 1768 r. Katarzyna II odwolywata si¢ do zabiegéw kréla Stanistawa Augusta Poniatowskiego
dotyczacych karnosci wojsk rosyjskich i nieuciemigzania miejscowej ludnosci; W. Konopczyriski,
Witep, s. X1.

4 W. Konopczynski, Wstgp, s. XVII-XIX; zob. takze: idem, Dzieje Polski nowozytnej, t. 2:
1648-1795, Warszawa—Krakéw—E6dz—Poznan-Wilno—Zakopane 1936, s. 318, 320; Z. Zieliriska,
Stanistaw August wobec konfederacji i konfederatow barskich, [w:] Konfederacja barska, jej konteksty
i tradycje, red. A. Buchmann, A. Danilczyk, Warszawa 2010, s. 126.
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wszystko odrzucono propozycje francuskie sugerujace zawarcie z nim porozumienia
i wspélne przeciwstawienie si¢ wpltywom rosyjskim®.

W rezultacie ponaglany przez radykaléw barskich marszalek generalny kon-
tederacji w Koronie Michal Krasiniski wraz z regimentarzem generalnym koron-
nym Joachimem Potockim (zm. 1791 r.) 9 kwietnia 1770 r. w obozie tureckim pod
Warng podpisal uniwersal o bezkrélewiu'®. Jedna z podstaw tej decyzji mogto
pozostawaé przekonanie, ze informacja o interregnum przyczyni si¢ do zywszego
zainteresowania panstw europejskich sytuacja Rzeczypospolitej, a w szczegdlnosci
pozwoli zaskarbi¢ sobie wigkszg przychylnos$¢ walczacej z Cesarstwem Rosyjskim
Turcji”. Marszalek generalny konfederacji litewskiej Michat Jan Pac (1730-1787)
pisal nawet 1 pazdziernika 1770 r., ze ,to Turcy skionili szeféw barskich do przy-
slania nam 3 miesigce temu formalnej deklaracji bezkrélewia, osobiscie przez nich
podpisanej™8. Nie bez znaczenia byly tez zapewne osobiste ambicje regimentarza
Potockiego chegcego wkroczy¢ do Rzeczypospolitej na czele sojuszniczych oddzia-
16w tureckich®. Poza tym, jak on sam stwierdzit, , Krasinscy zawsze byli nieprzy-
jazni krélowi™®. W stosunkowo obszernym dokumencie niezwykle drobiazgowo
wymieniono przyczyny pozbawienia monarchy wladzy, podajac migdzy innymi, ze
jeszcze przed swoim wyborem staral si¢ on, ,,aby krél przyszly z rodzicéw katolic-
kich urodzony i szlachectwem zaszczycony na tronie polskim panowal, przez ktére
wynalazki innym pretendentom do korony droge zagrodzit [ ...], praw pod bronig
moskiewska stanowionych nieskapym byt wynalazcg. A gdy nastapita elekcja, nie-
podobna wyrazi¢, z jakim usitowaniem i nat¢zeniem z pomocg ksiecia J[ego]m[o§]ci
Repnina pelnomocnika rosyjskiego zasadziwszy grunt swoim myslom pozyteczny,
na plantach w Moskwie ulozonych zadania swoje przez niezliczone gwalty i bez-
prawia do przedsigwzictego zbliza¢ staral si¢ konca”. W zwigzku z tym wiadce
okreslono mianem ,intruza” wprowadzonego na tron wbrew prawu i przy pomocy
Rosjan. Odebraniu mu korony towarzyszylo zawieszenie dzialalnosci wszelkich
jurysdykcji i to pod rygorem skasowania wydanych przez nie wyrokéw. Sedziéw
za$, ktérzy odwazyliby sie wystapi¢ przeciwko tym postanowieniom, uznano za nie-

5 J. Michalski, Schylek konfederacji barskiej, Wroctaw—Warszawa—Krakéw 1970, s. 18.

16 Archiwum Gtéwne Akt Dawnych w Warszawie, rkps, zesp6t 420 (Nabytki niedokumen-
towe oddziatu I), sygn. 79, Wszem, wobec i kazdemu z osobna komu o tym wiedzie¢ nalezy..., Warna,
9 kwietnia 1770 r., k. 1-4.

17 Biblioteka Ksigzat Czartoryskich w Krakowie, rkps, nr 940b, Mowa o ogloszenie bezkrolewia
dopraszajgca sig, k. 485; zob. takze: W. Konopczynski, Konfederacja barska, t. 1, Warszawa 1991,
s. 349-350; idem, Witgp, s. XX1.

8 Nota br. Paca do putkownika Dumourieza, Preszow, 1 pazdziernika 1770 r., [w:] Konfederacja
barska. Wybor tekstow, s. 83.

Y 'W. Konopezynski, Konfederacja barska, t. 1, s. 350.

20 A. Moszczeniski, Pamigtnik do bistoryi polskiej w ostatnich latach panowania Augusta II1. i pierw-
szych Stanislawa Poniatowskiego, Poznan 1863, s. 125.
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przyjaciol wiary i ojczyzny. W zastepstwie ordynaryjnych sadéw wymiar sprawie-
dliwosci mialy sprawowac jurysdykcje utworzone przez konfederacje wojewdédzkie,
natomiast wlasciwos¢ rzeczowa nowych sadéw miala obejmowaé sprawy z czte-
rech artykuléw grodzkich (podpalenie, zgwalcenie, rabunek na drodze publicznej
i napad na dom szlachecki). Dokument zawieral tez apel do marszatka Michata
Jana Paca, zeby, ,wydawszy swéj uniwersal tez bezkrélewie oglaszajacy, po wszyst-
kich wojewd6dztwach, ziemiach i powiatach koronnych i W(ielkiego] Ks.[igstwal]
Lit[ewskiego] rozeslawszy, publikowa¢ i do kazdego obywatela wiadomos¢ poda¢,
aby rozkaza¢ raczyl”?!. Kr6l Stanistaw August Poniatowski ttumaczy? to postano-
wienie aktu warnerskiego obecnoscia Paca w Rzeczypospolitej i zwigzang z tym
mozliwoscig stosunkowo latwego rozpowszechnienia informacji o bezkrélewiu.
Sam dokument uznal natomiast za jedna z dwéch najbardziej sobie wrogich odezw
konfederatéw barskich?.

Postanowienia aktu warneniskiego nie uwzglednialy zmiany nastrojéw obozu
krélewskiego wobec Cesarstwa Rosyjskiego, a takze zdawaly si¢ pomijaé znaczenie
legitymizacji wladcéw w absolutystycznie rzadzonych monarchiach, w zwiazku
z czym nie zyskaly ich przychylnosci. Co gorsza, jedynie przez pewien czas doku-
ment ten udawato si¢ biskupowi Adamowi Krasinskiemu zachowa¢ w tajemnicy?.
Duchowny mial §wiadomo$¢, ze ogloszenie bezkrélewia w niepewnej sytuacji
mogloby narazi¢ cale pafistwo?*. Najpewniej tej wlasnie postawy gratulowala swo-
jemu kuzynowi na poczatku 1770 r. ksigzna Zofia Lubomirska de domo Krasinska
(1718-1790)>, piszac: ,winszuj¢, ze masz rozum i $miej¢ si¢, jak[e$] pomieszal
planty prymasa®® z Moskwa; on vous aurait mis dans le sac’, gdyby interregnum
bylo teraz ogloszone™. Ujawnienia aktu warneniskiego domagat si¢ jednak czesnik
kaliski i zarazem konsyliarz konfederacji wojew6dztw poznariskiego i kaliskiego

Franciszek Kozuchowski Dzik (zm. 1787 r.)*. W tym celu wystal on nawet do

2 Archiwum Gtéwne Akt Dawnych w Warszawie, rkps, zespét 420 (Nabytki niedokumen-
towe oddziatu I), sygn. 79, Wszem, wobec i kazdemu z osobna komu o tym wiedziec nalezy..., Warna,
9 kwietnia 1770 ., k. 1-2, 4.

2 Pamigtniki krola Stanistawa Augusta. Antologia, red. M. Dg¢bowski, Warszawa 2013, s. 340, tg
druga byt akt uchwalony kilka miesigcy pézniej w Preszowie.

2 W. Konopezyniski, Wstgp, s. XXI-XXII; idem, Dzicje Polski nowozytnej, t. 2, s. 319; Nota hr.
Paca do putkownika Dumourieza, Preszéw, 1 pazdziernika 1770 r., [w:] Konfederacja barska. Wybor
tekstow, s. 83.

24 K. Kolbuszewski, Wszgp, [w:] Poezja barska, oprac. idem, Krakéw 1928, s. V1.

% ]. Falkowski, Obrazy z Zycia kilku ostatnich pokoleri w Polsce, t. 1, Poznan 1877, s. 2, Zofia Lu-
bomirska byta cérka kasztelana wislickiego Aleksandra Krasiriskiego.

2 Chodzito o plany detronizacji Stanistawa Augusta Poniatowskiego snute przez arcybiskupa
gnieznieriskiego Gabriela Podoskiego.

27 Dost. wsadzono by was do worka (bylibyscie zgubieni).

8 Zofia Lubomirska do A.[dama] Krasiriskiego z Warszawy, w poczqtkach roku [1770], [w:] Konfe-
deracja barska. Wybdr tekstow, s. 74-75.

2 W. Konopczyniski, Konfederacja barska, t. 1,s. 399, 432.
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grodu o$wiecimskiego Stanistawa Rozwadowskiego z manifestem i, jak donosit
instygator koronny Jan Chryzostom Krajewski (1714-1781), ,,bez wzgledu na prawa
powage i bezpieczefistwo majestatu warujace i nie uwazajac na fatalne stad dla
Ojczyzny konsekwencje, manifestem swoim [...] bezkrélewie i tron wakujacy
oglaszaé, a przez to pokdj i bezpieczenistwo wewnetrzne w calym narodzie wzruszaé
[...] odwazywszy si¢, targnal si¢ na rozporzadzenie Rz[eczy]p[ospo]l[i]tej, przez
ktére wszechmocnos¢ Boska [...] Stanistawa Augusta [...] na tron wystawita”.
Instygator Krajewski zakwalifikowal ten czyn jako zbrodni¢ obrazy majestatu
i zdrade. Co wigcej, swe oskarzenie skierowal réwniez przeciwko Stanistawowi
Rozwadowskiemu i urzednikom kancelaryjnym grodu o$wiecimskiego. Pierwszy
mial odpowiedzie¢ za podanie dokumentu do akt, a drudzy — za jego przyjecie®.
Niezaleznie od tego, tajemnica zostala zdradzona. Stad tez zapewne Michat Jan
Pac 1 pazdziernika 1770 r. pisal do francuskiego pulkownika Charles'a Dumou-
rieza (1739-1823)%, ze ogloszenie interregnum jest niezbedne migdzy innymi dla
zapewnienia bezpieczeristwa przywédcom konfederacji barskiej — Michatowi Kra-
sinskiemu i Joachimowi Potockiemu oraz ich adherentom?2.

Dazenie do ogloszenia bezkrélewia spotkalo si¢ z niejednoznaczng oceng wy-
razong w pismach politycznych. Chociazby nieznany z imienia i nazwiska autor
Refleksji nad radg nalegajgcq o niecodwloczne bezkilewia ogloszenie jednoznacznie
potepil ten pomysl, piszac, iz ,nieszczesliwym na kilku juz bezkrélewiach doswiad-
czeniem nauczeni Polacy juz to dobrze zna¢ powinni, Ze zaszczyt i prerogatywa
wolnego sobie kréléw dawania jest chimerg, elekcja kr6léw ceremonia, a w same;j
rzeczy dzielo sasiadéw przemoznych, ktérzy tak sobie przywlaszezyli moc i prawo
dawania kréléw w Polszcze, ze Polacy Zadnym sposobem innego kréla mie¢ nie
moga, tylko ktérego im przyjac kaze zgoda wielu albo przemoznos¢ i sita jednego
z potentatéw”. Ogloszenie interregnum powinno zatem poprzedzi¢ zdobycie przez
konfederacj¢ pewnych informacji o stanowiskach obcych dworéw i przekonanie
ich do konkretnego pretendenta. Tego jednak nie uczyniono. Zreszta zdaniem
autora trudno sobie wyobrazi¢, aby ewentualny kandydat konfederacji barskiej
mogt zyskaé poparcie Rosji, ,ktéra dotad najbardziej w elekcje kroléw wplywala”,

gdyz ta postrzegala barzan jako buntownikéw. Obsadzenie tronu bez pomocy

30" Archiwum Gléwne Akt Dawnych w Warszawie, rkps, zesp6t 338 (Zbiér Anny z Potockich
Ksawerowej Branickiej), sygn. 1296, Manifest Jana Chryzostoma Krajewskiego przeciwko Franciszkowi
Kozuchowskiemu, Warszawa, 28 wrzesnia 1770 r., k. 2.

3t 'W. Konopczynski, Konfederacja barska, t. 1,s. 367, autor opisywat Charles’a Domourieza jako
czlowieka o duzym temperamencie, a przy tym zdolnego, zawzictego i obdarzonego wielka ambicja.
Kariere wojskowg rozpoczat na froncie wojny siedmioletniej (1756-1763). Do Rzeczypospolitej zostat
wystany na poczatku 1770 r. w celu zorganizowania oddzialéw wspierajacych konfederatéw barskich.

32 Nota br. Paca do puthownika Dumourieza, Preszéw, 1 pazdziernika 1770 r., [w:] Konfederacja
barska. Wybor tekstow, s. 83.
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dworu rosyjskiego bytoby zas mato prawdopodobne, bo nie mogloby si¢ odby¢ bez
»2Moskwy upokorzenia i pokonania zacz¢ta wojna. [...] Jezeli zwyciezy Moskwa,
czyz dopusci rozrzadzaé korong polska bez swego zezwolenia i uczestnictwa?”.
Ponadto polemizujgcy z tymi pogladami autor Odpowiedzi na refleksje przeciwne
ogloszeniu bezkrilewia nazwal je balamutnymi, gdyz nie wigzal on z ogloszeniem
interregnum tego rodzaju zagrozen. Uznal, ze poza dworem petersburskim ,zadna
z sgsiedzkich potencji nie przywlaszczala sobie prawa obalajacego wolng elekcje
polska™4.

Nawet najbardziej racjonalne argumenty przeciwnikoéw interregnum nie mialy
w 1770 r. znaczacych szans na zyskanie naleznego postuchu. Detronizacja Stanisla-
wa Augusta Poniatowskiego zapewnilaby bowiem generalnosci konfederacji bar-
skiej legitymacje do reprezentowania Rzeczypospolitej*. Ponadto Michat Jan Pac
uznal na poczatku pazdziernika 1770 r. w nocie skierowanej do Charles'a Dumou-
rieza, ze ,jest to jedyny sposéb okazania Turkom naszej dobrej woli i przekonania
ich o czystosci naszych zamiaréw [...]; dopéki nie zdobedziemy si¢ na ten krok,
zgodnie z ich zadaniami od poczatku wojny*®, moga oni nas stusznie podejrzewacé
o ztg wiar¢”’. Do barzan dotarla tez wiadomo$¢, ze za aprobata Austrii i Francji
ugrupowanie polityczne ksigzat Czartoryskich usituje doprowadzi¢ do zjednoczenia
kréla z konfederacja, co nie ucieszylo jego oponentéws. W odpowiedzi na note
marszalka Paca pulkownik Dumouriez odnotowat: ,bez wzgledu na to, czy mozecie
liczy¢ na mocarstwa, czy nie, doszliscie do takiego momentu, gdzie nic nie pozostaje
précz ogloszenia bezkrélewia. Wasz stan slabosci czyni niebezpiecznemi wszelkie
rokowania™. Stanowisko francuskiego oficera nie pozostalo bez wplywu na dalszy
bieg spraw. Wszakze juz w pazdzierniku 1769 r. biskup kamieniecki Krasiniski pytal
retorycznie w liscie adresowanym do krélewicza Karola Chrystiana Wettyna, jaki
bedzie pozytek z ogloszenia bezkrélewia, co zrobi¢ jest tatwo, jesli krok ten nie

3 Archiwum Gléwne Akt Dawnych w Warszawie, rkps, zespét 338 (Zbiér Anny z Potockich
Ksawerowej Branickiej), sygn. 148, Refleksje nad radg nalegajgcq o nicodwloczne bezkrolewia oglosze-
nie, k. 1, 4-5; zob. takze: Biblioteka Ksigzat Czartoryskich w Krakowie, rkps, nr 1170, Nieodwloczne
bezkrolewia ogloszenie nad radg nalegajgcg, k. 549, 553.

3+ Biblioteka Ksigzat Czartoryskich w Krakowie, tkps, nr 1170, Odpowieds na refleksje przeciwne
ogloszeniu bezkrolewia, k. 556.

% J. Michalski, op. cit., s. 18; zob. takze: W. Konopczyniski, Konfederacja barska, t. 1,s. 414.

3% Chodzito o wojng z Cesarstwem Rosyjskim.

37 Nota hr. Paca do putkownika Dumourieza, Preszéw, 1 pazdziernika 1770 r., [w:] Konfederacja
barska. Wybor tekstow, s. 83.

38 K. Kolbuszewski, Witgp, s. IX; Z. Zieliriska, op. cit.,s. 127.

% Odpowiedt Dumourieza na notg hr. Paca, Preszéw, 3 pazdziernika 1770 ., [w:] Konfederacja
barska. Wybor tekstow, s. 87, W. Konopczyiiski, Konfederacja barska, t. 1, s. 414, autor uznal, ze wy-
miana korespondencji pomiedzy marszatkiem Michalem Janem Pacem i putkownikiem Charlesem
Dumouriezem w kwestii ogloszenia bezkrélewia byta celowa préba usprawiedliwienia podjetych
dziatan, ktéra wynikata z obawy o mogaca za nie czeka¢ odpowiedzialnos¢.
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zostanie poparty przez Francje*. Z kolei Michat Jan Pac stwierdzit w kierowanej do
francuskiego putkownika nocie: ,nie $mielismy jej [deklaracji bezkrélewia — O.K.]
oglosi¢ bez udzialu dworu wersalskiego™!. Nawet jesli w stowach Paca kryla si¢
kurtuazja, a odpowiedZ Dumourieza jedynie stwarzala pozory oczekiwanej przez
konfederatéw zgody Francji na ogloszenie bezkrélewia*?, to musialy one wplynaé
na przebieg obrad w Preszowie 13 pazdziernika 1770 r. W ich trakcie znany ju-
rysta, znakomity méwea, przeciwnik Czartoryskich, stronnik Karola Stanistawa
Radziwilla i zarazem sekretarz generalnosci konfederacji barskiej Ignacy Bohusz
(zm. 1778 r.) przedstawil zgromadzonym manifest, ktéry nazywat Stanistawa Au-
gusta Poniatowskiego intruzem i uzurpatorem tronu polskiego, przywolywal akt
warneniski® i oglaszal bezkrolewie ,,0d $mierci Augusta III trwajace”. Dokument
koriczyt si¢ skierowanym do szlachty apelem: ,laczcie wspél[ny] orez, podniescie
tenze orez i w krwi deklarowanego nieprzyjaciela Moskwy, w krwi deklarowanego
tyrana Stanistawa Poniatowskiego zmyjcie haribg i ohyde¢ narodu™*. Interpretacja
tego fragmentu nie pozostawiala watpliwosci osiemnastowiecznym komentatorom
politycznym. Jeden z nich stwierdzil, ze ,nigdy dowodniej zlos¢, ambicja skrytych
intencji wyda¢ sie nie mogla, jak ogloszeniem ludzko$¢ szpecacego bezkrélewia.
Najuroczystszy bowiem wiary katolickiej fundament z gruntu jest wzruszony po-
zwoleniem zabéjstwa. Potrzeba tyranéw zgromadzenia, zeby na wlasnych kréléw za-
bicie pisali wyroki”®. Sam krél odnotowat natomiast nieco pézniej, iz zgorszeniem
wszystkich dobrze myslacych, z ohyda kraju i wieku naszego pokazal si¢ zandem*

40 List biskupa kamienieckiego do krolewicza Karola, 3 pazdziernika 1769 r., [w:] H. Schmitt,
op. cit.,s. 38.

4 ' Nota hr. Paca do putkownika Dumourieza, Preszéw, 1 pazdziernika 1770 r., [w:] Konfederacja
barska. Wybor tekstow, s. 83.

4 J.Michalski, gp. cit., s. 19, wedlug Jerzego Michalskiego Dumouriez nie zmuszal konfederatéw
do ogloszenia bezkrélewia.

4 Stosowny fragment manifestu stanowil: ,reassumujemy instrument sub actu roku 1770 miesigca
aprila [kwietnia — O.K.] dnia dziewigtego podobnego inferregnum ogloszenia przez J[asnie] WW.[iel-
moznych] marszatka [Michata Krasiiskiego — O.K.] i regimentarza [ Joachima Potockiego — O.K.]
general[nych] kor[onnych] pod imieniem konfederacji barskiej calemu narodowi najznajomszych”.

# Biblioteka Ksigzat Czartoryskich w Krakowie, tkps, nr 940b, Manifest generalnosci wraz z uni-
wersalem oglaszajqcy bezkrilewie, pozwalajgc nareszcie krélobdjstwo, obéz pod Konieczng, 9 sierpnia
1770 r., k. 97-104; zob. takze: Manifest generalnosci bezkrilewie oznaczajgcy, obéz pod Konieczng,
9 sierpnia 1770 r., [w:] M.O. Kojatowicz, W.N. Poliwanow, L. Brossie, Dokumienty objasniajuszczije
istoriju Zapadno-russkogo kraja i jego otnoszenija k Rossii i k Polsze, Sankt-Peterburg 1865, s. 512-528; My
stany, rady duchowne i swieckie, [w:] Trzy oswiadczenia konfederacyi barskiej, Krakéw 1850, s. 185-192;
My stany etc. Strata rzeczy, [w:] Konfederacja barska. Wybor tekstow, s. 90-92; A. Danilezyk, Wszep,
[w:] Konfederacja barska 1768-1772, red. idem, Warszawa 2018, s. 9; W. Konopczynski, Konfederacja
barska, t. 1,s. 416.

4 Biblioteka Ksigzat Czartoryskich w Krakowie, rkps, nr 865, Uwagi nad bezkrilewiem d.[nia]
4 kwietnia 1770 (sic!) w obozie pod Konieczng ogloszonym, k. 332.

4w koricu
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zapamigtaly akt bezkrélewia z nakazem $mierci naszej”*. Nie zwazajac na kon-
sekwencje, jeszcze tego samego dnia generalnos¢ konfederacji uchwalila akt bez-
krélewia przez aklamacj¢. Do publicznej wiadomosci podano go 22 pazdziernika
1770 1.8, cho¢ jednoczesnie opatrzono falszywa data 9 sierpnia 1770 r. (zamiast
13 pazdziernika 1770 r.) i wskazano nieprawdziwe miejsce jego uchwalenia (w obo-
zie pod Konieczng, a nie w Preszowie). Doktadne przyczyny tych zabiegéw po-
zostaja niejasne. By¢ moze usilowano w ten sposéb akt zalegalizowad, a takze
zamanifestowa¢ sojusz z wroga Rosji Turcja®. Jesli tak rzeczywiscie bylo, to w ja-
kiejs mierze cel osiagnigto, gdyz na falszywa date powolywali sie p6zniej nawet
przeciwnicy ogloszenia bezkrélewia. Chociazby chorazy lubelski Stanistaw Wy-
branowski (zm. 1780 r.) stwierdzit w recesie: ,akt bezkrélewia [ ...] 9 augusta® roku
1770 datowany za niewazny mam i od niego, i w nim od wszystkich pism powage
majestatu dotykajacych i obrazajacych uchylam si¢™!. Krol pisat za$ w pamigtni-
kach o odezwie podpisanej ,,9 sierpnia w Koniecznej, miasteczku przy wegierskiej
granicy”2. Informacja o bezkrélewiu musiata stosunkowo szybko zyska¢ rozgtos,
bowiem w styczniu 1771 r. stronnik monarchy i zarazem pisarz wielki koronny Jacek
Ogrodzki (1711-1780) przywolywat w liscie adresowanym do kasztelana brzesko-
litewskiego Marcina Matuszewicza (1714-1774) ,bezecne pisma latajace po kraju
z deklaracja interregni™s.

Manifest z 13 pazdziernika 1770 r. mial wywolywaé skutki prawne ex func,
gdyz zgodnie z jego trescig terminus a quo bezkrélewia wyznaczalo wydanie uni-
wersatu informujacego o zgonie Augusta III Sasa, ktéry nastapit 5 pazdziernika
1763 r. Formalnie nie wprowadzono zatem nowego bezkrélewia, lecz utrzymano
w mocy (,wsparto”) to ogloszone jeszcze przez prymasa Wladystawa Lubien-
skiego. W konsekwencji skasowano ,zaszte od tamtego czasu pierwiej in ordine™
konwokaciji i elekeji, pézniej sub nomine® uzurpatora zwiazki, zjazdy, spiski i same

4 Uniwersal przedsejmowy w Kownie, 23 marca 1773 1., [w:] Akta sejmiku kowieriskiego = lat
1733-1795, oprac. M. Jusupovi¢, Warszawa 2019, s. 247.

8 W. Konopczyniski, Wszgp, s. XXI1.

4 Idem, Konfederacja barska, t. 1,s. 416; idem, Konfederacja barska, t. 2, Warszawa 1991, s. 931, autor
skonstatowal: ,niby pod Konieczng 9 sierpnia, a naprawde w Preszowie 13 pazdziernika”.

%0 sierpnia

U Archiwum Gléwne Akt Dawnych w Warszawie, tkps, zespét 354 (Archiwum Warszawskie
Radziwiltéw), dz. 11, sygn. 3043, Reces chorgzego lubelskiego Stanislawa Wybranowskiego do aktu bez-
krélewia i innych obrazajgcych majestat pism, kwiecien 1773 r., k. 2.

52 Pamigtniki krola Stanistawa Augusta. Antologia. .., s. 340.

53 Whjatek z listu Ogrodzkiego do Matuszewicza kasztelana brzeskolitewskiego, 26 stycznia 1771 r.,
[w:] H. Schmitt, op. cit., s. 120-121.

5 w porzadku

% pod imieniem



80 Oskar Kanecki

nawet konfederacje jako pod bronig moskiewska state cum omnibus®® onych
actis™.

Tego rodzaju postanowienie pozostawalo o tyle wazne, ze prymas Gabriel Po-
doski nie byl sygnatariuszem uniwersatu oglaszajacego bezkrélewie*, a wtagnie
z wydaniem takiego aktu przez arcybiskupa gnieznieriskiego identyfikowano w Rze-
czypospolitej poczatek interregnum®. Chociazby zgodnie z postanowieniami konsty-
tucji Porzqdek sejmowania z 1768 r. dopiero po tej czynnosci njurysdykcje, wyjawszy
asesorie, co pod imieniem krélewskim pozwy wydawac i sadzi¢ zwykly, w niedziel
dwie po tym zaczng juz tytutu: Nos Proceres Regni et M. [agni] D. [ucatus] Lithuaniae®
na wszystek czas interregni uzywac”®. Takie tez uniwersaly kolejni prymasi wydali:
24 grudnia 1586 r. (po zgonie Stefana Batorego), 5 maja 1632 r. (po $mierci Zygmun-
ta 111 Wazy), 26 maja 1648 r. (po zgonie Wladystawa IV Wazy), 19 wrzesnia 1668 r.
(po abdykacji Jana II Kazimierza), 5 grudnia 1673 r. (po zgonie Michata Korybuta
Wisniowieckiego), 24 czerwca 1696 1. (po $mierci Jana III Sobieskiego), 7 lutego
1733 1. (po zgonie Augusta Il Mocnego), jak réwniez 12 listopada 1763 r. (po $mierci
Augusta III Sasa). Po nietypowym okresie dwukrélewia, rozpoczetym detronizacja
Augusta IT w 1704 roku, a zakonficzonym zrzeczeniem si¢ korony przez Augusta 11
Mocnego, prymas Stanistaw Szembek (1650-1721) wydat wraz z marszatkiem konfe-
deracji sandomierskiej Stanistawem Denhoffem (zm. 1728 r.) Oznajmienie interregni,
w wyniku ktérego zaczgto ustanawia¢ lokalne sady kapturowe®2.

Z kolejnymi bezkrélewiami pozostawalo immanentnie zwigzane zawieszanie
dzialalnosci ordynaryjnych sadéw szlacheckich i zastgpowanie ich jurysdykcjami
kapturowymi. Nie inaczej bylo po $mierci Augusta III Sasa. Wlasciwosé¢ tempo-
ralng kapturéw (obejmujacg sprawy, ktoére sie ,,od dnia $mierci kréla J[ego] M[os]ci
zaczely i ktére az do dnia koronacji kréla J[ego] M[os]ci przysziego przypadaé
mogg”) okreslit sejm konwokacyjny®. Akt denuntiatio regis wydany przez Stani-
slawa Augusta Poniatowskiego 4 grudnia 1764 r. polecil natomiast wznowienie

% ze wszystkimi

57 aktami; Biblioteka Ksiazat Czartoryskich w Krakowie, rkps, nr 940b, Manifest generalnosci
wraz z uniwersalem oglaszajgcy bezkrolewie, pozwalajgc nareszcie krolobdjstwo, obdz pod Konieczng,
9 sierpnia 1770 ., k. 103; zob. takze: Manifest generalnosci bezkrilewie oznaczajgcy, obéz pod Konieczna,
9 sierpnia 1770 r., [w:] M.O. Kojalowicz, W.N. Poliwanow, L. Brossie, gp. ciz., s. 526.

58 J. Tazbir, Historia Kosciola katolickiego w Polsce (1460-1795), Warszawa 1966, s. 180, wobec
konfederacji barskiej Kosciét katolicki staral si¢ zachowaé neutralnosé.

%9 Szerzej o roli arcybiskupéw gnieznieniskich w bezkrélewiach zob.: T. Kucharski, Sejmy elekcyjne
w Rzeczypospolitej Obojga Narodow w latach 1632-1733, Warszawa 2021, s. 57-68.

0" my, dostojnicy Krolestwa i Wielkiego Ksigstwa Litewskiego

' Porzgdek sejmowania, 1768 t., [w:] Volumina Legum, t. V11, Petersburg 1860, s. 291.

62 O. Kanecki, op. cit., s. 16,104-106.

8 Konstytucja O kapturach uchwalona przez sejm konwokacyjny w 1764 r. (zob.: O kapturach,
1764 1., [w:] Volumina Legum, t. V11, s. 12) odsytata w tym zakresie migdzy innymi do aktu z 1674 roku
(zob.: Konfederacja generalna omnium ordinum Regni et Magni Ducatus Lithuaniae, 15 stycznia 1674 1.,
[w:] Volumina Legum, t. V, Petersburg 1860, s. 112).
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dziatalnosci przez zwyczajne sady szlacheckie®, co wkrétce po tym nastapito®.
Manifest z 13 pazdziernika 1770 r.° reasumowat jednak postanowienia uniwersalu
warneriskiego z 9 kwietnia 1770 r., ktéry przewidywal zawieszenie dzialalnosci
sadéw ordynaryjnych i zastapienie ich jurysdykcjami konfederackimi®”. W rachube
nie wchodzilo wéwezas przywrécenie kapturéw, gdyz te zniesiono dwa lata weze-
$niej na mocy postanowien konstytucji Porzgdek sejmowania®®.

Po ogloszeniu przez barzan bezkrélewia Stanistaw August Poniatowski usitowat
wzmocni¢ swoja pozycje poprzez uzyskanie poparcia litewskich sejmikéw szlachec-
kich. W roli wyrazicieli woli lokalnej szlachty mieli wystapi¢ delegaci wyslani do
krola z deklaracja wiernosci®. Stad tez na poczatku stycznia 1771 1. Jacek Ogrodz-
ki pisal w liscie do biskupa inflancko-piltyriskiego Jana Szczepana Giedroycia
(1730-1803), ,.aby z sejmikéw wileniskich byly poselstwa do kréla oswiadczajace
wiernos¢ i milo$¢ obywateléw ku Panu, majac w obrzydzeniu te bezecne pisma,
ktore z ogloszeniem interregni lataja w kopiach po kraju™. Wigkszo$¢ sejmikéw
Wielkiego Ksigstwa Litewskiego zleconego sobie zadania jednak nie wykonata”.
Gléwna tego przyczyne krél ujawnil w pamigtnikach, piszac, ze ,w lutym 1771 roku
nader liczni obywatele z Litwy uradzili, azeby do kréla wysta¢ deputacje, co za-
$wiadczylaby o ich odrazie do zamiaréw barskich obalenia Stanistawa Augusta.
Massalski”? zapobiegt delegacji owej, wmawiajac Rosjanom, jakoby catkiem inne
zywila intencje””. Rzeczywiscie biskup wileniski Ignacy Massalski zniweczyt przy
pomocy Rosjan plany wsparcia monarchy. Tym, ktérzy podjeliby si¢ deputacji,
grozono aresztem’.

% Denuntiatio regis coronati Stanislai Augusti, 4 grudnia 1764 1., [w:] Volumina Legum, t. VI,
s. 132-133.

6 Chociazby pierwsze sady grodzkie na terenie Wielkiego Ksigstwa Litewskiego wznowity
swoja dziatalno$¢ juz w styczniu 1765 r., zob.: Narodowe Historyczne Archiwum Bialorusi w Mirsku,
tkps, £.1711,v. 1, d. 135, Regestr spraw sqdowych grodzkich powiatu grodzienskiego, styczen 1765 r., k. 1;
Archiwum Historyczne Panstwa Litewskiego w Wilnie, rkps, f.345, ap. 1, nr 163, Regestr spraw sqdsw
grodzkich wojewddz]ttwa trockiego, styczen 1765 r., k. 1.

% Biblioteka Ksigzat Czartoryskich w Krakowie, rkps, nr 940b, Manifest generalnosci wraz z uni-
wersalem oglaszajqcy bezkrilewie, pozwalajgc nareszcie krélobdjstwo, obéz pod Konieczng, 9 sierpnia
1770 r., k. 103.

67 Archiwum Gltéwne Akt Dawnych w Warszawie, rkps, zesp6t 420 (Nabytki niedokumen-
towe oddziatu I), sygn. 79, Wszem, wobec i kazdemu z osobna komu o tym wiedziec nalezy..., Warna,
9 kwietnia 1770 r., k. 4.

%8 Porzqdek sejmowania, 1768 r., [w:] Volumina Legum, t. VI, s. 291.

9 7. Zieliniska, op. cit., s. 127, zob. takze: W. Konopczynski, Konfederacja barska, t. 2, s. 473-474;
M. Jusupovi¢, Wstgp, [w:] Akta sejmiku kowieriskiego...,s. 13.

0 Wyjatek z listu Ogrodzkiego Jacka pisarza kor. [onnego] do biskupa inflanckiego Szczepana Giedrojcia,
7 stycznia 1771 r., [w:] H. Schmitt, op. ciz., s. 118.

7 M. Jusupovié, Wstgp, [w:] Akta sejmiku kowieriskiego. .., s. 13.

7”2 Biskup wilenski Ignacy Massalski (1727-1794).

7 Pamigtniki krdla Stanistawa Augusta. Antologia, s. 344.

" 'W. Konopczynski, Konfederacja barska, t. 2,'s. 474.
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W przeciwienistwie do licznych bezkrélewi w dziejach polsko-litewskiej Rze-
czypospolitej to ogloszone w 1770 r. pozostawalo jedynie srodkiem stuzacym osia-
gnieciu celéw politycznych i w konsekwencji okazalo si¢ fikcja. Sytuacji tej nie
mogto zmieni¢ nawet zupelnie kontrfaktyczne usitowanie przywrécenia interre-
gnum ogloszonego w 1763 r. czy tez proba zawieszenia sgdownictwa szlacheckiego
i zastgpienia go dzialalnoscig jurysdykeji konfederackich. W istocie bezkrélewie
z 1770 r. nie stanowilo bowiem nast¢pstwa rzeczywistych zdarzen (Smierci krola,
porzucenia tronu, abdykacji), lecz mialo do detronizacji doprowadzi¢. Nieprzy-
gotowane, z poczatku ukrywane, zostalo potepione przez Rosje, Prusy, Austrig,
a nawet Francj¢”. Niemalze prorocze okazaly si¢ by¢ stowa jednego z krajowych
pisarzy politycznych, ktéry stwierdzit, ze ,heroiczna konfederacji na obrong¢ wiary
i wolnosci rezolucja, madre i przezorne utrzymywanie si¢ okrywaja stawg i hono-
rem przed cnotliwemi narodami, wyrwanie si¢ z plochym i wezesnym interregni
ogloszeniem okryloby ja wstydem, hanba, podloscia i wzgarda przed wszystkimi
narodami””. Biskup kamieniecki Adam Krasiriski nazwat za$ podjeta w Preszowie
uchwalg strzalem do wiasnej stodoty””. Nawet w liscie ze stycznia 1771 r. duchowny
pisal, Ze ,to ogloszenie [bezkrélewia — O.K.] stalo si¢ predzej jak nalezalo, a zatem
Bég jeden wie, czy nam predko$é nasza na dobre wyjdzie”, po czym dodal: ,nie
bylem nigdy przeciwny, zawsze interregnum wchodzito w méj projekt, ale wehodzity
rzeczy jedne po drugich, nie tak, jak to batamuty”® sobie uktadali””. Poza nega-
tywnym odbiorem na arenie miedzynarodowej ogloszenie bezkrélewia catkowicie
uniemozliwilo zawarcie jakiegokolwiek porozumienia z krélem. Skazujac go na
task¢ Rosjan, wydatnie wzmocniono ich pozycje negocjacyjna®.

7 Idem, Wstgp, s. XXIII.

76 Archiwum Gtéwne Akt Dawnych w Warszawie, rkps, zespét 338 (Zbiér Anny z Potockich
Ksawerowej Branickiej), sygn. 148, Refleksje nad radg nalegajgcq o nicodwloczne bezkrolewia ogloszenie,
k. 2-3; zob. takze: Biblioteka Ksiazat Czartoryskich w Krakowie, rkps, nr 1170, Nieodwloczne bezkro-
lewia ogloszenie nad radg nalegajgcg, k. 551.

77 K. Kolbuszewski, Wstep, s. IX.

7 ludzie, ktérym nie mozna wierzy¢, maciciele

7 List biskupa kamienieckiego z Lublirica (zapewne do Bobusza),21 stycznia 1771 r., [w:] H. Schmitt,
op. cit., s. 119-120; J. Michalski, op. ci.,s. 19, 22, pomimo tych watpliwosci stanowisko biskupa Kra-
siriskiego wobec ogloszonego interregnum nie bylo stale. Juz pod koniec lutego 1771 r. pisal bowiem
do ksiedza Peza: ,bedziemy popierali inferregnum’ (zob.: List biskupa kamienieckiego do ksigdza Peza,
27 lutego 1771 1., [w:] H. Schmitt, gp. ciz., s. 127). Na poczatku 1772 r. rozwazal za$ zawarcie ugody
z krélem, stwierdzajac: ,jak predko go z tronu zepchna¢ nie mozemy, tak zaraz idzie konsekwencja,
ze si¢ z nim pojedna¢ potrzeba”. W swych planach biskup nie byl jednak bezinteresowny, gdyz wy-
liczyt nastepnie sprawy, ktére w zwigzku z zawarciem ugody mozna by ,na nim wytargowac” (zob.:
Przygotowanie na pierwszq konferencig do przyszlych traktatow utozone przez biskupa kamienieckiego
na poczqthku roku, 1772 1., [w:] H. Schmitt, op. ciz., s. 168). By¢ moze racj¢ mial wige krél Poniatowski,
ktéry w rozmowie z nuncjuszem Giuseppe Garampim (1725-1792) opisat Krasiriskiego terminem
Jfourbe” (fr. podstepny).

80 A. Danilezyk, op. cit., s. 9-10; zob. takze: K. Kolbuszewski, Wszgp, s. IX; W. Konopczyriski,
Dzieje Polski nowozytnej, t. 2,s. 320.
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Prawna rola spoteczenstwa obywatelskiego
w przeciwdziataniu przemocy domowej

Stowa kluczowe: przemoc domowa, spoleczenstwo obywatelskie, organizacje pozarzadowe

Streszczenie. Spoleczeristwo obywatelskie stanowi istotny element ustroju panistwa. Z uwagi na
jego funkcjonowanie jednostki majg gwarancje odnosnie do realizacji wlasnych potrzeb, jak réwniez
wplywania na paristwo. Realizacja aktywnosci przez spoleczenstwo nie wylacza obowiazku wladzy
publicznej do podejmowania dzialan w obszarze ich kompetencji. Jednym z obszaréw dziatania, ktéry
pozostaje doniosty w plaszczyznie spolecznej i prywatnej, pozostaje problem przemocy domowe;.
Celem pracy bylo ustalenie prawnej roli spoleczenstwa obywatelskiego w zakresie podejmowania
dzialari w obszarze przeciwdzialania przemocy domowej. W tym celu zachodzita potrzeba ustalenia
zrédla legitymacji spoleczeristwa obywatelskiego oraz gwarancji normatywnych do podejmowania
czynnos$ci w tym obszarze.

The Legal Role of Civil Society in Combating Domestic Violence
Keywords: domestic violence, civil society, non-governmental organizations

Summary. Civil society is portrayed as an important element of the state system. Due to its func-
tioning, individuals have guarantees regarding the fulfillment of their own needs, as well as influ-
encing the state. The implementation of activity by society does not exclude the obligation of public
authorities to take action in various areas of public life, as well as activity in the sphere of people’s
private lives. One of the main areas of activity that remains significant in the social and private sphere
remains the problem of domestic violence. The aim of the work was to determine the legal role of
civil society in taking action in the area of counteracting domestic violence. For this purpose, there
was a necessity to determine the source of legitimacy of civil society and normative guarantees for
taking action in this area.

Wprowadzenie

Wrtadze publiczne w Polsce podejmuja dzialania zmierzajace do zabezpieczenia
dobra wspdlnego obywateli oraz pozostalych oséb przebywajacych na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej. Jest to obowigzek, ktéry pozostaje realizowany
przez wiele instytucji powolanych do wykonywania zadani publicznych. Obszar

wplywu panstwa pozostaje plaszczyzng bardzo szeroka — nie stanowi wylacznie
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oddzialywania na rzecz obywatela. Wystepuja instrumenty, ktére wplywaja bezpo-
$rednio na zycie czy prywatnos¢ jednostki. Narzedziami stuzacymi do oddziatywa-
nia na sfer¢ Zycia prywatnego jednostki sa m.in. regulacje ustawy z dnia 29 lipca
2005 r. o przeciwdziataniu przemocy domowej'. W ustawie przyjeto rézne formy
dzialalnosci, tj. nie tylko pomoc dla oséb, ktére doznaly przemocy domowej, ale
uwzglednia ona takze inne standardy oddziatywania, w tym na sprawcéw przemocy
czy elementy edukacyjne dla spoleczeristwa. Zapobieganie przemocy domowej
stanowi wazny obszar prawidlowo funkcjonujacego spoleczenstwa.

Uprawnienie do udzialu i mozliwo$¢ zabezpieczenia dobra jednostki przez
odpowiednie wladze publiczne w procesie przeciwdzialania przemocy domowej
wydaje si¢ pozostawaé kwestig bezsporng. Dziatania ustawodawcze pozostaja uza-
sadnione w mysl art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w zakresie
potrzeby wprowadzania ograniczeri dla praw i wolnosci innych oséb?.

Problem przemocy domowej pozostaje takze w kregu zainteresowania spole-
czenistwa. Taki stan uzasadnia wystepowanie réznych instrumentéw, z ktérych spo-
teczeristwo moze korzysta¢ w razie woli podjecia reakcji. Istnieja gwarancje réznych
zachowari, np. zawiadamiania o mozliwosci popelnienia przestepstwa przez kazda
osobg — kwalifikowane jako obowigzek o charakterze spolecznym3. Uprawnienie to
wynika bezposrednio z kodeksu postgpowania karnego, gdzie przyjeto, ze: ,Kazdy,
dowiedziawszy si¢ o popelnieniu przestepstwa sciganego z urzedu, ma spoleczny
obowigzek zawiadomié¢ o tym prokuratora lub Policj¢™. Ustawodawca przyznaje
i obliguje kazda jednostke do udzialu w procesie zwalczania przestepczosci. Formy
naruszen stosowanych wobec 0séb fizycznych moga przybieraé rézne postaci i sta-
nowi¢ réwnoczesnie przestepstwa penalizowane na gruncie kodeksu karnego — np.
art. 207 § 1 k.k> Tym samym udzial i znaczenie spoleczenistwa sg dostrzegalne.

Niemniej zasadnicze zalozenie pracy pozostaje skupione wokél innych form
Celem opracowania jest ustalenie, czy aktualnie obowiazujace przepisy przyznaja
spoleczeristwu obywatelskiemu realny udzial w procesie zapobiegania przemocy
domowej. Tym samym ustalona zostanie rola podmiotéw partycypujacych spotecznie
w plaszczyznie przeciwdzialania przemocy domowej. W tym celu nastapi odwotanie
do wybranych obowigzujacych przepiséw uwzgledniajacych partycypacje spoteczna.

! Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdzialaniu przemocy domowej, t.j. Dz.U. z 2024 r.
poz. 1673, dalej: u.p.p.d.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 2 1997 r. Nr 78, poz. 483
z pézZn. zm.

3 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks postepowania karnego, t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 37
z péZn. zm.

4 Art. 304 § 1 k.p.k.

5 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny, t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 17 z pézn. zm.
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Znaczenie spoteczne przemocy domowe;j

Przemoc domowa jest zaliczana do patologii spolecznych®. Wedtug statystyk doty-
czacych przemocy domowej za rok 2024 r. odnotowano 86 920 przypadkéw prze-
mocy domowej’. Mimo prowadzonych statystyk czy badari nie sposéb przyjaé, ze
stanowig one pelne odzwierciedlenie wystepujacych zdarzen przemocy w rodzinie.
Czgsto ofiary nie cheg zglaszaé naruszen, osoby trzecie za$ decyduja si¢ nie angazo-
wac¢ w konflikty rodzinne. Przez to nie sposéb jednoznacznie stwierdzi¢ skali tego
zjawiska®. Niemniej problem ten wystepuje stale w przestrzeni spolecznej. Wszelkie
formy przemocy, w tym takze przemoc domowa, wywolujg po stronie ofiary rézne
nastepstwa. Moga one przybiera¢ postaci nie tylko naruszeri w sferze fizycznej,
ale takze powodowac istotne skutki w obszarze psychiki jednostki. Pozostawanie
ofiarg przemocy nie dotyka wylacznie pokrzywdzonego. Stanowi takze o innych
konsekwencjach, w tym np. braku stabilizacji dla maloletnich wychowujacych si¢
w $rodowisku przemocowym.

Definicje przemocy domowej wprowadzono w art. 2 ust. 1 pkt 1 u.p.p.d. Za
przemoc domowa poczytuje si¢: ,jednorazowe albo powtarzajace si¢ umyslne
dzialanie lub zaniechanie, wykorzystujace przewage fizyczna, psychiczng lub
ekonomiczng, naruszajace prawa lub dobra osobiste osoby doznajacej przemocy
domowej, w szczeg6lnosci: a) narazajace te osobe na niebezpieczeristwo utraty
zycia, zdrowia lub mienia, b) naruszajace jej godnos¢, nietykalnos¢ cielesna lub
wolno$é, w tym seksualna, ¢) powodujace szkody na jej zdrowiu fizycznym lub
psychicznym, wywolujace u tej osoby cierpienie lub krzywde, d) ograniczajace lub
pozbawiajace te osobe dostepu do $rodkéw finansowych lub mozliwosci podjecia
pracy lub uzyskania samodzielnosci finansowej, e) istotnie naruszajace prywatnosé
tej osoby lub wzbudzajace u niej poczucie zagrozenia, ponizenia lub udreczenia,
w tym podejmowane za pomocg $rodkéw komunikacji elektronicznej”. Zatem
pojecie przemocy domowej nie jest jednoznaczne. Ujecie form przemocy domo-
wej nie tylko w wymiarze fizycznych naruszen, ale takze np. ekonomicznej czy
psychicznej, wskazuje na szeroki wymiar oddzialywan na jednostke. Wszelkie te
przejawy przemocy moga doprowadza¢ do nastepstw w zyciu ofiary. Skutki moga
pojawiacé sie takze u 0sdb trzecich, tj. dzieci, najblizszej rodziny, znajomych, a na-
wet generalnie ujetego spoleczenstwa. Przeciwdzialanie przemocy domowej jest

¢ M. Bzowska, Przemoc domowa a mozliwosé pomocy pokrzywdzonym, ,Roczniki Wydziatu Nauk
Prawnych i Ekonomicznych KUL”2008, t. 4, z. 1, s. 87.

7 https://statystyka.policja.pl/download/20/442083/przemoc-domowa-2024.xls [dostep:
30.09.2025].

8 Zob. K. Groszkowska, Przemoc domowa i seksualna wobec kobiet w Polsce, Instytut Prawa Ustro-
jowego, s. 3. https://ipu.org.pl/wp-content/uploads/2021/03/Przemoc-domowa-i-seksualna-wobec-
-kobiet-w-Polsce_Kamila-Groszkowska.pdf [dostep: 7.08.2024].
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wazne takze z uwagi na prawidlowy proces wychowania dziecka, co przekiada si¢
na odpowiedni rozwéj maloletniego. O znaczeniu wlasciwego rozwoju dziecka dla
spoleczenistwa swiadczy tres¢ art. 96 § 1 Kodeksu rodzinnego i opiekuriczego, gdzie
przyjeto, ze: ,Rodzice wychowuja dziecko pozostajace pod ich wladza rodzicielska
i kierujg nim. Obowigzani sg troszczy¢ si¢ o fizyczny i duchowy rozwdéj dziecka
i przygotowac je nalezycie do pracy dla dobra spoleczeristwa odpowiednio do jego
uzdolnien™. Przy czym dziecko doswiadczajace przemocy badz bedace jej swiad-
kiem pozostaje podmiotem, na ktérego rozwéj takie zachowania oddziatuja. Wplyw
moze uwidaczniac si¢ np. w zakresie braku wyksztalcania prawidlowych wzorcéw
i pézniejszego powielania nieakceptowanych spolecznie schematéw. Przejawy
przemocy w rodzinie stanowig zatem donioslty problem dla spoleczeristwa i nie
moga pozostawac wylacznie w polu prywatnosci jednostki. Mimo indywidualnego
charakteru naruszen skutki, ktére niesie za sobg stosowanie takiej przemocy, wy-
kraczaja poza jednostke i dotycza réwniez spoleczeristwa.

Nie bez znaczenia pozostaja takze inne aspekty, ktére oddzialuja na calos¢
spoleczenistwa. Skoro jednostka doznaje przemocy, ktéra wywoluje u niej okre-
slone skutki, to bardzo czgsto staje si¢ osobg niebedaca w stanie samodzielnie
funkcjonowa¢ czy poradzi¢ sobie w zyciu. Przez to konieczne jest swiadczenie
pomocy — réwniez w formie finansowej (czgsto realizowane przez osrodki pomocy
spolecznej czy rézne organizacje spoleczne)!’. W razie finansowania pomocy przez
panstwo koszty takich swiadczeri obciazaja stosunkowo cala spolecznosé. Wskazane
obszary oddzialywania na spoleczenstwo to tylko wybrane przykiady. Jednakze
przedstawiaja znaczenie dla calej spolecznosci. Przez to mozliwe jest wyprowa-
dzenie réwniez legitymacji aktoréw spoleczenstwa obywatelskiego do swiadczenia
dzialalnosci w obszarze zwalczania przemocy domowej. Zatem spoleczeristwo
pozostaje nie tylko uprawnione, ale takze w pewnym stopniu obowigzane do po-
dejmowania dzialari w obszarze zwalczania przemocy domowej. Obowigzek ten
wynika z innego Zrédla niz umocowanie wladz publicznych — niemniej pozostaje
dostrzegalny na gruncie obowiazujacych przepiséw prawa.

Regulacje wzgledem oddzialywania spolecznego dotykaja nie tylko prawa ad-
ministracyjnego. W tej mierze znamienne pozostaje takze m.in. prawo karne (np.
inicjonowanie postgpowania karnego — art. 304 § 1 k.p.k.) czy prawo cywilne (np.
udzial organizacji spolecznej w procesie cywilnym — art. 8 k.p.c.)!!. Zatem rola

® Ustawa z dnia 25 lutego 1964 r. — Kodeks rodzinny i opiekuriczy, t.j. Dz.U. z 2023 1. poz. 2809
z péZn. zm.

10 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spolecznej, t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 901 z pézn.
zm., dalej: u.p.s.

11 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego, t.j. Dz.U.z 2023 r. poz. 1550
z péZn. zm.
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spoleczenstwa obywatelskiego w procesie przeciwdziatania przemocy domowej
wynika ze zrédla powinnosci tej grupy do podejmowania aktywnosci na rzecz
dobra czlowieka i dobra wspédlnego.

Rola spoteczenstwa obywatelskiego
jako wyraz zasady pomocniczosci

Juz w Preambule do Konstytucji RP podkreslono znaczenie zasady pomocniczosci.
W tym wzgledzie dla prawidlowego bytu paristwa konieczne pozostaje wspéidzia-
tanie nie tylko wladz publicznych, ale takze wystepowanie mozliwosci partycypacji
spolecznej. W takim uktadzie spoleczenstwo ma realng mozliwos¢ wplywu na
standardy funkcjonowania pafstwa — juz od najblizszego problemowi poziomu.
W Preambule wskazano takze na dialog spoleczny jako element umacniajacy
uprawnienia obywateli i ich wspélnot. Nie sposéb przyjaé, aby panstwo funkcjo-
nowalo bez jego obywateli. Spoteczeristwo powinno mie¢ mozliwos¢ partycypacii.

Spoleczeristwo obywatelskie stanowi jeden z filaréw ustroju Rzeczypospolitej
Polskiej. Cho¢ pojecie spoleczeristwa obywatelskiego nie zostalo bezposrednio
dookreslone ani nawet wskazane, to pozostaje kluczows zasada ksztaltujaca ustré;
kraju. Znaczenie spolecznosci obywatelskiej dla liberalnej demokracji byto podkre-
$lane juz przez Alexisa de Toqueville’al?. Kazdy czlowiek z uwagi na nature spolecz-
ng powinien mie¢ zagwarantowane rézne mozliwosci do partycypacji spolecznej.

Udzial spoleczeristwa obywatelskiego w sferze zadan panstwa to realizacja
zasady pomocniczosci, czyli uprawnienia ,do samodzielno$ci obywateli i wspél-
not w realizowaniu zadari publicznych. Padstwo powinno wspomaga¢ jednostki,
rodziny, grupy i nie powinno przejmowa¢ zadan, ktére moga one samodzielnie
wykonywac¢. Ingerencja panistwa lub wigkszych wspélnot powinna za$ nast¢po-
wac tylko w przypadku, gdy zadania przekraczaja mozliwosci jednostki czy malej
wspdlnoty™. Formuta ta stanowi o realizacji pomocy dla jednostki przez wspélnoty
jej najblizsze. Do takich podmiotéw zaliczane s3 takze organizacje pozarzadowe.
Dzicki wspomaganiu pracy wiadzy publicznej podmioty spoleczne mogg realnie
wplywacé na potrzeby ludzkie!®. Element ten koresponduje z zasada pomocniczosci
bardzo istotnie dostrzegalng w sprawach z zakresu pomocy spoteczne;j®.

12 Zob. S. Bykowska, Wspdinota obywateli w idei demokracji Alexisa de Tocqueville'a: Ameryka
wzorem dla Europy, ,Studia Gdanskie. Wizje i Rzeczywistos¢” 2010, nr 7, s. 187-203; K.Z. Sowa,
Spoleczeristwo obywatelskie a polityka — uwagi o historycznych uwarunkowaniach i perspektywach spofe-
czenstwa obywatelskiego w Polsce, ,Panistwo i Spoleczenstwo” 2008, nr 1,s. 7.

3 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna. Komentarz, wyd. 4, Warszawa 2023, s. 29-30.

4 Thidem, s. 222.

5 1. Sierpowska, Zasada pomocniczosci w pomocy spotecznej, ,Acta Universitatis Wratislaviensis”

2009, LXXIX, No. 3109, s. 206.
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O wspoélpracy paristwa i spoleczeristwa na zasadach partnerstwa w sprawach
z zakresu pomocy spolecznej swiadczy m.in. tres¢ art. 2 ust. 2 u.p.s. Poza taki-
mi rozwigzaniami warto zwréci¢ uwage takze na ustawe o dzialalnosci pozytku
publicznego i wolontariacie, ktéra reguluje m.in. zasady dzialalnosci organizacji
pozarzagdowych w wymiarze pozytku publicznego, jak i wspélpracy z wiadza pu-
bliczng przez te podmioty, tj. art. 1 ustawy p.p.w.1° Jej zakres poza dookresleniem
sfery aktywnosci kwalifikowanej jako spolecznie uzyteczna, jak np. réwnosci kobiet
i mezezyzn czy przeciwdzialanie patologiom spotecznym (art. 4 ust. 1 pkt 81 pkt 32
ustawy p.p.w.), okresla takze formy wspétpracy (np. art. 12 ustawy p.p.w. — tj. wnio-
sek o realizacj¢ zadania publicznego) czy dodatkowe gwarancje na rzecz organizacji
w razie uzyskania statusu organizacji pozytku publicznego (art. 24 ustawy p.p.w.).
Gwarancje te majg usprawni¢ proces partycypacji podmiotéw spoltecznych przy
realizacji zadan doniostych spolecznie. Niemniej na podmiotach tych spoczywaja
takze obowiazki i dodatkowe uwarunkowania, ktére muszg by¢ spelnione w razie
woli uzyskania np. statusu organizacji pozytku publicznego.

Prawne gwarancje udziatu spoteczennstwa obywatelskiego
W procesie przeciwdziatania przemocy domowej

Kluczowym elementem dla analizy przedmiotowego tematu pozostaje ustalenie
korelacji wystepujacych migdzy zadaniami publicznymi realizowanymi przez or-
gany wladzy publicznej a aktywnoscig grup spolecznych w duchu spoteczenstwa
obywatelskiego.

Pierwszorz¢dne umocowanie do aktywnosci o charakterze politycznym to
tresci artykuléw 11-13 Konstytucji RP. Egcznie przedstawione przepisy stanowia
o podstawie bytu spoleczeristwa obywatelskiego. Ich istota wyznacza uprawnienie
do podejmowania przedsiewzig¢ dedykowanych ideowo dla oséb grupujacych sie
wokoét danych celéw. Ustawodawca konstytucyjny przyjal wolnos¢ tworzenia i dzia-
tania organizacji w réznych formach organizacyjnych. Taki otwarty katalog z art. 12
Konstytucji RP wyznacza plaszczyzne swobody w obieralnosci zaréwno formy;,
jak i zadan. Zakazy pewnych dzialan pozostaja powiazane z doswiadczeniami
historycznymi i znajduja swe odzwierciedlenie w art. 13 Konstytucji RP. Pluralizm
polityczny okreslony w art. 11-13 Konstytucji RP daje umocowanie spoteczenstwu
do podejmowania przedsiewzigé w obszarze przeciwdzialania przemocy domowe;.
Znaczenie spoleczeristwa obywatelskiego wyznacza jego funkcje, ktére pozostaja
istotne zaréwno w sferze ekonomicznej, politycznej, jak i socjologiczne;.

16 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, t.j.
Dz.U. 72024 r. poz. 1491 z pézn. zm., dalej: p.p.w.
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Skupiajac si¢ na prawnej roli spoleczenistwa w kontekscie przeciwdziatania prze-
mocy domowej, konieczne pozostaje odwolanie si¢ do wystepujacych regulacji. Na
gruncie ustawy o przeciwdzialaniu przemocy domowej przyjeto, ze zadania w tym
obszarze realizowane s3 przez organy administracji rzadowej i jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Kluczowym elementem podkreslajacym role spoleczenstwa
obywatelskiego dla przeciwdzialania przemocy domowej jest nalozenie na ograny
administracji rzagdowej i samorzadowej obowiazku wspéldziatania z organizacjami
pozarzadowymi (art. 9 ust. 1 u.p.p.d.). Wspéldziatanie z organizacjami pozarzg-
dowymi stanowi wyraz zasady subsydiarnosci i rozposciera si¢ na szeroki zakres
obszaréw pomocowych. Nalezy przyjac¢ za Monika Bochenek, ze , Wspéidziatanie
oznacza podejmowanie wspélnych wysitkéw, by uzyskac wspélne korzysci””. Moz-
na takze przyjaé, ze wspéldziatanie stanowi cos wiecej niz wspéiprace. Mozliwe
jest bowiem podejmowanie dzialan, ktére nie beda pozostawaly w bezposrednim
powigzaniu, ale moga wywolywa¢ pozytywny, zamierzony skutek. Wéwczas stanowi
to aktywnos$¢ wspéldzialajacy. Stusznie wskazuje Jan Meisel-Dobrzanski, poprzez
ujecie znaczenia partycypacji spolecznej na zasadzie okreslenia, ze: ,,Maksyma «nic
o nas bez nas» mozna opisa¢ najbardziej aktualne trendy w zarzadzaniu publicznym,
gdzie w procesie stanowienia prawa i wykonywania wladzy stopniowo odchodzi si¢
od paternalizmu, formalizmu i legalizmu celem wzrostu zintegrowanej partycypa-
cji spolecznej™8. Ustawodawca wskazal w tym wzgledzie obszary wspéldzialania
jako: udzielanie pomocy osobom doznajacym przemocy domowej, oddzialywanie
na osoby stosujace przemoc domowsg, podnoszenie §wiadomosci spolecznej na
temat zjawiska przemocy domowej. Dla mozliwosci szerokiej realizacji aktyw-
nosci przez organizacje spoleczne istotne pozostaja zakreslone obszary dziatania.
Wskazanie obszaréw wspéldzialania przedstawia w praktyce wszystkie plaszczyzny
aktywnosci, ktére moga by¢ podejmowane w sferze zwalczania zjawiska przemocy
domowe;.

W ramach kompetencji podmiotéw kwalifikowanych jako reprezentantéw
spoleczenstwa obywatelskiego w procesie przeciwdziatania przemocy domowej
mozna wskaza¢ np. przedstawicieli w interdyscyplinarnych zespolach w gminie
(dalej: Zespot) (4. art. 9a ust. 3 pkt 6 u.p.p.d.). Do kompetencji Zespotu nalezy
przeciwdzialanie przemocy domowej i ochrona oséb doswiadczajacych przemocy.
Waznym elementem w ramach aktywnosci Zespolu jest inicjowanie dzialari pro-

filaktycznych, jak i edukacyjnych (. art. 9b ust. 2 pkt 2 u.p.p.d.). Reprezentanci

17" M. Bochenek, Znaczenie wspdlpracy migdzyorganizacyjnej w sektorze publicznym, ,Studia Eko-
nomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach” 2017, nr 341, s. 27.

18 J. Meisel-Dobrzanski, Wspdtpraca NGO z sektorem publicznym — sposéb na wzmocnienie demo-
kracji i wzrost jakosci polityk publicznych w Polsce, ,Zarzadzanie Publiczne” 2014, nr 1(25), s. 78, doi:1
0.4467/20843968ZP.14.007.2180.
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organizacji pozarzadowych stanowia réwnorze¢dnego cztonka Zespolu — na takich
samych zasadach i kompetencjach jak np. przedstawiciele instytucji panstwowych
(policja czy jednostki organizacyjne pomocy spolecznej). Swiadezy to o realnym
wkiadzie spoleczeristwa w proces zwalczania przemocy domowej juz w formule
wyspecjalizowanych organéw.

Rolg organizacji pozarzadowych bedacych uzewnetrznieniem idei spoleczen-
stwa obywatelskiego pozostaja trzy obszary: pomoc pokrzywdzonemu, aktywnos¢
na zasadzie resocjalizacyjnej dla osoby stosujacej przemoc oraz dziatalno$¢ spolecz-
nie edukacyjna. Ustawodawca nie wskazal sposobéw, ktére moga by¢ przedsigbrane
przez organizacje spoleczne dla realizacji tych zadan. Elementem kluczowym
pozostaje jednak powigzanie na zasadzie wspéldziatania z organami wiadzy pu-
blicznej. Przez ogdlne okreslenie kompetencji organizacji spolecznych nast¢puje
czesciowe przeniesienie zadan z poziomu panistwa na rzecz organizacji pozarza-
dowych. Mimo takiego przeniesienia nie nastepuje zwolnienie z obowigzkéw
podejmowania dzialan przez wlasciwe wiadze publiczne. W tym ujeciu widoczna
jest jedynie wzajemna pomoc miedzy podmiotami dla realizacji celu w formule
przeciwdzialania przemocy domowe;.

Waznym rozwigzaniem majacym na celu przeciwdzialanie przemocy domowej
jest Konwencja Rady Europy o zapobieganiu i zwalczaniu przemocy wobec kobiet
i przemocy domowej?. Bezposrednio w tresci art. 9 Konwencji wskazano na rolg
spoleczeristwa obywatelskiego w procesie zwalczania przemocy wobec kobiet.
Odwolanie si¢ do udzialu spoleczeristwa pozostaje uwidocznione zaréwno jako
formula wspélpracy przez wladze publiczng z formami przejawu spoleczeristwa
obywatelskiego, jak réwniez wspieranie i zachecanie spoleczeristwa do podejmowa-
nia aktywnosci przeciwdziatajacej takim formom przemocy. W doktrynie zwracana
jest uwaga na doniosto$¢ spoleczenstwa obywatelskiego w procesie zwalczania
przemocy — przede wszystkim z powodu ich do$wiadczenia w dziataniach pomo-
cowych?. Tres¢ art. 9 Konwencji wprost koreluje z art. 9 u.p.p.d.?! Ponadto waznym
elementem Konwencji pozostaje wspélpraca ze spoleczeristwem obywatelskim
w wymiarze podnoszenia §wiadomosci spolecznej jako przejaw wspéldzialania
w wymiarze edukacyjnym (tj. art. 13 Konwengji). Jak wynika z Raportu GREVIO
dotyczacego rozwigzani prawnych i innych, stuzacych wdrozeniu postanowien
Konwencji Rady Europy o zapobieganiu i zwalczaniu przemocy wobec kobiet

Y Konwencja Rady Europy o zapobieganiu i zwalczaniu przemocy wobec kobiet i przemocy
domowej, sporzadzona w Stambule dnia 11 maja 2011 r., Dz.U. z 2015 r. poz. 961 z p6zn. zm., dalej:
Konwencja.

20 S. Spurek, Artykut 9. Organizacje pozarzqdowe i spoleczeristwo obywatelskie, [w:], Konwencja
0 zapobieganiu i zwalczaniu przemocy wobec kobiet i przemocy domowej. Komentarz, red. E. Bierikowska,
L. Mazowiecka, Warszawa 2024, s. 111.

2 Tbidem,s. 112.
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i przemocy domowej, spoleczeristwo obywatelskie odgrywa wazna role w proce-
sie prewencyjnym przemocy wobec kobiet i przemocy domowej?. Do obszaréw
aktywnosci spoleczeristwa obywatelskiego mozna zaliczy¢ w szczegélnosci wspét-
prace z wladza publiczng w zakresie wsparcia ofiar przemocy, jak i podejmowanie
dzialania na rzecz upowszechnienia wiedzy i $wiadomosci w zakresie przemocy
domowej?. Dzialania podmiotéw spolecznych nie ograniczaja si¢ wylacznie do
aktywnosci wiasnej, ale maja udzial w Zespole Monitorujacym do spraw Przeciw-
dziatania Przemocy w Rodzinie?*.

Aktualnie, w mysl Rozporzadzenia Ministra Rodziny i Polityki Spoleczne;j
z dnia 20 czerwca 2023 r. w sprawie Zespotu Monitorujacego do spraw Przeciw-
dzialania Przemocy Domowej, zmieniono nazwe Zespotu. W mysl art. 10b ust. 1
pkt 4 u.p.p.d. w sktad Zespotu wchodzi ,dwunastu przedstawicieli organizacji
pozarzagdowych, zwigzkéw i porozumien organizacji pozarzadowych oraz ko$ciotéw
i zwigzkéw wyznaniowych sposréd oséb zgloszonych przez te podmioty”. Taki
ksztalt rozwigzani swiadczy o istotnej roli spoleczeristwa obywatelskiego jako waz-
nego podmiotu, nie tylko w procesie pomocy doraznej, ale takze opiniowania czy
inicjowania dziatan zwalczajacych przemoc domowa (tj. np. art. 10a ust. 3 u.p.d.d.).
Zatem wymiar aktywnosci spoleczefistwa obywatelskiego moze pozostawac takze
w obszarze kierunkéw polityki paristwa i zmian normatywnych.

O faktycznym znaczeniu udzialu spolecznego w procesie przeciwdzialania
przemocy domowej wypowiadata si¢ Najwyzsza Izba Kontroli w zakresie pomocy
udzielanej ofiarom przemocy domowej w wojewddztwie wielkopolskim, wskazujac,
ze: ,Dzialania wspierajace, w tym w zakresie poradnictwa dotyczacego przedmioto-
wej tematyki, podejmowaly jednoczesnie organizacje pozarzadowe oraz podmioty
prywatne wspierajace osoby oraz rodziny doswiadczajace przemocy domowe;.
Polegaly one m.in. na: organizacji specjalistycznego poradnictwa psychologicz-
nego, pedagogicznego dla dzieci i rodzicéw oraz prowadzeniu dzialan w zakresie
zapobiegania przemocy w rodzinie i pozalekcyjnych zajec z elementami profilaktyki
dla dzieci z grup ryzyka a takze schroniska dla 0séb bezdomnych, uzaleznionych
od alkoholu i do$wiadczajacych przemocy. Funkcjonujace w Miescie dwie fun-
dacje organizowaly m.in. zajecia socjoterapeutyczne, terapeutyczne, korekcyjne,
kompensacyjne oraz logopedyczne, terapie psychologiczng i pedagogiczna, dla
m.in. dzieci z grup ryzyka zagrozonych przemoca domowg (w latach 2021, 2022
12023 dla tacznie 40 dzieci uczgszcezajacych w takich zajeciach, terapiach w dwéch

2 Grupa Ekspertéw do spraw Przeciwdziatania Przemocy wobec Kobiet i Przemocy Domowe;j
(GREVIO), Raport GREVIO dotyczqcy rozwigzar prawnych i innych, stuzqcych wdrozeniu postano-
wien Konwencji Rady Europy o zapobieganiu i zwalczaniu przemocy wobec kobiet i przemocy domowej
(konwencja stambulska) — ocena wyjsciowa Polska, Strasbourg 2021, s. 27, dalej: Raport.

B Ibidem,s. 27.

24 Ibidem.
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fundacjach, w kazdym z tych lat). Dwie parafie prowadzily ponadto, w jednym
przypadku grupe wsparcia dla anonimowych alkoholikéw (2021-2023), a w dru-
gim — grupe wsparcia dla anonimowych narkomanéw (2023), ktére obejmowaly
m.in. osoby stosujace przemoc™?. Jest to jeden z przyktadéw realnego wykorzy-
stywania udzialu oséb spoza wladzy publicznej w zakresie aktywnosci w obszarze
przeciwdzialania przemocy domowej. W tresci Wystapienia Pokontrolnego NIK
zwrécono szczegdlng uwage takze na dwa obszary aktywnosci, tj. dzialalnos¢ indy-
widualng oséb prywatnych, jak réwniez podmiotéw zorganizowanych — jednostek
pozarzadowych. Element ten jest szczegélnie istotny, biorgc pod uwage przyjete
twierdzenie o wplywie przemocy domowej réwnoczesnie na spoleczeristwo.
Partycypacja spoleczenstwa obywatelskiego w procesie zwalczania przemocy
domowej stanowi istotny obszar pomocowy. Warto zwréci¢ uwage np. na Niebieska
Linie, ktéra na state funkcjonuje w Polsce jako jeden z pierwszych punktéw kon-
taktowych, do dzi§ prowadzonych przez Stowarzyszenie ,Niebieska Linia™. Jak
wynika z Raportu podsumowujacego dzialalnos¢ Ogélnopolskiego Pogotowia dla
Ofiar Przemocy w Rodzinie ,Niebieska Linia”, w sierpniu 2025 r. przeprowadzono
1642 rozmowy*, w lipcu 2025 r. — 1592, w czerwcu 2025 r. — 163128, Takie liczby
potwierdzaja zapotrzebowanie oséb doznajacych przemocy do wystepowania po-
zarzagdowych podmiotéw pomocowych i §wiadczg o stalosci problemu przemocy
domowej. Brak wystgpowania takiego punktu pomocowego mégtby doprowadzic¢
do réznych skutkéw, poczawszy od zaniechania zwrdcenia si¢ o pomoc przez ofiary,
jak réwniez przeniesienia obciazenia pomocowego na paristwo. Te realne zestawie-
nia wskazuja na pomoc spoleczenstwa obywatelskiego w zadaniach publicznych.
Innym przejawem waznego aktora spoleczeristwa obywatelskiego realizujacego
dzialania pomocowe sg aktywnosci realizowane przez osoby prawne podmiotéw
wyznaniowych, np. Kosciota katolickiego. Jednym z przyktadéw jest Caritas?® Ar-
chidiecezji Krakowskiej, ktéry prowadzi m.in. Specjalistyczny Osrodek Wsparcia dla
Oséb Doznajacych Przemocy Domowej. W obszarze aktywnosci Osrodka pozostaja

% Najwyzsza Izba Kontroli, Delegatura w Poznaniu, Wystapienie Pokontrolne 1/23/001 — Po-
moc udzielana ofiarom przemocy domowej w wojewédztwie wielkopolskim, LP.411.5.2.2023, s. 11.

20 https://niebieskalinia.info/o-nas/ [dostep: 27.09.2025].

27 Raport podsumowujacy dziatalnosé¢ Ogolnopolskiego Pogotowia dla Ofiar Przemocy w Ro-
dzinie ,Niebieska Linia”w sierpniu 2025 r., https://niebieskalinia.info/wp-content/uploads/2025/09/
Raport-dzialalnosci-PNL-sierpien-2025-.pdf [dostep: 27.09.2025].

28 Raport podsumowujacy dziatalnosé¢ Ogélnopolskiego Pogotowia dla Ofiar Przemocy w Ro-
dzinie ,Niebieska Linia” w lipcu 2025 r., https://niebieskalinia.info/wp-content/uploads/2025/09/
Raport_dzialalnosci_pogotowia_lipiec_2025.pdf [dostep: 27.09.2025]. Raport podsumowujacy dzia-
talnos¢ Ogolnopolskiego Pogotowia dla Ofiar Przemocy w Rodzinie ,Niebieska Linia” w czerweu
2025 r., https://niebieskalinia.info/wp-content/uploads/2025/07/Raport-statystyki-Pogotowia-Czer-
wiec-2025.pdf [dostep: 27.09.2025].

2 https://caritas.pl/projekty/pomoc-dla-ofiar-przemocy/ [dostep: 27.09.2025].
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oddzialywania uprzedzajace, interwencje, jak i $wiadczenie wsparcia dla ofiar przemo-
cy domowej z calej Polski’?. W tym przypadku dziatalnos¢ pozostaje realizowana na
Zlecenie Miasta Krakéw, srodki za$ otrzymywane s z budzetu panstwa’.. Swiadczy
to o wspéldzialaniu spoleczeristwa obywatelskiego z wiadza publiczna.

Oprécz deklaracji i rozwigzan dotyczacych wspélpracy wladzy publicznej ze
spoleczeristwem obywatelskim wystepuje takze wiele barier. Ograniczenia ak-
tywnosci spoleczeristwa obywatelskiego pozostaja rézne, poczawszy od samo-
swiadomosci spolecznej, przez problemy instytucyjne czy majatkowe®2. Do takich
przeciwnosci mozna zaliczy¢ w szczegélnosci problemy finansowe, jak i biurokracje
administracji®. W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ przede wszystkim, ze: ,na
organizacje pozarzagdowe w dalszym ciaggu naktadane sg restrykcje prawne, ogra-
niczajace mozliwosci budowania stabilnosci finansowej, jednak wiele z nich radzi
sobie z tg sytuacjg, réwniez poprzez nawigzywanie stalej wspélpracy z sektorem
publicznym™4. Zatem formy wsparcia ze strony paristwa pozostaja istotne dla
funkcjonowania organizacji.

Majac na uwadze powyzsze, mozna wskaza¢ za Craigiem Calhoun, ze: ,Zna-
czenie sfery publicznej zakorzenionej w spoleczenstwie obywatelskim opiera si¢
na trzech zasadniczych postulatach: pierwszym, ze istnieja kwestie wazne dla
ogotu obywateli i dla organizowania ich wspélnego zycia; drugim, ze przez dialog,
debate i kulturows kreatywno$¢ obywatele moga odkrywac najbardziej optymalne
sposoby podejscia do probleméw o znaczeniu publicznym; i trzecim, ze istnieje
mozliwos¢ takiego tworzenia pafistwa oraz innych silnych organizacji, by stuzyly
raczej wspdlnym interesom zwyktych ludzi — sferze publicznej — anizeli wiadzy
panstwowej jako takiej, czysto tradycjonalistycznym warto$ciom czy osobistym
interesom rzadzacych oraz interesom elit”™. Przedstawione twierdzenia bez wat-
pienia oddaja znaczenie spoleczeristwa w Zyciu panstwa, przy czym wszelkie te
elementy pozostaja ze sobg powiazane i znajduja odzwierciedlenie réwniez w sferze
przeciwdzialania przemocy domowej:

— bezpieczenstwo i porzadek publiczny stanowig wazne elementy dla funkcjono-
wania paristwa, co znajduje odzwierciedlenie juz np. w art. 31 ust. 3 ustawy zasad-
niczej. Przemoc domowa stanowi zjawisko istotnie wkraczajace w przedmiotowe

30 https://krakowcaritas.pl/placowki/specjalistyczny-osrodek-wsparcia-dla-ofiar-przemocy-w-
rodzinie/ [dostep: 27.09.2025].

3 Ihidem.

32 W. Chréscik, [w:] Spoleczeristwo obywatelskie w Polsce — perspektywa prawna, red. M. Pogoda,
‘Warszawa 2025, s. 29.

3 M. Olinski, Bariery rozwoju organizacji pozarzqdowych, ,Zeszyty Naukowe Ostroteckiego
Towarzystwa Naukowego” 2010, nr 24, s. 226-227.

34 Ibidem,s. 228.

% C. Calhoun, Spofeczeristwo obywatelskie a sfera publiczna, ,Roczniki Nauk Spotecznych” 2011,
t. 3(39),s. 9.



96 Klaudia Kijariska

obszary, jak réwniez prawa i wolnosci indywidualne jednostki. Zatem pozostaje
to kwestig istotng dla ogétu obywateli i organizowania wspélnego Zycia;

— dzigki wspdlpracy miedzy spoleczenistwem a paristwem istnieje mozliwos¢ wy-
pracowania dodatkowych instrumentéw pomocowych w obszarze zwalczania
przemocy domowej;

— bezposrednie oddziatywanie na jednostke, ktéra doswiadcza przemocy badz
jest oprawca, stanowi oddzialywanie na zwyklych ludzi, a nie na interesy rza-
dzacych czy elit.

Podsumowanie

Czlowiek moze dziala¢ spolecznie, co stanowi przejaw jego natury i realizacji
wewnetrznych potrzeb. Dzigki swobodzie odnosnie do podejmowania decyzji
w zakresie partycypacji spolecznej badz réwniez braku takiej woli przejawia sig
jednoczesnie obszar wolnosci czlowieka. Brak takich mozliwosci doprowadzitby do
wykluczenia realizacji natury czlowieka, a tym samym oddzialywania na godnosé
jednostki.

Rola spoteczeristwa obywatelskiego w procesie przeciwdzialania przemocy
domowej jest bardzo istotna. Réwnoczesnie stanowi ona o realnej mozliwosci
wspéldziatania przez spoleczenstwo wraz z wladza publiczng dla dobra jednostki
i samego spoleczenstwa. Wskazanie bezposrednio w tresci ustawy o przeciwdzia-
taniu przemocy domowej obowiazku wspétdziatania organizacji pozarzadowych
oraz organéw administracji rzadowej i jednostek samorzadu terytorialnego do-
datkowo §wiadczy o istotnym znaczeniu czynnika spolecznego dla osiggniecia
zalozeni ustawowych.

Mozna przyjaé, ze dla przyblizenia planowanego skutku konieczne jest wprowa-
dzenie do procesu zwalczania przemocy domowej wlasnie podmiotéw oddolnych,
tj. spoleczenistwa. Jednak, dla mozliwosci faktycznego zaangazowania podmiotéw
spolecznych, wazne jest takze wystgpowanie odpowiednich instrumentéw praw-
nych, ktére beda wspieraly proces partycypacji. Chodzi w tym wzgledzie zaréwno
o kwestie finansowe, jak réwniez uprawnienia normatywne.

Zasadne jest zatem przyjecie twierdzenia o normatywnym potwierdzeniu
istotnej roli spoleczeristwa obywatelskiego w procesie przeciwdzialania przemocy
domowej. Relacja migdzy spoleczeristwem obywatelskim a wiadza publiczna na
zasadzie wspoldziatania potwierdza kooperatywny charakter wspéldziatania®®.

3¢ M.J. Szymakiewicz, Model wspolpracy narzgdziem kreowania przewagi kooperacyjnej w ustugach
publicznych i spolecznych, [w:] Zarzqdzanie organizacjg z perspektywy metodologicznej. Wybrane zagad-
nienia, red. P. Kuzbik, ML.]J. Szymankiewicz, £.6dz 2014, s. 198.
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Prawnokarna ochrona symboli painstwowych

Stowa kluczowe: symbole narodowe, konstytucja, Kodeks karny, Kodeks wykroczen, hymn panstwowy

Streszczenie. Celem artykutu jest przyblizenie prawnokarnej ochrony symboli paristwowych, takich
jak: godlo, sztandar, choragiew, bandera, flaga lub inny znak panstwowy. Autor podkresla, ze ochrona
tych symboli jest niezwykle istotna z punktu widzenia intereséw Rzeczypospolitej Polskiej. Godto,
barwy narodowe czy Mazurek Dabrowskiego od wiekéw wyrazaty milos¢ do ojczyzny, taczyty
wszystkich Polakéw w kraju i za granica oraz byly wyrazem tozsamosci, honoru, dumy i godnosci
narodu. Z tego powodu powinny by¢ prawnie chronione, otaczane czcig i szacunkiem. Symbolami
panistwowymi mogg si¢ postugiwaé wszyscy obywatele, dlatego autor opracowania przekonuje, ze
w przestrzeni prawnej doszto do uksztaltowania si¢ ,konstytucyjnego prawa do poslugiwania si¢
symbolami panstwowymi”, ktére podlega dualistycznej ochronie na podstawie przepiséw Kodeksu
karnego oraz Kodeksu wykroczen. W artykule zaprezentowano poglad, zgodnie z ktérym zniewa-
zenie hymnu paristwowego moze by¢ penalizowane na podstawie art. 133 k.k., ktéry prawnokarnie
wartosciuje zachowania polegajace na zniewazaniu Narodu lub Rzeczypospolitej. Jednoczesnie autor
zwrécil uwage, ze najlepszym rozwigzaniem de lege ferenda byloby uzupelnienie znamion przepisu
art. 137 k.k. o hymn panstwowy. Pozwoliloby to na unikniecie sporéw doktrynalnych w zakresie
mozliwosci stosowania interpretatio extensiva w przypadku zniewazenia Mazurka Dabrowskiego.

Criminal law protection of State symbols
Keywords: national symbols, constitution, criminal code, code of offences, national anthem

Summary. The article is aimed at providing an overview of the criminal law protection of the State
symbols such as the emblem, banner, standard, ensign, flag or other State signs. The author empha-
sizes that the protection of these symbols is extremely important for the interests of the Republic
of Poland. For centuries, the emblem, national colors, or Dabrowski’s Mazurka have expressed love
for the homeland, united all Poles, both home and abroad, and conveyed the identity, honor, pride
and dignity of the nation. For this reason, they should be legally protected, revered and respected.
The State symbols can be used by all citizens, and therefore, the author hereof argues that in the
legal space there has been formed a ‘constitutional right to use the State symbols’ which is subject
to dualistic protection under the provisions of the Criminal Code and the Code of Offenses. The
article presents the view that insulting the national anthem can be penalized on the basis of Article
133 of the Criminal Code, which is in line with the criminal law that appraises behaviors insulting
either the Nation or the Republic. At the same time, the author noted that the best de lege ferenda
solution would be to supplement the features referred to in the provision of Article 137 of the Criminal
Code with the national anthem. This would allow avoiding doctrinal disputes over the possibility of
applying interpretatio extensiva in the case of insulting Dabrowskis Mazurka.
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1. Konstytucyjny obowigzek ochrony godta, barw i hymnu
Rzeczypospolitej Polskiej

W dzienniku ,Rzeczpospolita” z 4 lutego 2020 r. w artykule zatytulowanym Po
wyborach prezydenckich zmieni si¢ godlo Polski?' ukazala si¢ informacja, Ze resort
kultury pracuje nad projektem nowelizacji ustawy o symbolach narodowych. Jak
donosi gazeta, wéréd zmian znajda si¢ m.in. cale zlote nogi orla, a nie tylko szpony,
przeswity w koronie i uczynienie skrzydet lustrzanymi odbiciami. Ponadto Prezy-
dent RP mialby otrzyma¢ wlasng flage, ktéra bylaby wznoszona w miejscu prze-
bywania glowy pafistwa. Réwniez planowany jest retusz herbu, tak aby uwzglednic
zalecenia ekspertéw, ktérych zdaniem obecny orzel nie odpowiada wymaganiom
heraldyki. Na kanwie tej informacji warto przypomnie¢, ze prawo karne stoi na
strazy intereséw Rzeczypospolitej Polskiej zwigzanych z poszanowaniem symboli
polskich oraz obcych?. W systemie tej galezi prawa ustawodawca zaprojekto-
wal art. 137 Kodeksu karnego, ktéry w § 1 stanowi, ze kto publicznie zniewaza,
niszczy, uszkadza lub usuwa godlo, sztandar, choragiew, banderg, flage lub inny
znak paristwowy, podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia
wolnosci do roku. Natomiast w mysl § 2 tego przepisu tej samej karze podlega
ten, kto na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej dopuszcza si¢ wymienionych
czynéw w stosunku do znakéw paristwa obcego, wystawionych publicznie przez
przedstawicielstwo tego paristwa lub na zarzadzenie polskiego organu wiadzy.
Przepis art. 137 § 1 k.k. wypelnia konstytucyjny obowigzek ochrony godla, barwy
i hymnu Rzeczypospolitej Polskiej (art. 28 ust. 4 Konstytucji RP)3. Przywotany
przepis ustawy zasadniczej dotyczacy symboli paristwowych reguluje materi¢ ma-
jaca wyrézniaé Polske sposréd innych paristw. Symbole paristwowe sg wspSlnym
dobrem calego spoleczenistwa i potwierdzaja jego tozsamos$¢. Ksztalt symboli pani-
stwowych nawigzujacy do symboliki zwlaszcza II Rzeczypospolitej jest wyrazem
,2wdzigcznosci naszym przodkom za ich prace, za walke o niepodleglos¢ okupiona
ogromnymi ofiarami...”, o czym ustrojodawca wspomina w preambule do Konsty-
tucji RP. Ta praca, a zwlaszcza walka, odbywala si¢ pod tymi samymi symbolami*.
W okresie migdzywojennym ochrona symboli panistwowych nie byta przedmiotem
regulacji konstytucyjnej. Zagadnienia zwigzane z symbolika Rzeczypospolitej re-
gulowane byly w ustawie z 1 sierpnia 1919 r. o godlach i barwach Rzeczypospolitej

! https://www.rp.pl/polityka/art9057531-po-wyborach-prezydenckich-zmieni-sie-godlo-polski
[dostep: 15.02.2025].

2 P. Kosmaty, Na strazy narodowej dumy, ,Rzeczpospolita. Sady i Prokuratura” z 18.03.2020,
nr 65 (11611).

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

4 P. Sarnecki, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki i M. Zubik,
t. 1, wyd. 2, Wydawnictwo Sejmowe 2016, komentarz do art. 28.
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Polskiej®. Zgodnie z art. 1 tego aktu prawnego przyjete rozwigzania miaty obo-
wigzywac tymczasowo, ,dopdki Konstytucja nie okresli godel, barw panistwowych,
jak i tytutéw urzedowych i instytucji panstwowych [...]". Po uchwaleniu Konsty-
tucji Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej® materii uregulowanej w obecnym art. 28
Konstytucji RP odpowiadat art. 89. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze w Konstytucji PRL
problematyka ochrony symboli paristwa polskiego zostata uregulowana praktycznie
na koricu tego aktu prawnego, a orzel zostal pozbawiony korony. Niewatpliwie
byla to demonstracja dazenia do zerwania cigglosci pafistwowosci polskiej. Nie-
jako w opozycji do tego zabiegu legislacyjnego komentowany art. 28 znajduje
si¢ w rozdziale I Konstytucji RP, co §wiadczy jednoznacznie, zZe ochrona prawna
symboliki panistwowej sklada si¢ na fundament bytu i funkcjonowania paristwa
polskiego. Prawo postugiwania si¢ symbolami panistwowymi przystuguje wszystkim
obywatelom polskim, podczas gdy na organach wladzy publicznej spoczywa taki
obowigzek. Warto przypomnie¢, ze zakres regulacji konstytucyjnej w odniesieniu
do symboli paristwowych jest réznie traktowany w innych krajach. W art. 2 kon-
stytucji francuskiej znalazta si¢, obok symboli, takze dewiza tego panistwa. Art. 12
wloskiej ustawy zasadniczej reguluje jedynie materi¢ flagi paistwowej, a art. 12
konstytucji Rumunii ustala réwniez dzien $wigta narodowego’.

2. Dobro chronione

Przepis art. 137 k.k. roztacza ochrong nad interesami Rzeczpospolitej Polskiej, ktére
zwigzane s3 nieodlacznie z poszanowaniem symboli panistwowych. Uksztaltowane
w §wiadomosci wielu pokoleri Polakéw symbole narodowe w postaci bialego orfa
w koronie, biato-czerwonych barw i Mazurka Dabrowskiego od wiekéw stano-
wity wyraz miloéci do ojezyzny oraz dazenie do wolnosci®. Symbole te taczyly
i tacza Polakéw w kraju i poza jego granicami. Sg wyrazem tozsamosci, honoru,
dumy i godnosci narodu polskiego. Nie moze ulega¢ najmniejszej watpliwosci,
ze okazywanie szacunku oficjalnym symbolom paristwa polskiego jest niezbedne
dla jego zZywotnych intereséw. Komentowany przepis chroni takze uczucia oséb
okazujacych szacunek znakom symbolizujacym polska organizacje padstwows.
W wyroku z 4 lipca 2013 r.? Sad Apelacyjny w Szczecinie dokonat trafnej wykladni
dobra chronionego przez art. 137 k.k., stwierdzajac, ze ,wartoscig w ramach systemu
regul moralnych, w szczegélnosci polskiego spoleczenstwa, sa symbole narodowe,

5 Ustawa z 1 sierpnia 1919 r. o godtach i barwach Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. Nr 69, poz. 416.

¢ Konstytucja Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej z 22 lipca 1952 r., Dz.U. Nr 33 poz. 232.

7 P. Sarnecki, op. cit.

8 J. Wrona, Symbole paristwowe i narodowe Polski w czasach najnowszych, ,Studia Historyczne”
2008, nr 3-4, s. 343-353.

® Wyrok SA w Szczecinie z 4.07.2013 r., IT AKa 114/13, LEX nr 1350423.
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stanowigce niejako wyraz tozsamosci narodowej oraz historii narodu, oraz zwia-
zany z nimi szacunek i cze$¢ im oddawana, ktére stanowig nie tylko obowiazek,
ale i prawo kazdego obywatela. Sg one wspélnym dobrem spoleczenstwa jako ca-
tosci, niejako odpowiednikiem débr osobistych jednostki na szczeblu zbiorowosci.
Wobec wagi wskazanych wyzej warto$ci ustawodawca w art. 137 § 1 k.k. przydal
ochrong interesom RP zwigzanym z poszanowaniem symboli paristwowych, chro-
nigc jednoczesnie uczucia oséb zywiacych szacunek dla tych znakéw”. Podobne
stanowisko prezentowane jest takze w doktrynie!?. Komentowany przepis zapew-
nia réwniez ochrone stosunkom miedzynarodowym Rzeczpospolitej w zakresie,
w jakim roztacza ochron¢ nad symbolami panstw obcych!. Przepis art. 137 k.k.
nie poddaje prawnokarnemu warto$ciowaniu zachowan, z istoty ktérych wynika,
ze nie s3 wyrazem pogardy i lekcewazenia wobec symboli paristwowych. Podobnie
uwaza Konrad Lipinski, zdaniem ktérego z kategorii czynéw kryminalizowanych
przez art. 137 k.k. nalezy wykluczy¢ takie zachowania, ktére nie sa wymierzone
w powage symboli pafistwowych i nie stanowig okazania im braku szacunku, po-
legajace np. na usunieciu flagi paiistwowej z urz¢du i umieszczeniu jej we wiasnym
domu lub wykorzystaniu jej podczas wydarzenia sportowego. Podobnie oceni¢
nalezy umieszczanie na fladze napiséw i podpiséw!2. W Komentarzu do art. 153
Kodeksu karnego z 1932 r. Leon Peiper pisal: ,Dzialanie przestgpne polega na
zniewazeniu, natomiast uszkodzenie lub usuniecie w tem zestawieniu, w jakim
uzyto tych okreslen w art. 112, kaze domniemywac si¢ szczegélnej zlosliwosci ze
strony sprawcy”. Zdaniem Magdaleny Budyn-Kulik za nietrafne nalezy uzna¢
okreslenie jako przedmiotu ochrony art. 137 k.k. — ochrony intereséw Rzecz-
pospolitej Polskiej*. Wydaje sig, ze zaprezentowana krytyka jest zbyt daleko
idaca. Nalezy bowiem uznaé, ze kult dla symboli narodowych dajacy poczucie
dumy i godnosci obywatelom okreslonej zbiorowosci ludzkiej zorganizowanej
w formie panstwa stuzy jego spoistosci i niezakiéconemu rozwojowi. W po-
stanowieniu z 29 pazdziernika 2008 r. SA w Katowicach stwierdzil: ,Przepis
art. 137 § 1 k.k. przydaje ochrong interesom RP zwigzanym z poszanowaniem
symboli paristwowych, chronigc jednoczesnie uczucia oséb zywigcych szacunek

10 A. Kiliriska-Pekacz, Prawnokarna ochrona symboli pasistwowych, ,Wojskowy Przeglad Praw-
niczy” 2015, nr 4,s. 42 i n.

1P, Kardas, [w:] Kodeks karny, Czgs¢ szczegolna, red. W. Wrébel, A. Zoll, t. 2, Warszawa 2017,
s. 199.

2 K. Lipinski, [w:] Kodeks karny. Czgs¢ szczegolna. Komentarz, red. J. Giezek, Warszawa 2021,
s. 155.

13- L. Peiper, Komentarz do kodeksu karnego: prawa o wykroczeniach i przepisow wprowadzajgcych
wraz z niektdremi ustawami dodatkowemi i wzorami orzeczeri do prawa o wykroczeniach, Krakéw 1933,
s. 435.

4 M. Budyn-Kulik, Kodeks karny. Komentarz aktualizowany, LEX/el. 2025.
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dla tych znakéw™?. Artykut 137 § 1 k.k. chroni interesy Rzeczypospolitej Polskiej
zwigzane z poszanowaniem symboli paristwowych, stanowigcych wyraz tozsa-
mosci i jednosci paristwal®. Krzysztof Wiak réwniez podkresla aspekt ochrony
intereséw RP w kontekscie poszanowania symboli polskich i obcych?. Nalezy si¢
zgodzi¢ z pogladem, Ze rodzajowym przedmiotem ochrony art. 137 § 11 2 k.k. jest
Rzeczpospolita Polska w szerokim tego stowa znaczeniu, jak réwniez jej interesy.
O tym bowiem, co jest rodzajowym przedmiotem ochrony, przesadza umiejsco-
wienie przepisu w danym rozdziale k.k., a analizowany artykul zamieszczony jest
w rozdziale XVII tego aktu prawnego, zatytulowanym ,Przestepstwa przeciwko
Rzeczypospolitej Polskiej”. Natomiast indywidualnym przedmiotem ochrony sg tu
poszczegdlne symbole paristwowe — zaréwno naszego kraju, jak i paristw obcych.
Sa nimi takze uczucia oséb przywiagzujacych wage do takich symboli'®.

3. Katalog chronionych polskich znakéw i symboli —
przedmioty czynnosci wykonawczej

Katalog chronionych prawnie znakéw i symboli, jak réwniez zasady postepowania
z nimi okreslajg przepisy réznych aktéw prawnych. Przede wszystkim kwesti¢
te reguluje przepis art. 28 Konstytucji RP, ktéry stanowi w ust. 1, ze ,Godlem
Rzeczypospolitej Polskiej jest wizerunek orfa bialego w koronie w czerwonym
polu”, w ust. 2, ze ,Barwami Rzeczypospolitej Polskiej sa kolory bialy i czerwony”,
w ust. 3, ze ,Hymnem Rzeczypospolitej Polskiej jest Mazurek Dabrowskiego”.
Mocg ust. 5 ustrojodawca postanawia, ze szczegdly dotyczace godta, barw i hymnu
okresli ustawa. Komentowana norma konstytucyjna w sposéb syntetyczny reguluje
symbole paristwa polskiego, ktérych zadaniem jest odréznienie Polski od innych
panstw i podkreslenie jej tozsamosci. Istnienie konstytucyjnej podstawy dotycza-
cej funkcjonowania symboli pafistwowych moze uzasadnia¢ zalozenie o istnieniu
w przestrzeni prawnej konstytucyjnego prawa obywateli do postugiwania si¢ nimi.
Nalezy bowiem pamietaé, ze postugiwanie tymi symbolami nie zostalo zastrzezone
tylko do podmiotéw publicznych czy organéw wladzy!. Zgodnie z art. 1 pkt 2 usta-
wy z 31 stycznia 1980 r. o godle, barwach i hymnie Rzeczypospolitej Polskiej oraz
o pieczeciach paristwowych??, otaczanie czcig i szacunkiem symboli pastwowych

5 Postanowienie SA w Katowicach z 29.10.2008 r., IT AKz 777/08, LEX nr 477769.

16 N. Ktgczynska, Kodeks karny. Czesc szczegdlna. Komentarz, red. ]. Giezek, LEX/el. 2014.

7 Kodeks karny. Komentarz, red. F. Cieply et al., Warszawa 2012, s. 727.

18- A. Kilinska-Pekacz, Prawnokarna ochrona symboli paristwowych, ,Wojskowy Przeglad Praw-
niczy” 2015, nr 4, s. 42-54.

1 P. Sarnecki, op. cit.

20 Ustawa z 31 stycznia 1980 r. o godle, barwach i hymnie Rzeczypospolitej Polskiej oraz pie-
czeciach panstwowych, Dz.U. Nr 7, poz. 18 ze zm.



104 Piotr Kosmaty

jest prawem i obowigzkiem kazdego obywatela Rzeczypospolitej Polskiej. Zgodnie
z art. 16 ustawy symbole Rzeczypospolitej Polskiej nie moga by¢ umieszczane
na przedmiotach przeznaczonych do obrotu handlowego, chyba Zze dokonuje si¢
tego w formie stylizowanej lub artystycznie przetworzonej. Godlo Rzeczypospo-
litej Polskiej umieszcza si¢ na stroju reprezentacji kraju, na stroju reprezentacji
olimpijskiej oraz na stroju reprezentacji paraolimpijskiej, na zasadach okreslonych
w ustawie z 25 czerwca 2010 r. o sporcie?. Legalne definicje symboli paristwowych
zawarte w odpowiednich przepisach z perspektywy analizowanej normy prawnej
majg znaczenie orientacyjne, co oznacza, ze sprawca popelni przestepstwo réwniez,
wtedy gdy jego zachowanie bedzie skierowane przeciwko przedmiotowi nieodpo-
wiadajgcemu doktadnie kryteriom definicyjnym, ale symbolizujacemu w sposéb
dostatecznie wyrazny panstwo polskie lub obce i majacemu charakter znaku pan-
stwowego. W takim wypadku czynnos¢ sprawcza skierowana bedzie przeciwko
przedmiotowi okreslanemu jako inny znak panstwowy. Wymieniony w znamionach
normy zakodowanej w art. 137 § 1 k.k. ,inny znak paristwowy” dotyczy innych
uznanych urzgdowo symboli stanowigcych znak paristwa polskiego, np. symbol
Polski Walczacej. Znaki, o ktérych mowa, muszg by¢ znakami panstwowymi.
Oznacza to, ze na podstawie art. 137 § 11 2 k.k. nie podlegaja ochronie flagi i inne
atrybuty réznego rodzaju organizacji mi¢gdzynarodowych lub ponadnarodowych,
w tym Unii Europejskiej?.

4. Znamiona okreslajace czynnos¢ wykonawcza

W komentowanym art. 137 k.k. ustawodawca dokonal penalizacji zachowan pole-
gajacych na publicznym zniewazaniu, niszczeniu, uszkadzaniu lub usuwaniu godta,
sztandaru, choragwi, bandery, flagi lub innego znaku parstwowego. Odnoszac si¢
do formy sprawczej, jaka jest zniewazenie, w pierwszej kolejnosci warto przytoczy¢
wyrok SN z 2 lipca 2013 r., w ktérym znalazta si¢ m.in. nastepujaca konstatacja:
»...] unurzanie czegokolwiek (kogokolwiek) w odchodach, nawet gdy ma to
symboliczny charakter (w wyniku uzycia imitacji psiej kupy), jest upokarzajace,
dewaluujace dla zanurzanego obiektu (osoby). Zachowanie takie deprecjonuje
warto$¢ (czesé, godnos¢) «unurzanego» przedmiotu lub osoby. Nie mozna zatem
uznaé, ze wetkniecie miniaturki flagi panstwowej w imitacje psich odchodéw
mialto charakter satyrycznie przesadzonego komentarza do zjawisk spolecznych
lub politycznych negatywnie ocenianych przez autora audycji, jego gosci, czy sa-

2 Ustawa z 25 czerwca 2010 r. o sporcie, Dz.U. z 2023 r. poz. 2048.
2 S. Hoc, O prawnokarnej ochronie przedstawicieli paristw obcych oraz ich symboli paristwowych,

,Prokuratura i Prawo” 2003, nr 12, s. 26.
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mego nadawcy”?. Nalezy w pelni podzieli¢ stanowisko sadu w kwestii ustalenia,
ze w opisanej sytuacji doszto do zachowar noszacych cechy zniewazenia. Przepis
art. 137 § 11 § 2 k.k. kryminalizuje tylko takie zachowania, ktérych intencjg jest
zniewazenie objetych ochrong prawng symboli panistwowych. Poglad ten znajduje
réwniez aprobat¢ w orzecznictwie, czego przykladem jest cyt. powyzej postanowie-
nie SA w Katowicach, ktére interpretuje zniewazenie jako dzialanie intencjonalne,
majgce na celu wyrazenie lekcewazenia dla polskich symboli panstwowych. Sad
slusznie uznal, Ze zniewazenie to zachowanie, ktére wedlug zdeterminowanych
kulturowo i powszechnie przyjetych ocen spolecznych stanowi wyraz pogardy,
o$mieszenia czy uwlaczania wskazanej w art. 137 § 1 k.k. symbolice paristwowej,
dyskredytujace w zamierzeniu sprawcy okreslone wartosci zwigzane z trwaloscia
panstwa jako pewnej organizacji. Przyktadowo do takich zachowan zaliczy¢ nalezy
szydzenie, podeptanie czy tez oplucie flagi pafistwowej. Skoro zatem oskarzeni,
$piewajac w stanie nietrzezwosci ,Polska. Bialo-Czerwoni” dawali wyraz utoz-
samiania si¢ z paristwem polskim, to mimo krytycznej oceny ich zachowania,
nie mozna uznad, ze jednoczesnie ich intencja bylo zniewazenie polskich barw
narodowych, nawet wtedy gdy upuszczali na ziemie polska flage badz tez ciagneli
ja po ziemi. Brak jest bowiem niebudzacych watpliwosci podstaw do przyjecia,
ze w takiej formie chcieli oni wyrazi¢ pogarde dla flagi pafistwowej oraz ze to
stanowilo motywacje ich dzialania?*. Zdjecie flagi paiistwowej z obcego budynku
i umieszczenie jej na wlasnym dla zaoszczedzenia wydatku czy kradziez sztanda-
ru, flagi badZ bandery z zamiarem ich sprzedazy (np. z muzeum or¢za polskiego)
nie wyczerpuja znamion przestepstwa z art. 137 k.k.? Jakakolwiek demonstracja
lekcewazenia przedmiotu bedzie zniewazeniem?. Zniewazeniem moze by¢ obrzu-
cenie, oblanie, oplucie i inne czynnosci zawierajace w sobie intencjonalny fadunek
tozsamy ze zniewagga stowem lub rysunkiem?”. Przez zniewazanie rozumie¢ nalezy
wyszydzenie, o$mieszenie lub okazanie pogardy, bedace czyms wiecej niz lekcewa-
zenie lub brak wykazania oczekiwanego szacunku. Nie jest mozliwe zniewazenie
przez zaniechanie, polegajace np. na braku podniesienia flagi lub biernej akcepta-
¢ji zachowan innych oséb. Zniewazenie znakéw paristwowych, o ktérych mowa
w art. 137 k.k., moze natomiast polegaé na ich szarganiu, brudzeniu, oblewaniu
réznymi substancjami, deptaniu, opluwaniu, ale tez okreslaniu w sposéb wybitnie
ublizajgcy®®. Zniewazenie jest znamieniem o charakterze ocennym, jego napelnienie

2 Wyrok SN z 2.07.2013 r., ITT SK 42/12, LEX nr 1541164.

24 Postanowienie SA w Katowicach z 29.10.2008 r., II AKz 777/08, LEX nr 477769.

% L. Gardocki, Prawo karne, Warszawa 2001, s. 212.

2 O. Gorniok et al., Kodeks karny. Komentarz, Gdarisk 2002/2003, s. 78.

27 M. Budyn-Kulik ez al., Kodeks karny. Czgsé szczegolna. Komentarz do art. 117-221, Warszawa
2014, s. 123.

28 K. Lipinski, gp. cit., s. 156.



106 Piotr Kosmaty

trescig zas wigzac si¢ powinno z odwolaniem do aktualnie obowigzujacych wzorcéw
kulturowych. Pomocne w tym zakresie moze okaza¢ si¢ odwolanie do kryterium
wzorca osobowego w postaci rozsagdnego cztowieka?’. Znamig ,niszczy” oznacza
czynienie czego$ niezdatnym do wykorzystania, bezuzytecznym. W przypadku
zniszczenia dochodzi do sytuacji nieodwracalnej, oznaczajacej unicestwienie ja-
kiego$ przedmiotu, pozbawienie go cech uzytkowych oraz braku mozliwosci przy-
wrécenia do stanu pierwotnego, np. spalenie flagi paristwowej czy rozbicie godia.
Z kolei ,uszkadzac¢” to czyni¢ co$ bezuzytecznym czesciowo w sposéb odwracalny.
W przypadku uszkodzenia jakiego$ przedmiotu istnieje mozliwo$¢ korzystania
z niego, chociaz w sposéb znacznie utrudniony. Najczesciej bedzie mozna korzy-
sta¢ z takiego przedmiotu po dokonaniu stosownych zabiegéw naprawczych lub
rekonstrukeyjnych, np. zeszycie rozdartej flagi lub przytwierdzenie znaku korony
do orla na uszkodzonym godle. W wyroku z 17 maja 2017 r. SN stwierdzil: ,Inny
charakter ma zniszczenie, a inny uszkodzenie rzeczy, z ktérym to rozréznieniem
wigze si¢ inna (mniej lub bardziej) negatywna ocena spoteczna. Zniszczenie to
unicestwienie rzeczy lub istotne naruszenie jej substancji, ktére uniemozliwia wy-
korzystywanie jej zgodnie z posiadanymi pierwotnie wlasciwosciami i przeznacze-
niem. Natomiast uszkodzenie to czg¢$ciowe zniszczenie, spowodowanie powstania
defektu (nawet niewielkiego), zepsucie itp.”°. Znamiona niszczenia lub uszkadzania
nalezy rozumie¢ doktadnie tak samo jak w przypadku art. 288 § 1 k.k. Catkowicie
zrozumiale w tym kontekscie jest pominiecie czynnosci ,czynienia niezdatnym do
uzytku”, bowiem ,uzytek” znakéw parstwowych polega na odgrywaniu przez nie
roli symbolicznej, ktéra zostaje zniweczona przez ich zniszczenie lub uszkodzenie’.
W przypadku zniszczenia i uszkodzenia czyn zabroniony stypizowany w art. 137
§ 112 k.k. moze by¢ popelniony takze przez zaniechanie, jezeli na sprawcy ciazyl
szczegolny prawny obowiazek niedopuszczenia do zniszczenia lub uszkodzenia
przedmiotu — art. 2 k.k. W wyroku z 16 grudnia 2020 r. SN stwierdzil, ze: ,prze-
stepstwo okreslone w art. 288 § 1 k.k. w zakresie, w jakim przybiera posta¢ sprawcza
zaniechania, obejmujaca przypadki, gdy na sprawcy niepodejmujacym okreslo-
nych dzialan ciagzy prawny obowiazek zapobiegania uszkodzeniu, zniszczeniu
lub uczynieniu niezdatnym do uzytku rzeczy, przeksztalca si¢ — zgodnie z regula
wyrazong w art. 2 kk. — w przestepstwo indywidualne (niewlasciwe); moze by¢
ono popelnione jedynie przez osobe bedaca tzw. gwarantem nienastgpienia skutku
znamionujacego to przestgpstwo’2. Znamig ,usuwa’ w $wietle art. 137 k.k. interpre-
towane powinno by¢ jako zabranie okreslonego symbolu paristwowego z miejsca,

% M. Rodzynkiewicz, Modelowanie pojec w prawie karnym, Krakéw 1998, s. 871 n.
30 Wyrok SN 2 17.05.2017, IV KK 145/17 r., LEX nr 2294408.

3t K. Lipinski, op. cit., s. 156.

32 Wyrok SN z16.12.2020 r., I CSK 787/18, LEX nr 3103850.
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w ktérym byl wystawiony, w inne miejsce, np. sprawca zabiera go do domu, gdyz
kolekcjonuje symbole panistwowe réznych panstw. Jezeli jednak sprawca zabierze
np. flage paristwowa, ktéra wystawiona byla przed urzedem miasta i wykorzysta ja,
dopingujac polska reprezentacje, nie dopusci sie przestepstwa w postaci usuniecia
symbolu panstwowego. W takim wypadku bowiem, usuniecie symbolu nie stanowi
przejawu braku szacunku i nie jest powigzane z atakiem na niego (na wartosci,
ktére reprezentuje). ,Usungé — usuwaé” zgodnie z potocznym znaczeniem oznacza:
zabra¢ co$ skads, sprawié, ze co$ przestaje istniec®.

5. Publiczne dziatanie sprawcy przestepstwa

Warunkiem sine qua non karalno$ci zachowan stypizowanych w przepisie art. 137
§ 1 k.k. jest publiczne dzialanie sprawcy skierowane przeciwko przedmiotom
czynnosci wykonawczej. Sprawca musi dziala¢ w miejscu ogélnodostepnym lub
w sposéb widoczny dla nieograniczonej lub wigkszej liczby 0séb**. W przypadku
tego przestepstwa (§ 1) nie ma znaczenia, kto wystawil symbole panstwowe. Na-
tomiast w przypadku przestgpstwa okreslonego w § 2 art. 137 k.k. symbol musi by¢
wystawiony na zarzadzenie polskiego organu wiadzy lub przez przedstawicielstwo
paristwa obcego, ambasade lub konsulat. Dla bytu przestgpstwa nie ma znaczenia,
czy sprawca dzialal publicznie. Wystawi¢ publicznie oznacza umiesci¢ w miejscu
publicznym, tak aby nieograniczona liczba oséb mogta zapozna¢ si¢ z symbolami.
Nalezy podkresli¢, ze popelnienie czynu w miejscu publicznym nie przesadza
ze swej istoty o publicznym charakterze zniewazenia czy uszkodzenia symbolu
panstwowego. Z kolei zniewazenie w miejscu niebedagcym miejscem publicznym
nie wyklucza publicznego zachowania sprawcy, np. zniewazenie symbolu w stu-
diu telewizyjnym, radiowym czy w udzielonym wywiadzie prasowym. Podzieli¢
nalezy stanowisko, zgodnie z ktérym warunek ,,publicznosci” nie bedzie spetniony
w przypadku wpisu na portalu spolecznosciowym, o ile dostepny jest on wylacznie
dla zamknigtego kregu znajomych osoby dopuszczajace;j si¢ zniewazenia®. Waru-
nek dzialania okreslanego jako ,publiczne” powoduje, ze dopuszczenie si¢ jednej
z form zachowania opisanych w art. 137 § 1 k.k. ,niepublicznie” nie doprowadzi do
skutecznej realizacji znamion komentowanego typu czynu zabronionego. Stusznie
Piotr Kardas podkresla, ze art. 137 § 1 k.k. nie zawiera znamienia ,wystawione pu-
blicznie”, ktére zastgpione zostalo znamieniem ,publiczne”. Wydaje si¢, ze zmiana
ta oznacza rozszerzenie zakresu kryminalizacji na takie zachowania, ktére stano-
wig publiczne zniewazenie, zniszczenie lub uszkodzenie symboli paristwowych,

33 https://sjp.pwn.pl/stowniki [dostep: 19.02.2025].
3% R. Goral, Kodeks karny. Praktyczny komentarz, Warszawa 2007, s. 258.
% K. Lipisiski, op. cit., s. 139.
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ktére nie zostaly przez nikogo wystawione, lecz ktére sprawca np. przyniést ze
sobg’®. Warunek , publicznosci” spelnia sama mozliwo$¢ dostrzezenia przez blizej
nieoznaczong liczbe oséb zachowania sprawcy ze wzgledu na miejsce jego pod-
jecia, sposéb lub okolicznosci. Nie jest natomiast konieczne, aby w konkretnym
przypadku zachowanie si¢ sprawcy bylo dostrzezone rzeczywiscie przez wigksza
liczbe 0s6b¥. W doktrynie przyjmuje sig, ze nie jest zachowaniem publicznym
np. przekazywanie okreslonych tresci szeptem czy wyslanie listu do osoby $cisle
okreslonej. Speinia natomiast warunek dzialania publicznego zachowanie po-
legajace na rozestaniu listéw do oséb nieznajomych na adresy zaczerpniete np.
z ksigzki telefonicznejs.

6. Strona podmiotowa przestepstw z art. 137 k.k.

Oba przestgpstwa stypizowane w tresci przepisu art. 137 k.k. musza by¢ popelnione
umyslnie. Po stronie sprawcy musi wystgpowaé swiadomosé tego, ze atakujac znak
lub symbol paristwowy, godzi w Rzeczpospolita Polska lub inne panistwo. Zachowa-
nie sprawcy dokonujgcego zniewazenia znakéw panstwowych musi si¢ charaktery-
zowac konkretnym celem, nie ma on dazy¢ do wyrzadzenia np. szkody materialnej
w postaci kradziezy flagi, lecz jego intencja jest jej zniewazenie®. Stusznie twierdzi
Natalia Kiaczyriska, ze moze zdarzy¢ sie tak, iz pewne zachowania oséb oceniane
na podstawie kryteriéw przedmiotowych moga by¢ utozsamiane z brakiem sza-
cunku wobec symboli paristwowych, ale nie beda one stanowily przestgpstwa ich
zniewazenia, poniewaz na plaszczyznie podmiotowej brakuje takiego zamiaru®.
W odniesieniu do czynnosci sprawczych polegajacych na niszczeniu, uszkadzaniu
lub usuwaniu umyslnos¢ moze si¢ przejawia¢ zaréwno w formie zamiaru bezpo-
sredniego, jak i zamiaru wynikowego. W przypadku typu czynu zabronionego,
stypizowanego w art. 137 § 2 k.k., wykaza¢ nalezy, Ze sprawca mial swiadomos¢,
ze jego zachowanie wymierzone jest przeciwko znakowi paristwowemu panstwa
obcego. W przypadku zniewazenia symboli paristwowych umyslnos¢ w dziataniu
sprawcy moze przejawia¢ si¢ tylko w formie zamiaru bezposredniego. Mamy w tym
wypadku do czynienia z intencjonalnym charakterem znamienia okreslajacego
czynnos$¢ wykonawcza. Stanowisko takie zajal réwniez SA w Katowicach w przy-
wolywanym powyzej postanowieniu z 29 pazdziernika 2008 r., ktéry stwierdzit, iz:
,hie budzi watpliwosci, ze kazdy obywatel RP ma nie tylko prawo, ale i obowiazek

3 P. Kardas, op. cit., s. 201.

37 Wyrok SA we Wroctawiu z 27.09.2018 r., IT AKa 155/18, LEX nr 2583360.

8 R. Goéral, gp. cit., s. 203.

3 A. Marek, Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2010, s. 354.

4 N. Klaczyriska, [w:] Kodeks karny. Czes¢ szczegolna. Komentarz, Warszawa 2014, s. 104-105.
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czci¢ symbole paristwowe, co do ktérych zaliczy¢ nalezy takze barwy narodowe,
ujete we fladze, a co za tym idzie przepis art. 137 § 1 k.k. przydaje ochrong interesom
RP zwigzanym z poszanowaniem symboli paristwowych, chronigc jednoczesnie
uczucia os6b zywigcych szacunek dla tych znakéw. Jednoczesnie zwrécic tez nalezy
uwage i na to, ze zaniechanie powyzszemu obowigzkowi nie jest réwnoznaczne
z realizacjg znamienia zniewazenia, w szczegdlno$ci w sytuacji, kiedy stanowi ono
wyraz lekkomyslnosci. W doktrynie przedmiotu zniewazenie traktowane jest jako
dzialanie intencjonalne, majace na celu wyrazenie lekcewazenia dla polskich sym-
boli panstwowych™. W pismiennictwie prezentowany jest rtéwniez poglad, zgodnie
z ktérym przyjmuje si¢ istnienie zamiaru bezposredniego do wszystkich znamion
czynno$ciowych opisanych w art. 137 k.k.*? Przest¢pstwo okreslone w art. 137 k.k.
ma charakter powszechny, co oznacza, ze jego sprawcg moze by¢ kazda osoba
zdatna do ponoszenia odpowiedzialnosci karnej. Komentowane przestgpstwo
w czescl, w jakiej penalizuje zachowania polegajace na niszczeniu, uszkodzeniu lub
usuwaniu znakéw paristwowych, ma charakter materialny (skutkowy). Bedzie po-
pelnione dopiero wéwezas, gdy dojdzie do realizacji znamienia w postaci zniszcze-
nia, uszkodzenia lub usuniecia okreslonego symbolu paistwowego. W przypadku
zachowania polegajacego na zniewazeniu symbolu paristwowego przestepstwo ma
charakter formalny, gdyz do realizacji jego znamion nie jest konieczne wystapienie

jakiegokolwiek skutku.

7. Zagrozenie

Przestgpstwa z art. 137 § 11 2 k.k. sa wystepkami zagrozonymi grzywna, karg
ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do roku. Wskazane wystepki
$cigane sg z oskarzenia publicznego. Do znamion tych czynéw zabronionych nie
nalezy szkoda majatkowa, jak réwniez nie jest konieczne, aby przedmiot czynnosci
wykonawczej byt dla sprawcy cudzy. Nie ma przeszkéd, zeby w okolicznosciach
konkretnego przypadku przyja¢ kumulatywna kwalifikacje z art. 137 k.k. z art. 278
lub 288 k.k. W przypadku art. 288 § 1 k.k. uszkodzenie, zniszczenie badz usuniecie
znaku paristwowego musiatoby dotyczy¢ przedmiotu, ktérego wartos$¢ majatkowa
przekroczylaby 800 zt. Mozliwy jest takze zbieg kumulatywny pomiedzy komen-
towanym przepisem a przepisem typizujacym zniewazenie pomnika lub innego
miejsca publicznego urzadzonego w celu upamig¢tnienia zdarzenia historycznego
lub uczczenia osoby (art. 261 k.k.). Jezeli zachowanie sprawcy zniewaza réwno-
cze$nie jeden z symboli narodowych i konkretng osobe, nalezy zastosowa¢ kumu-
latywna kwalifikacje czynu z art. 137 k.k. i 216 k.k. W przypadku zas, gdy zamach

4 11 AKz 777/08.
2 1. Zgolinski, [w:] Kodeks karny. Komentarz, red. V. Konarska-Wrzosek, Warszawa 2018, s. 712.
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skierowany przeciwko symbolom narodowym bedzie polaczony ze zlosliwym
przeszkadzaniem publicznemu wykonywaniu aktu religijnego lub ze zlosliwym
przeszkadzaniem pogrzebowi, uroczystosciom lub obrz¢dom zalobnym, mozliwy
jest zbieg przepiséw art. 137 k.k.1195 k.k. W przypadku wystepkéw z art. 137 k.k.
dopuszczalne jest zastosowanie instytucji warunkowego umorzenia postgpowania
oraz odstgpienia od wymierzenia kary na podstawie art. 59 k.k. W wypadku od-
stapienia od wymierzenia kary sad moze orzec §wiadczenie pieni¢zne wymienione
w art. 39 pkt 7 k.k. na okreslony cel spoleczny. Mozliwe jest takze zastosowanie
koniunkgji kar, o ktérej mowa w art. 37b k.k.

8. Prawnokarna ochrona hymnu panstwowego

Piesni Legionéw Polskich we Wloszech, noszaca pézniej tytul Mazurek Dgbrow-
skiego, powstata w potowie lipca 1797 r. w miejscowosci Reggio nel’Emilia nieda-
leko Bolonii. Pomimo ze Mazurek Dabrowskiego od dawna traktowany byt jako
hymn narodowy, to prawny proces uznawania go za hymn panstwowy trwal dos¢
* nie odnosita si¢ do problematyki hymnu paristwo-
wego. Mazurek Dgbrowskiego po raz pierwszy zostal okreslony jako polski hymn

dtugo. Konstytucja marcowa

narodowy w rozkazie ministra spraw wojskowych z 2 listopada 1921 r. dotyczacym
wykonywania hymnu narodowego podczas uroczystosci wojskowych*. Range
konstytucyjng Mazurek Dgbrowskiego uzyskal dopiero przy okazji nowelizacji Kon-
stytucji PRL w 1976 ., kiedy w art. 89 dodano ust. 3, na mocy ktdrego stal si¢ on
hymnem Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej*. Obecna ustawa zasadnicza kwesti¢
hymnu panstwowego uregulowala w art. 28 ust. 3, ktéry stanowi, ze ,Hymnem
Rzeczypospolitej Polskiej jest Mazurek Dabrowskiego”. Umiejscowienie art. 28
w rozdziale I Konstytucji RP powoduje, ze wymdg ustanowienia i egzekwowania
ochrony prawnej symboliki pafistwowej nabiera zasadniczego znaczenia*. Kodeks
karny z 1932 r. nie regulowal kwestii prawnokarnej ochrony hymnu paristwowego.
Art. 153 k.k. z 1932 r., ustanawiajac prawnokarna ochrone symboli paristwowych,
odnos$nie do hymnu milczal. Hymn panstwowy chroniony byl jedynie na podstawie
art. 18 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 11 lipca 1932 r. -
Prawo o wykroczeniach?. Praktyke taka potwierdzit SN w wyroku z 3 listopada

4 Ustawa z 17 marca 1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. Nr 44, poz. 267.

# D. Szeleszczuk, ,Przeglad Sejmowy” 2020, nr 4(159), s. 151.

# Ustawa z 10 lutego 1976 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Dz.U.
Nr 5, poz. 29.

4 P. Sarnecki, Komentarz do art. 28 Konstytucji, [w:] Konstytugja RP, t. 1,red. L. Garlicki, M. Zu-
bik, Warszawa 2016, LEX/el.

4 Rozporzadzenie Prezydenta RP z 11 lipca 1932 r. Prawo o wykroczeniach, Dz.U. Nr 60, poz. 572

Z€ 7Zm.
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1936 1.# W obecnie obowiazujacej przestrzeni prawnej wystepuje dualizm w za-
kresie prawnokarnej ochrony symboli paristwowych. Zgodnie z przepisem art. 137
§ 1 k.k. ochronie podlega: godlo, sztandar, choragiew, bandera, flaga lub inny znak
panstwowy. Prézno w znamionach tego typu czynu zabronionego szuka¢ hymnu
panstwowego. Hymn Rzeczypospolitej Polskiej expressis verbis znalazl si¢ w tresci
przepisu art. 49 § 2 Kodeksu wykroczen®, ktéry stanowi, ze ,.kto narusza przepisy
o godle, barwach i hymnie Rzeczypospolitej Polskiej, podlega karze aresztu albo
grzywny”. Zestawiajac ze sobg wskazane regulacje, tworzace sensu largo prawno-
karng ochrong¢ symboli paristwowych, niewatpliwie zaskakiwa¢ moze fakt bra-
ku jednoznacznej i niebudzacej watpliwosci interpretacyjnych ochrony Mazurka
Dgbrowskiego na poziomie kwantyfikacji przestepstwa. Niebudzaca watpliwosci
wyktadniczych ochrona polskiego hymnu panstwowego odbywa si¢ li tylko na
podstawie Kodeksu wykroczeri. Powyzszy stan prawny jest przyczyna powstania
wielu stanowisk w doktrynie odnosnie skutecznosci prawnokarnej ochrony Hym-
nu Rzeczypospolitej Polskiej. Wedlug Andrzeja Marka penalizacja zachowania
polegajacego na zniewazeniu hymnu panstwowego jest mozliwa na podstawie
art. 133 k.k. przewidujacego odpowiedzialno$¢ karng za zniewazenie Narodu lub
Rzeczypospolitej Polskiej*®. Podobne stanowisko prezentuje Krzysztof Wiak’..
Z kolei inni autorzy, prébujac konwalidowac¢ niedopatrzenie ustawodawcy i powo-
tujac sie na tres¢ art. 1 ust. 1 ustawy o godle, barwach i hymnie Rzeczypospolitej
Polskiej oraz o pieczeciach panistwowych, uwazaja, ze Mazurek Dgbrowskiego jest
»innym znakiem pafstwowym” i z tej przyczyny korzysta z ochrony art. 137 § 1
in fine k.k>? Oba prezentowane stanowiska krytyce poddaje Damian Szeleszczuk,
ktéry przekonuje, Ze w obecnym stanie prawnym jedyna podstawa pociagniecia
do odpowiedzialnosci karnej za zniewazenie hymnu sg przepisy Kodeksu wykro-
czeni (art. 49 § 2)%. Powolujac si¢ na dorobek doktryny i semiotyke, stwierdza, ze
»2Znak” ma posta¢ materialng, co powoduje, ze hymn padstwowy ze wzgledu na
swoj niematerialny charakter nie stanowi znaku panstwowego w rozumieniu art. 137
§ 11 2 kk. i dlatego nie moze korzysta¢ z ochrony tego przepisu. Odnosnie do
mozliwosci przyjecia kwalifikacji prawnej z art. 133 k.k., celem pociagniecia do od-
powiedzialnosci karnej sprawcy zniewazenia hymnu paristwowego, D. Szeleszczuk,

8 Wyrok SN z 3.11.1936 r., sygn. akt ITII KK 1557/36, OSN(K) 1937/5/13, LEX/el.

49 Kodeks wykroczeri z 20 maja 1971 r., Dz.U. z 2013 r. poz. 482 ze zm.

%0 A. Marek, Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2010, s. 354.

UK. Wiak, Komentarz do art. 137, [w:] Kodeks karny. Komentarz, red. A. Grzeskowiak, K. Wiak,
Warszawa 2018, s. 817.

52 J. Kulesza, Komentarz do art. 137, [w:] Kodeks karny. Czgs¢ szczegolna, t. 1, Komentarz do
art. 117-221, red. M. Krolikowski, R. Zawltocki, Warszawa 2017, s. 158; M.. Budyn-Kulik, Komentarz
do art. 49 Kw, [w:] Kodeks wykroczen. Komentarz, red. P. Daniluk, Warszawa 2019, Legalis/el.

53 D. Szeleszezuk, op. cit.,s. 156 i n.
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powolujac si¢ na poglad Agnieszki Kiliriskiej-Pekacz™, uwaza, ze przepis art. 133
k.k. chroni godnos¢ narodu i paristwa polskiego, a wigc inne dobra niz hymn jako
taki. Nie kazde zachowanie, ktérego istota jest nieprawidtowe wykonanie hymnu,
wykorzystanie jego stéw lub melodii albo obu jednoczesnie, zniewaza naréd lub
Rzeczpospolit. Odmienna interpretacja musi by¢ potraktowana jako interpreta-
tio extensiva. W konsekwencji zdaniem D. Szeleszczuka nalezy przyjaé, ze hymn
panstwowy chroniony jest jedynie na podstawie art. 49 § 2 k.w., co trudno uzna¢
za ochrong wystarczajacg. Poglad D. Szeleszczuka uznajacy, ze wykorzystanie zna-
mienia ,,inny znak paristwowy” do penalizacji zniewazenia hymnu parstwowego jest
niedopuszczalne, nalezy zaakceptowaé. Natomiast w kwestii niedopuszczalnodci
zakwalifikowania zachowan polegajacych na zniewazaniu hymnu padstwowego na
podstawie art. 133 k.k. nie jest do konica stuszny. Sam autor twierdzi, ze nie kazde
nieprawidiowe wykonanie hymnu zniewaza naréd lub Rzeczpospolita. Z tego
mozna wnioskowaé, ze mogg by¢ jednak takie wykonania (szydercze, obelzywe,
przesmiewcze itp.) hymnu panistwowego, ktére jednoznacznie beda zniewazaé
naréd lub Rzeczpospolity. Skoro Mazurek Dgbrowskiego od wiekéw wyraza mi-
to$¢ do ojczyzny oraz dazenie do wolnosci, taczy wszystkich Polakéw w kraju i za
granicg oraz jest wyrazem tozsamosci, honoru, dumy i godnosci narodu, to jego
wykonanie w spos6b zniewazajacy bezposrednio atakuje naréd oraz Rzeczpospolita
Polska. Wydaje si¢ zatem, ze zachowania takie mozna prawnokarnie wartosciowacé
przez pryzmat znamion zakodowanych w tresci przepisu art. 133 k.k. Jednocze-
$nie nalezy podkresli¢, ze de lege ferenda pozadana bylaby nowelizacja przepisu
art. 137 k.k. poprzez dodanie do jego znamion hymnu paristwowego. Mozna by
woéwczas uniknaé wszelkich watpliwosci interpretacyjnych przy subsumcji stanéw
taktycznych, polegajacych na zniewazaniu hymnu padstwowego. Pozostajac jednak
w obecnym ,ulomnym” stanie prawnym, wydaje si¢, ze Mazurek Dgbrowskiego
powinien korzystac ze znacznie mocniejszej ochrony, jaka zapewnia Kodeks kar-
ny, nie poprzestajac jedynie na ochronie wynikajacej z Kodeksu wykroczen. Nie
wyczerpuje znamion analizowanego wykroczenia zachowanie osoby wykonujacej
hymn padstwowy w odpowiedniej, wyrazajacej szacunek postawie, ale w sposéb
wadliwy — czy to w warstwie tekstowej, wokalnej czy instrumentalnej (np. z po-
wodu braku umieje¢tnosci wokalnych, braku bieglosci w grze na instrumencie,
wady wymowy czy stabej znajomosci jezyka polskiego)®. Oczywiste jest rowniez,
ze takie wykonanie hymnu panistwowego nie bedzie atakowalo débr chronionych
w art. 133 k.k. Jak slusznie zauwaza D. Szeleszczuk, ilustracja tej tezy moze by¢
zwlaszcza pamietne wykonanie hymnu przez Edyte Gérniak w czasie Mistrzostw

% A. Kiliiska-Pekacz, Prawnokarna ochrona symboli paristwowych, ,Wojskowy Przeglad Praw-
niczy” 2015, nr 4,s. 44 in.
% M. Budyn-Kulik, gp. cit.
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Swiata w Pilce Noznej w Korei Potudniowej w 2002 1.5 Warto przypomniec, ze
ochrona hymnu paristwowego przewidziana jest w wielu ustawodawstwach, z kt6-
rych niektére w sposéb drastyczny kryminalizuja jego zniewazenie. W Chinach
od niedawna za nieodpowiednie wykonanie Marszu ochotnikéw mozna trafi¢ do
wigzienia nawet na trzy lata.

Podsumowanie

Symbole paristwowe umacniaja wigz emocjonalng pomiedzy ludzmi, ktérzy zwigza-
ni s3 z paristwem. Sg istotnym elementem postaw patriotycznych i stuzag wychowa-
niu w tym duchu miodego pokolenia. Symbolami paristwowymi moga postugiwac
si¢ wszyscy obywatele, dla ktérych Rzeczpospolita Polska jest wspSlnym dobrem.
Kazdy obywatel ma prawo uzywa¢ barw Rzeczypospolitej Polskiej, w szczeg6lnosci
w celu podkreslenia znaczenia uroczystoéci, §wiat lub innych wydarzer. Nie jest to
prawo zastrzezone li tylko dla podmiotéw publicznych czy nawet organéw wladzy
panstwowej, ktére natomiast mogg by¢ zobowiazane stosownymi regulacjami do
postugiwania si¢ symbolami paristwowymi w pewnych sytuacjach, np. flage pan-
stwowg muszg podnies¢ przedstawicielstwa dyplomatyczne. Uprawnione zatem
jest stwierdzenie, ze w polskiej przestrzeni prawnej uksztaltowalo si¢ konstytu-
cyjne prawo postugiwania si¢ symbolami pafistwowymi przystugujace wszystkim
obywatelom naszego kraju. Nalezy zaakcentowa¢, ze rodzajowym przedmiotem
ochrony art. 137 § 11 2 k.k. jest Rzeczpospolita Polska w szerokim tego slowa
znaczeniu, jak réwniez jej interesy. Dzieje si¢ tak dlatego, ze kult dla symboli na-
rodowych, dajacy poczucie dumy i godnosci obywatelom okreslonej zbiorowosci
ludzkiej zorganizowanej w formie paristwa, stuzy jego spoistosci i niezaktéconemu
rozwojowi. Poszanowanie i identyfikacja obywateli z symbolami swojego kraju ma
ogromny wplyw na jego rozwdj gospodarczy, spoleczny czy militarny. Sprawca
przestepstwa stypizowanego w art. 137 § 1 k.k. musi dziata¢ publicznie. Warunek
,publicznosci” spelnia sama mozliwos¢ dostrzezenia przez blizej nieoznaczong
liczbg 0séb zachowania sprawcy ze wzgledu na miejsce jego podjecia, sposéb lub
okolicznosci. Nie jest natomiast konieczne, aby w konkretnym przypadku zachowa-
nie si¢ sprawcy bylo dostrzezone rzeczywiscie przez wigksza liczbe oséb. Mazurek
Dybrowskiego od wiekéw wyraza mitos¢ do ojczyzny oraz dazenie do wolnosci, taczy
wszystkich Polakéw w kraju i za granica oraz jest wyrazem tozsamosci, honoru,
dumy i godnosci narodu. Jego wykonanie w sposéb zniewazajacy bezposrednio
atakuje naréd oraz Rzeczpospolita Polska. Wydaje sie zatem, ze zachowania takie
mozna prawnokarnie warto$ciowac przez pryzmat znamion zakodowanych w tresci

% D. Szeleszczuk, op. cit., s. 158.
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przepisu art. 133 k.k. Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze de lege ferenda pozadana
bylaby nowelizacja przepisu art. 137 k.k. poprzez dodanie do jego znamion hymnu
paristwowego. Mozna by wéwczas unikng¢ wszelkich watpliwosci interpretacyj-
nych przy subsumcji stanéw faktycznych polegajacych na zniewazaniu hymnu
panstwowego. Pozostajac jednak w obecnym ,,utomnym” stanie prawnym, wydaje
si¢, ze Mazurek Dgbrowskiego powinien korzysta¢ ze znacznie mocniejszej ochro-
ny, jaka zapewnia Kodeks karny, nie poprzestajac jedynie na ochronie wynikajacej
z Kodeksu wykroczen.
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Streszczenie. Niniejsze opracowanie stanowi analize aktualnych przepiséw prawa w zakresie statusu
prawnego komisji rewizyjnej rady gminy ze wskazaniem na zakres przystugujacych jej kompetencji
kontrolnych. Podstawowym zagadnieniem bedacym przedmiotem badan jest okreslenie granic czyn-
nosci kontrolnych prowadzonych przez komisje rewizyjna, ze szczegdélnym uwzglednieniem dzialan
podejmowanych wzgledem komunalnych spétek prawa handlowego. Autor w ramach prowadzonych
analiz prébuje rozstrzygnad, czy przepisy prawne w tym zakresie sg jednolite, a ich wyktadnia spéjna
i konsekwentna.

Competences of the municipal council’s audit committee - selected issues
Keywords: local government, municipal council, audit committee, control

Summary. This study is an analysis of current legal regulations in the area of the legal status of the
audit committee of the municipal council, with a sentence on the scope of its control competences. The
basic issue that is the subject of the conducted research is to determine the limits of control activities
conducted by the audit committee, with particular emphasis on actions taken towards municipal
commercial law companies. As part of the conducted analyses, the author tries to decide whether
the legal regulations in this area are uniform and their interpretation is coherent and consistent.

Wprowadzenie

Pojecie samorzadnosci w polskim systemie prawnym odnosi si¢ do wielu kwestii.
Jednoczesnie idea samorzadnosci jest przedmiotem badan wielu nauk humani-
stycznych i spolecznych, w tym nauk prawnych!. Taki stan rzeczy skutkuje zréz-
nicowanym rozumieniem samorzadnosci, ktéra jest bezposrednia podwaling dla
pojecia samorzadu. W podstawowym zakresie pojecie samorzadu definiuje sie jako

! M. Kasinski, Etapy rozwoju idei samorzqdnosci w naukach prawnych, [w:] System prawa samorzqdu
terytorialnego, t. 1: Podstawowe pojecia i podstawy prawne funkcjonowania, red. 1. Lipowicz, Warszawa

2022,s. 71.
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pewien system organizacji i zarzadzania w grupach ludzi poprzez samodzielne
decydowanie w swoich sprawach, opierajac si¢ na wezesniej ustalonych zasadach
i regutach?. Dodatkowo, jezeli wskazang definicj¢ uzupelnimy o elementy pewnej
ludzkiej wspdlnoty lokalnej, ktéra sposréd wlasnego grona jest w stanie wytypowac
osoby upowaznione do kierowania utworzong grupa — organy, to w takim przy-
padku méwimy o najpowszechniejszej formie sprawowania samorzadnosci, czyli
o samorzadzie terytorialnym.

Na podstawie aktualnie obowigzujacego systemu przepiséw prawnych, obejmu-
jacych swoimi regulacjami réwniez kwestie ustrojowe, w polskich realiach samorzad
terytorialny odgrywa bardzo istotna rol¢ w zakresie funkcjonowania paristwa.
W ciggu wiekéw samorzadowy aparat panistwowy, a w zasadzie podmioty stano-
wigce samorzad, ewoluowaly zaréwno w zakresie przydzielanych im zadan, jak
i przystugujacych im kompetencji. W tym czasie ustrojowa pozycja samorzadu
ulegta wzmocnieniu. Dodatkowo normy konstytucyjne wyraznie stanowig, ze ustrdj
terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacj¢ wtadzy publiczne;j®.

Osiagnigcie wskazanego celu stalo si¢ mozliwe dzigki wprowadzeniu i utwo-
rzeniu rozbudowanego aparatu administracji publicznej, zaréwno w odniesieniu do
organéw usytulowanych w systemie tréjpodzialu wladzy, jak réwniez w obszarze
samorzadu terytorialnego.

Samodzielnos¢ decydowania o wiasnych sprawach przyjela szczegélng moc
w odniesieniu do wszystkich jednostek samorzadowych, niezaleznie od ich pozycji
w strukturze. Niemniej konstytucyjnie za podstawowsa jednostke samorzagdowa
w Polsce uznaje si¢ gmine?. Wtasnie w obszarze gminy kumuluje si¢ najszerszy
katalog zadan i obowiazkéw stanowiacych zabezpieczenie dla funkcjonowania
zaréwno okreslonej lokalnie spotecznosci, jak i calego paristwa. Taki stan réwniez
wymagal wprowadzenia odpowiednich rozwigzan, instrumentéw oraz organéw na
poziomie gminy, ktére w samodzielny sposéb beda stanowily o funkcjonowaniu
tworzonej jednostki.

Zgodnie z ustawg o samorzadzie gminnym organem uchwalodawczym jest
rada gminy, a wykonawczym, w zaleznosci od wielkosci gminy i jej statusu — woéjt,
burmistrz lub prezydent miasta’. Powyzszy uklad organizacyjny samorzadu ma
zapewni¢ wewnetrzng funkcjonalng réwnowage i w tym celu ustawodawca dopuscit
narzedzia kontrolne. Jednym z nich jest komisja rewizyjna dziatajaca w ramach

2 Por. Stownik jezyka polskiego, red. W. Doroszewski, t. 8, Warszawa 1958, s. 47-48.

3 Zob. wyrok TK z 25.11.2002 r., sygn. K 34/01, OTK-A 2002, Nr 6, poz. 84; wyrok TK
226.09.2013 r., sygn. K 22/12, OTK-A 2013, Nr 7, poz. 95.

4 Art. 164 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 21997 r.
Nr 78, poz. 483.

5 Art. 1a ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym, Dz.U. z 2024 r. poz. 1465.



Kompetencje komisji rewizyjnej rady gminy — wybrane problemy 119

rady gminy, ktéra ma uprawnienia kontrolne w stosunku do wéjta oraz innych
jednostek gminnych®.

Przedmiotem niniejszego opracowania jest analiza przepiséw prawa oraz wybra-
nego orzecznictwa w zakresie funkcjonowania bytu, jakim jest komisja rewizyjna,
wylacznie w obszarze samorzadu gminnego, z pomini¢ciem wskazanej instytu-
¢ji na poziomie rady powiatu oraz sejmiku wojewddztwa. Zasadniczo zaréwno
doktryna, jak i judykatura wskazuja na spéjno$¢ w obszarze dzialania komisji
rewizyjnej w strukturze gminy, niemniej w ramach przeprowadzonych badan zo-
stang wykazane obszary, ktére moga implikowa¢ konieczno$¢ uzupelinienia lub
doprecyzowania przepiséw bedacych aktualnie Zrédlem potencjalnych rozbieznosci
interpretacyjnych.

Komisja rewizyjna — zarys kompetencji
a) Kontrola w zakresie wykonania budzetu gminy

Przepisy regulujace zakres funkcjonowania samorzadu gminnego’ wskazuja, ze rada
gminy poprzez powolang w tym celu komisj¢ rewizyjna kontroluje organ wyko-
nawczy, gminne jednostki organizacyjne oraz jednostki pomocnicze. Ze wzgledu
na charakter komisji oraz jej kompetencje zasadne jest dokonanie odpowiedniego
wskazania jej cztonkéw sposréd radnych, ktérzy legitymuja si¢ odpowiednim do-
$wiadczeniem i wiedzg w zakresie funkcjonowania samorzadu®. Ponadto komisja
rewizyjna jest jedna z dwéch stalych komisji, obok komisji skarg, wnioskéw i pe-
tycji, ktérej powolanie jest obowigzkiem rady.

Zakres kompetencji kontrolnych komisji rewizyjnej stanowi pochodng upraw-
nien kontrolnych samej rady gminy. Oznacza to, Ze komisja rewizyjna nie moze
mie¢ wigcej uprawnien kontrolnych niz sama rada gminy®. W istocie komisja
rewizyjna jest specjalng jednostka kontrolng dzialajaca i reprezentujacg cala rade
gminy, w zwigzku z tym ustawodawca wskazal, ze do sktadu komisji rewizyjnej ob-
ligatoryjnie zostaje powolany czlonek kazdego z klubéw tworzacych radg w liczbie
co najmniej jednego przedstawicielal®. W tym zakresie rada podejmuje stosowna
uchwale, a wymag, aby w skiad komisji rewizyjnej weszli przedstawiciele wszystkich

6 Zob. P. Chmielnicki, Komisja rewizyjna jednostki samorzqdu terytorialnego, [w:] Encyklopedia
samorzqdu terytorialnego, red. K. Maskowska-Daszkiewicz, B. Szmulik, Warszawa 2010, s. 342.

7 Art. 18a ustawy o samorzadzie gminnym.

8 D. Czesyk, Pozycja ustrojowa oraz kompetencje komisji rewizyjnej w swietle orzecznictwa sqdéw
administracyjnych oraz rozstrzygnigé nadzorczych wojewodsw, ,Samorzad Terytorialny” 2016, nr 11,
s. 72-82.

% Wyrok NSA 7 29.10.2019 r., sygn. IT OSK 3034/17, LEX nr 2778595.

10 Por. wyrok WSA w Olsztynie z 29.05.2017 r., sygn. IT SA/O1300/17, https://orzeczenia.nsa.
gov.pl/doc/6FC27963C3 [dostep: 2.06.2025].
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klubéw, jest przestrzegany bezwzglednie!. Ponadto w judykaturze mozna spotkaé
si¢ ze stanowiskiem, ze dopdki nie mozna powola¢ komisji rewizyjnej sktadajacej
si¢ z czlonkéw wszystkich klubéw rady, to taki organ nie moze by¢ utworzony'2.
W judykaturze pojawia si¢ odmienny poglad, zgodnie z ktérym uchwata okreslajaca
sklad komisji rewizyjnej, przy pominigciu obowigzku zapewnienia reprezentacji
wszystkich klub6w, jest obarczona kwalifikowana wadg prawna's. Wyjatek w za-
kresie czlonkostwa w komisji stanowi ograniczenie dotyczace przewodniczacego
oraz wiceprzewodniczacego rady'.

Komisja rewizyjna w ramach przydzielonych uprawnient opiniuje wykona-
nie budzetu gminy i wystepuje z wnioskiem do rady w sprawie udzielenia lub
nieudzielenia absolutorium organowi wykonawczemu oraz podejmuje dzialania
kontrolne zlecone przez rade. Ustawodawca przyjal, Ze zasady i tryb dzialania
komisji rewizyjnej zostang okreslone w statucie gminy. W zakresie dotyczacym
oceny realizacji budzetu réwniez zastosowanie majg przepisy ustawy o finansach
publicznych®.

W pierwszej kolejnosci nalezy odnies¢ si¢ do udziatu komisji rewizyjnej w pro-
cesie realizacji rocznego budzetu gminy w zakresie jego opiniowania oraz podjecia
odpowiednich krokéw wzgledem organu wykonawczego, nie wylaczajac oceny jego
dzialan pod katem ewentualnych konsekwencji prawnych.

Komisja, ktéra opiniuje wykonanie budzetu, ma obowiazek zapoznania si¢ ze
sprawozdaniem z wykonania budzetu przediozonym przez organ wykonawczy
gminy oraz sama ocenia stopieft wykonalnosci budzetu. Zasadniczo, prawidtowo
funkcjonujacy organ kontroli nie powinien ograniczaé¢ opinii wylacznie do przed-
stawienia swojego stanowiska wypracowanego zgodnie ze wskazanym sprawo-
zdaniem, lecz powinien dokona¢ wlasnych analiz oraz dzialan sprawdzajacych
rzeczywiste wykonanie budzetu w danym roku. Powyzsze dziatania powinny by¢
podejmowane sukcesywnie i systematycznie w miar¢ wykonywania budzetu przez
organ wykonawczy gminy®.

Intencja ustawodawcy bylo, aby dzialania komisji rewizyjnej odnosity si¢ do
opiniowania wykonania budzetu gminy, a nie sprawozdania z wykonania budzetu.

1 R.P. Krawczyk, Komentarz do art. 18a, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red.
P. Drembkowski, PJ. Suwaj, Warszawa 2023, Legalis, teza 4.

12 Zob. wyrok WSA w Lublinie z 30.06.2011 r., sygn. IIT SA/Lu 217/11, LEX nr 1087544; wyrok
WSA w Olsztynie 2 30.06.2011 r., sygn. II SA/O1296/11, LEX nr 1086423; wyrok WSA w Szczecinie
2 21.07.2011 r., sygn. IT SA/Sz 605/11, LEX nr 1259489.

13 'Wyrok NSA 214.12.2011 ., sygn. IT OSK 2069/11, LEX nr 1108400.

Y L. Ztakowski, Komentarz do art. 18a, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red.
R. Hauser, Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, s. 216.

5 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. z 2024 r. poz. 1530.

16 R.P. Krawczyk, op. cit., teza 9.
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Taki stan wskazuje na koniecznos¢ aktywnej dzialalnosci podejmowanej przez ko-
misje. W literaturze przedmiotu mozna spotkac si¢ z nastgpujacym pogladem: ,Nie
ma watpliwosci, ze dziatania komisji rewizyjnej muszg by¢ prowadzone w sposéb
rzetelny i uczciwy w poczuciu spolecznej odpowiedzialnosci zwigzanej z powie-
rzeniem wybranej grupie radnych prawa do oceny wykonania budzetu. Stawianie
konkretnego wniosku bez préby jego uzasadnienia dyskredytuje radnych, podwaza
ich kompetencje oraz pozwala watpi¢ w ich uczciwosé i niezalezno$¢. Niestety
w polskiej praktyce wiele takich wnioskéw ma charakter wybitnie polityczny”?.

Kolejng czynnoscia, stanowiaca uprawnienie komisji rewizyjnej, odnoszaca si¢
do szeroko przyjmowanej oceny realizacji budzetu jest sformulowanie wniosku
o udzieleniu lub nieudzieleniu absolutorium organowi wykonawczemu gminy,!®
ktéry jest przedstawiany organowi stanowigcemu. Co wazne, w literaturze pod-
kresla si¢, ze zaréwno opinia, jak i wniosek winny by¢ ze sobg spdjne. Oznacza
to, ze jezeli komisja pozytywnie odniosta si¢ do realizacji budzetu, to wniosek
dotyczacy absolutorium powinien by¢ tozsamy™. Przyjmuje si¢, Ze wniosek komisji
dotyczacy absolutorium ma walor niewiazacej propozycji zlozonej radzie gminy,
nie za$ dyspozycji?’. Jednak rada moze wylacznie glosowac nad uchwala, ktérej
tres¢ zaproponowala komisja rewizyjna. Oznacza to, ze nawet jezeli tre$¢ uchwaly
zaproponowanej przez komisj¢ rewizyjna nie jest zgodna z ogélng oceng wyrazang
przez wickszo$¢ radnych w radzie, to rada nie moze jej zmienié, a glosuje wylacznie
w zakresie wezesniej zaproponowanym. Moze to oznaczad sytuacie, ze organ wy-
konawczy nie otrzyma absolutorium, ale tez nie zostanie wyrazona w glosowaniu
rady negatywna ocena realizacji budzetu?..

Na marginesie nalezy wskaza¢, ze nieudzielenie absolutorium organowi wyko-
nawczemu przez rad¢ gminy zgodnie z art. 28a ustawy o samorzadzie gminnym
moze skutkowaé podjeciem uchwaly o przeprowadzeniu referendum w sprawie
odwolania organu wykonawczego gminy.

7 Thidem.

18 Whiosek w sprawie absolutorium podlega zaopiniowaniu przez regionalng izb¢ obrachunkows.

9 M. Paczocha, Absolutorium komunalne jako narzedzie oceny efektywnosci i skutecznosci gospoda-
rowania Srodkami publicznymi przez organ wykonawczy jednostki samorzqdu terytorialnego, ,Finanse
Komunalne” 2014, nr 6, s. 5-23.

20 Wyrok NSA z2.07.2008 1., sygn. I GSK 225/08, LEX nr 490091; podobnie wyrok WSA w Po-
znaniu z 17.02.2011 r., sygn. I SA/Po 921/10, LEX nr 842917; wyrok WSA w Gdarisku z 14.11.2012 r.,
sygn. I SA/Gd 1060/12, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/IASFCBDO042 [dostep: 3.06.2025]; tak
samo wyrok NSA z 12.07.2002 r., sygn. I SA/Lu 525/02, Lex nr 79797.

21 Praktyka pokazuje, ze moze dojs¢ do patowej sytuacji, w ktorej komisja rewizyjna na skutek
uzyskania w glosowaniu takiej samej liczby gloséw ,za” i, przeciw” nie moze przedstawi¢ konkret-
nego wniosku dotyczacego absolutorium. Uchwata nr 20/93/2016 z 18.07.2016 r. Kolegium RIO
w Lodzi, ,Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych” 2016, nr 4, s. 99-104 oraz wyrok WSA
w Lodzi 2 20.12.2016 ., sygn. I SA/Ed 875/16, ,,Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych” 2020,
nr1,s. 80.
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b) Kompetencje komisji rewizyjnej w zakresie kontroli organéw gminy

Druga grupe kompetencji komisji rewizyjnej stanowia te odnoszace si¢ do kon-
trolowania organu wykonawczego gminy, gminnych jednostek organizacyjnych
oraz jednostek pomocniczych gminy, w obszarze szerszym niz tylko w zakresie
realizacji budzetu.

Komisja rewizyjna w ramach prowadzonych czynnosci kontrolnych dziala na
podstawie przepiséw ustawy o samorzadzie gminnym, a w dalszej kolejnosci —zasad
przyjetych w statucie gminy. W literaturze mozna si¢ spotkac z pogladem, ze trudno
jest méwic¢ o powszechnej standaryzacji czynnosci podejmowanych przez komisje,
poniewaz poszczegélne akty w réznych samorzadach odzwierciedlaja miejscowe
potrzeby oraz wprowadzaja nierzadko wypracowane wezesniej praktyki.

W zwiagzku z powyzszym mozna méwic o pewnej swobodzie w zakresie ksztal-
towania samego aktu, jakim jest statut gminy, co tyczy si¢ réwniez obszaru za-
rezerwowanego dla komisji rewizyjnej, jednak wszystko powinno opieraé si¢ na
zasadzie praworzadnosci. O ile ustawa o samorzadzie gminnym zawiera przepisy
stanowigce pewne minimum regulacji w tym obszarze, o tyle rola organu gminy
jest doprecyzowanie i uszczegélowienie poszczegdlnych czynnosci, eliminujac
wszelkie luki w zakresie prowadzonych kontroli?2.

Komisja rewizyjna jest jednym z organéw rady gminy i w takim zakresie tez
podejmuje okreslone dzialania, reprezentujac organ uchwalodawczy w przedmiocie
prowadzonych kontroli. Podstawowym narzedziem stanowigcym o formie plano-
wanych kontroli jest plan pracy komisji przygotowywany przez przewodniczacego
komisji w §cistym uzgodnieniu z pozostatymi cztonkami®. Przygotowany projekt
powinien zawiera¢ informacje co do planowanych czynnosci oraz terminu ich
realizacji. Tak opracowany plan zostaje przekazany do uchwalenia, tj. zaakcepto-
wania przez cala rad¢ gminy?*. Mozna réwniez wskazaé, ze ,Komisja rewizyjna jest
jedynie organem wewngtrznym rady, komisja rewizyjna nie dziala samodzielnie.
Moze dokonywa¢ czynnosci kontrolnych wylacznie w zakresie okreslonym przez
ustawe i w trybie ustalonym przez rade gminy. Natomiast zakres jej uprawnien nie
moze wykracza¢ poza kompetencje rady gminy, nawet gdyby rada upowaznila ja
do dziatania w tym zakresie”?. Prezentowany schemat dziatania stanowi wyrazne
nakreslenie obszaru podejmowanej samokontroli w ramach jednego samorzadu,

22 Zob. D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s. 79.

% Wyrok WSA w Warszawie z 30.08.2017 r., sygn. IT SA/Wa 1690/16, LEX nr 2352413.

24 M. Augustyniak, B. Przywora, Organizacja wewngtrzna rad gminy i powiatow oraz sejmikow
wojewdsdztwa, Warszawa 2020, s. 202.

% Wyrok WSA w Gliwicach z 25.11.2021 1., sygn. IIT SA/G1 635/21, LEX nr 3288918; A. Szewrc,
Komentarz do art. 18a,[w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. A. Szewc, G. Jyz, Z. Pla-
wecki, Warszawa 2012, wyd. 4, s. 271.
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realizowanego przez podmiot reprezentujacy organ uchwalodawczy wzgledem
prowadzonej kontroli organu wykonawczego?®.

Istotny z perspektywy prowadzonych czynnosci kontrolnych wobec organu
wykonawczego oraz jednostek gminnych jest charakter realizowanego zadania.
Zasadniczo w przypadku wykonywania zadan zleconych komisja rewizyjna nie jest
jedynym podmiotem, ktéry moze dokonaé oceny ich realizacji, poniewaz w tym
przedmiocie réwniez takie upowaznienie maja zlecajace organy administracji rza-
dowej. W przypadku wykonywania zadari wiasnych z kontrola wystepuje wylacznie
komisja rewizyjna?’.

W ramach prowadzonych czynnosci kontrolnych oraz samostanowienia przyj-
mowane kryteria kontroli powinny by¢ zawarte w statucie gminy?. W praktyce
najczesciej stosowane sg metody przyjete przez Najwyzsza Izbe Kontroli oraz
Regionalne Izby Obrachunkowe. Praktyka pokazuje, Ze powszechnie stosowanymi
kryteriami ocen sg m.in. legalnos¢, gospodarnosé, celowosé, a takze rzetelnosé?.

Na marginesie mozna zaznaczy¢, ze w ramach prowadzonych postepowan
kontrolnych bezwzglednie niedopuszczalne jest podjecie jakichkolwiek dziatan
kontrolnych w obszarze wydawanych rozstrzygnie¢ w ramach prowadzonych
postepowari administracyjnych przez organ’. Podobne ograniczenie zwigzane
jest réwniez z dzialalnoscia radnych rady gminy, poniewaz ,W zakresie kontroli
prowadzonych przez komisj¢ rewizyjng nie miesci si¢ kompetencja do kontroli
dziatalno$ci radnych™!.

Odnoszac si¢ do podmiotowego ujecia prowadzonych kontroli, ustawodawca
wskazal na organ wykonawczy gminy, gminne jednostki organizacyjne oraz jed-
nostki pomocnicze gminy. W pierwszym przypadku objecie wéjta (burmistrza,
prezydenta miasta) kontrola komisji rewizyjnej wynika bezposrednio z funkcji kon-
trolnych rady gminy. W drugim przypadku ustawodawca odniést si¢ do gminnych
jednostek organizacyjnych, ktére w kontekscie prowadzonych kontroli stanowig
najszerszy katalog, z najbardziej zréznicowang strukturg organizacyjng’?. W przy-
padku kontroli gminnych jednostek organizacyjnych toczy sie najwiecej dyskusiji,
o czym szczegélowo bedzie mowa w dalszej cze$ci opracowania. Trzecig grupe

2 ]. Czerw, Komentarz do art. 18a, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym, red. P. Chmielnicki,
Warszawa 2022, s. 453.

27 R.P. Krawcezyk, gp. cit., teza 19.

2 ‘Wyrok WSA w Krakowie z 11.02.2022 r., sygn. IIT SA/Kr 921/21, LEX nr 3313046.

2 P. Sottyk, Komisja rewizyjna jako element kontroli wewngtrznej w samorzqdzie terytorialnym,
»Samorzad Terytorialny” 2018, nr 5, s. 18.

30 C. Martysz, Komentarz do art. 18a, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red.
B. Dolnicki, Warszawa 2016. s. 424.

31 Wyrok WSA w Kielcach z 26.08.2010 r., sygn. II SA/Ke 371/10, LEX nr 737769.

32 Zob. postanowienie NSA z 26.05.2015 r., sygn. I FSK 826/13, LEX nr 1774598.
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kontrolowanych podmiotéw stanowia jednostki pomocnicze gminy, do ktérych
naleza solectwa, dzielnice oraz osiedla®.

Odnoszac si¢ do ogdlnych kwestii dotyczacych gminnych jednostek orga-
nizacyjnych, méwimy o podmiotach, ktére s3 bezposrednio podporzadkowane
gminie, a ktérymi posrednio zrzadza organ wykonawczy, czyli musi wystgpowac
podporzadkowanie stuzbowe*. Za jednostki podporzadkowane organowi wy-
konawczemu uznaje si¢ jednostki budzetowe, w tym sam urzad gminy oraz jed-
nostki gospodarki pozabudzetowej dziatajace w réznej formie prawnej. W zwiazku
z powyzszym kontroli podlegaja m.in. szkoly, instytucje kultury, urzedy, organy
pomocy spolecznej oraz samorzadowe zaklady budzetowe — jednostki organi-
zacyjne gminy, ktére realizuja jej zadania w ramach budzetu, lecz nie posiadaja
osobowosci prawnej®.

Dodatkowo samorzad gminny czgsto w ramach okreslonej sfery dziatalnosci
tworzy jednostki komunalne, ktére maja charakter samodzielny, prowadza dzia-
talnos¢ na wlasny rachunek oraz posiadaja osobowosé prawng, a ich najczestsza
forma organizacyjng jest spétka prawa handlowego. I wlasnie w kontekscie takiej
tormy podmiotu rodzi si¢ najwigcej kontrowersji i watpliwosci w zakresie mozli-
wosci prowadzenia kontroli przez komisj¢ rewizyjna, zaréwno w judykaturze, jak
tez w doktrynie, o czym w dalszej czgsci pracy.

W przypadku kontroli jednostek pomocniczych gminy praktyka nie wskazuje
probleméw czy tez ograniczeri. Mimo Ze nie ma jednoznacznej definicji prawnej
tych jednostek, to w rzeczywistosci sa to jednostki powolywane dla usprawnienia
funkcjonowania samorzadu, przy jednoczesnym nakresleniu sposobu ich funk-
cjonowania przez rad¢ gminy poprzez zasady wskazane w statucie gminy oraz
statutach powolanych jednostek. Dodatkowo statut gminy okresla uprawnienia
jednostki pomocniczej do prowadzenia gospodarki finansowej w ramach budzetu
gminy. Jednostka pomocnicza nie ma osobowosci prawnej i nie moze samodzielnie
wchodzi¢ w stosunki cywilnoprawne®.

Ograniczenia kompetencji komisji rewizyjnej

Dotychczas przeprowadzona analiza przepiséw w jednoznaczny sposéb odno-
si si¢ do mozliwosci realizacji czynnosci kontrolnych przez komisje rewizyjna
w odniesieniu do organu wykonawczego, podlegtych mu jednostek organizacyjnie

3 Art. 5 ust 1 ustawy o samorzgdzie gminnym.

3+ Z. Cieslik, Formy realizacji zadari jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] System prawa samo-
rzqdu terytorialnego, t. 2: Ustrdj samorzqdu terytorialnego, red. 1. Lipowicz, Warszawa 2022, s. 587.

% R.P. Krawczyk, op. cit., teza 22.

3 Zob. wyrok NSA 7z 6.10.2021 r., sygn. ITI OSK 3962/21, LEX nr 3246849.
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wyodrebnionych w strukturze samorzadu oraz innych podmiotéw realizujacych
zadania samorzadu na okreslonej plaszczyznie. Niemniej w przypadku omawia-
nego zagadnienia problematyczne staje si¢ prowadzenie czynnosci kontrolnych
w komunalnych spétkach prawa handlowego, ktére najczesciej wystepuja w praw-
nej formie spétki z ograniczong odpowiedzialnoscig lub spétki akceyjnej. Geneza
problemu wynika z okreslenia przepiséw regulujacych kwestie kontroli i nadzoru
prowadzonego w takich jednostkach. Z jednej strony méwimy o kontroli gminne;j
jednostki organizacyjnej na podstawie ustawy o samorzadzie gminnym, a z drugiej
strony w przypadku tej samej jednostki, ale juz dzialajacej w okreslonej formie, jaka
jest spotka kapitalowa posiadajaca osobowos¢ prawna, wskazujemy na podleganie
organowi kontrolujacemu, jakim jest rada nadzorcza spotki. W przypadku tej
formy organizacyjnej podmiotu realizujacego okreslone zadanie gminy dodatko-
wo nalezy wskaza¢ na konsekwencje stosowania przepiséw ustawy o gospodarce
komunalnej¥’.

Gmina, celem wykonywania zadan wlasnych, prowadzi gospodarke komunalna
poprzez biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci®®. Do
tego celu samorzad moze powola¢ samorzadowy zaklad budzetowy lub spétke
prawa handlowego. Dla prawidlowej realizacji czynnosci kontrolnych w gminie
istotne jest okreslenie statusu spéiki utworzonej na podstawie Kodeksu spétek
handlowych, w szczegdlnosci w kontekscie uznania jej za spétke komunalng.

Powyzsza kwestia w przepisach zostala uregulowana w nast¢pujacy sposéb.
Kodeks spélek handlowych stanowi, ze rada nadzorcza w przypadku spétki z o.o.
ma charakter fakultatywny, chyba ze kapital zaktadowy przewyzsza wartos¢ 500
tys. z1, a wspSlnikéw jest wigcej niz 25 — wéwezas powinna by¢ ustanowiona obo-
wigzkowo jako organ kontroli®. W przypadku spélki akeyjnej rada nadzorcza jest
obligatoryjnym organem nadzoru nad spéika.

Dodatkowo, zgodnie z art. 10a ustawy o gospodarce komunalnej, w przypadku
komunalnej spétki z o.o. obligatoryjnie powolywana jest rada nadzorcza*® nie-
zaleznie od wartosci kapitatu zakladowego*. Przyjmuje sig, ze art. 10a ustawy
o gospodarce komunalnej stanowi lex specialis w relacji do art. 213 Kodeksu spétek

37 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, Dz.U. z 2021 r. poz. 679.

8 M. Etel, Zadania publiczne jednostek samorzqdu terytorialnego jako dzialalnos¢ gospodarcza,
[w:] Aktualne problemy funkcjonowania samorzqdu terytorialnego, red. E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny,
Rzeszé6w—Sandomierz 2017, s. 110.

% Art. 213§ 11 § 2 ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. Kodeks spétek handlowych, Dz.U.z 2024 .
poz. 18.

40" A. Rzatecka-Gill, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Lex/el. 2025, Art. 10a, teza 2.

4 Por. M. Przychodzki, K. Sacifiska, Zasady gospodarowania mieniem przez jednostki samorzqdu
terytorialnego w Swietle nowelizacji ustawy o gospodarce komunainej, ,Samorzad Terytorialny” 2005,

nr9,s. 34.
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handlowych*. Co do zasady rada nadzorcza pelni podstawowsa funkcje organu
nadzoru i kontroli nad dzialalnoscia sp6tki komunalne;.

Whasnie w tym obszarze dochodzi do najwigkszych rozbieznosci interpreta-
cyjnych, dotyczacych szeroko pojmowanej kontroli nad jednostka gminng. Mozna
méwi¢ o kumulacji i nalozeniu si¢ kompetencji w tym obszarze. Jednak o ile
przepisy sa w tym zakresie precyzyjne, o tyle wskazana kwestia stanowi pole do
ksztaltowania rozbieznych stanowisk w doktrynie i judykaturze.

W krytyczny sposéb do zagadnienia kontroli odniést si¢ Tomasz Machelski,
ktéry prezentuje poglad, ze brak jest ,prawnych mozliwosci objecia czynnosciami
kontrolnymi komisji rewizyjnej dziatalno$ci spétek kapitalowych z udzialem gminy
[...] nalezy przyja¢, iz ani komisja rewizyjna, ani zadna inna komisja rady, ani sama
rada dziatajgca i corpore nie jest uprawniona do wyreczania wojta w zakresie realizacji
jego uprawnien jako organu wilascicielskiego sp6tki komunalnej™.

Podobny poglad prezentuje Ryszard P. Krawczyk, stwierdzajac, iz ,,organowi
stanowigcemu, a tym bardziej komisji rewizyjnej, co do zasady, moze nie przystu-
giwaé prawo kontroli dzialalnosci spétki komunalnej z o.0. W przypadku jednak,
gdy JST jest jednym lub jedynym ze wspélnikéw spétki z o.0., organ stanowiacy
wykonujacy swoje funkcje kontrolne moze zada¢ od organu wykonawczego JST
(ktéry odpowiedzialny jest za gospodarowanie mieniem komunalnym) informacji
dotyczacych bilansu oraz rachunku zyskéw i strat spé6tki, zaréwno co do zgodnosci
z ksiggami i dokumentami, jak i ze stanem faktycznym™*.

Jacek Piecha twierdzi, iz ,przyjmuje si¢ w zasadzie jednolicie, ze rada gminy
nie moze realizowa¢ swoich funkcji kontrolnych wobec spélek prawa handlowego,
nawet jesli calo$¢ udzialéw czy akeji w takiej spélce posiada gmina, ktérej rada
jest organem”™®.

Krytycznie ocenia mozliwo$¢ prowadzenia kontroli przez komisj¢ rewizyjna
Grazyna Cern: ,Bezposrednia kontrola spélek odbywa si¢ bowiem na zasadach
okreslonych w zakresie kodeksu spétek handlowych, ktérego przepisy nie przewi-
duja regulacji szczegélnych dotyczacych kontroli spétek z udziatem gminy (w tym
dopuszczajacych ich kontrole przez komisje rewizyjne rad gmin bedacych udzia-

towcami tych spétek)™.

42 C. Banasinski, Komentarz do art. 10a, [w:] Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, red.
C. Banasinski, ]. K. Maurycy, Warszawa 2017, s. 176.

4 T. Machelski, Spotka komunalna a kontrolne kompetencje rady gminy, ,Przeglad Komunalny”
2009, nr 11(218).

4 R.P. Krawczyk, gp. cit., teza 22.

4 J. Piecha, Komentarz do art. 18a, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. S. Ga-
jewski, A. Jakubowski, wyd. 1, Warszawa 2018, s. 237.

4 G. Cern, Spdtka komunalna a kontrola sprawowana przez radg gminy i radnych, [w:] Pozycja
ustrojowa organdw jednostki samorzqdu terytorialnego, red. B. Dolnicki, Warszawa 2019, s. 140.
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Podobnie negatywne stanowisko w tym zakresie prezentuje judykatura. Mozna
przywotaé wyrok WSA w Olsztynie, w ktérym wskazano, ze ,Zaden przepis pra-
wa nie uprawnia organéw gminy do wykorzystywania posiadanych kompetencji
wladczych, do bezposredniego ingerowania w dzialalnos¢ takiej spétki, funkcjo-
nujacej wedlug zasad cywilnoprawnych. Gmina moze wplywaé na losy zalozonej
spélki i kierunki jej rozwoju tylko jako udzialowiec, w granicach przystugujacych
jej z tego tytutu praw”¥. W tym samym orzeczeniu sad jednoznacznie potwier-
dzit brak kompetencji komisji rewizyjnej rady miejskiej do kontrolowania spéiek
komunalnych, podkreslajac, ze brak jest przepiséw prawa, ktére przyznawaltyby
organom gminy prawo do bezposredniej ingerencji w dziatalnos¢ spétek komunal-
nych dziatajacych na zasadach prawa cywilnego. Gmina moze wplywaé na spétke
jedynie jako udzialowiec, w granicach przystugujacych jej praw z tego tytutu. Sad
uznal, ze powierzenie komisji rewizyjnej kontroli w spétkach komunalnych jest
sprzeczne z zasada legalizmu, ktéra nakazuje organom wladzy publicznej dziala¢
na podstawie i w granicach prawa.

Tozsame krytyczne stanowisko przejal w swoich rozstrzygnieciach Wojewodz-
ki Sad Administracyjny w Gliwicach, stwierdzajac, ze ,ustawa rozréznia odreb-
ne kompetencje do tworzenia gminnych jednostek organizacyjnych. W zwiazku
z czym pojecie spolki nie jest tozsame z pojeciem gminnej jednostki organizacyjnej,
skoro za$ ustawa te pojecia rozréznia, to oznacza, ze ich podzial jest roztaczny.
Skoro spétka z ograniczona odpowiedzialnoscig nie jest jednostka organizacyjna
gminy, to komisja rewizyjna nie posiada uprawnienn kontrolnych wobec takiego
podmiotu™®.

Odmienny poglad w tym zakresie prezentuje Jedrzej Jakubowicz, ktéry uznaje
dopuszczalnosé¢ przeprowadzenia kontroli spétki komunalnej przez komisje re-
wizyjng, wskazujac, ze ,Spotki komunalne zostaly przez ustawodawcg zakwalifi-
kowane jako samorzadowe jednostki organizacyjne. Podmioty te s regulowane
i kontrolowane podwéjnie — zaréwno na podstawie przepiséw prywatnoprawnych
(KSH), jak i publicznoprawnych, ktére istotnie ingeruja w konstrukcje spétki.
To przepisy KSH stanowia jednak w tym kontekscie przepisy o charakterze
generalnym”#.

Podobne stanowisko prezentuje Michal Koscielak, ktéry twierdzi, ze ,funk-
cjonowanie spétki komunalnej nie musi oznacza¢ calkowitego pozbawienia rady

47 Wyrok WSA w Olsztynie z 16.06.2015 ., sygn. II SA/O1433/15, LEX nr 1746545.

8 Wyrok WSA w Gliwicach z 25.11.2021 r., sygn. III SA/G1 635/21, LEX nr 3288918; zob. wyrok
WSA w Gliwicach z 2.07.2019 r. sygn. III SA/G1 472/19, LEX nr 2706447.

¥ ]. Jakubowicz, Powierzanie spotkom komunalnym wladztwa administracyjnego przez jednostki
samorzqdu terytorialnego — wybrana problematyka, [w:] Prawne formy dzialania stosowane przez organy
samorzqdu terytorialnego. Ksigga jubileuszowa Profesora Krystiana Ziemskiego, red. M. Jedrzejczak,
M. Szewczyk, Warszawa 2022, s. 99.
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gminy i jej organu, jakim jest komisja rewizyjna, prawa kontroli nad danym wy-
cinkiem gospodarki komunalnej, co stanowi odregbna, nieprzewidziang przepisami
KSH metode kontroli, odpowiadajaca kontroli sprawowanej nad wlasnymi jed-
nostkami”0.

W powyzszej kwestii wypowiedziat si¢ rowniez Naczelny Sad Administracyjny,
ktéry opowiedzial si¢ za istnieniem kompetencji kontrolnych rady gminy wobec
spolek komunalnych. W uzasadnieniu wskazano, Ze: ,,Dlatego tez przepisy ustawy
o samorzadzie gminnym w odniesieniu do tych spétek sa przepisami szczegélnymi
w stosunku do przepiséw kodeksu spétek handlowych. To zas uzasadnia kompe-
tencje kontrolne rady gminy nad tego rodzaju spétkami, poniewaz rada gminy musi
posiada¢ kompetencje kontrolne w stosunku wszelkich jednostek organizacyjnych,
za pomocg ktérych gmina realizuje spoczywajace na niej zadania (zob. art. 6 1 7
u.s.g.). Przekazanie zadan do spétki nie moze bowiem oznaczaé wyjecia ich spod
kontroli rady. Z tego wzgledu sp6tki, ktérych jedynym wlascicielem jest gmina,
niewatpliwie mieszcza si¢ w pojeciu «gminnych jednostek organizacyjnych», po-
mimo tego, ze posiadaja odrebng od gminy osobowos¢ prawng ™.

Roéwniez Naczelny Sad Administracyjny w jednym z rozstrzygnie¢ wskazat,
ze radny moze podejmowac dzialania o charakterze kontrolnym. Sad podkreslit,
ze: ,Radny jest czlonkiem organu stanowigcego gminy, a zgodnie z art. 18a ust. 1
u.s.g. jednym z jej podstawowych uprawnien jest kontrola organu wykonawczego
(burmistrza). Tym samym radny moze samodzielnie (stosownie do art. 24 ust. 2
u.s.g.) kontrolowac¢ dziatalno$¢ urz¢du miejskiego, a wige takze i Burmistrza oraz
spotek z udzialem Gminy lub gminnych oséb prawnych. Ponadto radny bierze
udzial w glosowaniach, ktérych przedmiotem s3 takze uchwaly okreslajace nie
tylko kierunki dziatalno$ci burmistrza, ale i jego wynagrodzenie, udzielanie wotum
zaufania, absolutorium itp.”2.

Whioski

W swietle powyzszych rozwazan mozna wyprowadzi¢ nastgpujace konstatacje.
Przeprowadzona analiza norm regulujacych funkcjonowanie samorzadu gminnego,
w szczegolnosci obszar zarezerwowany dla komisji rewizyjnej, wykazuje wystepo-
wanie luki prawnej, ktéra w konsekwencji przedkiada si¢ na niejednolite stosowanie
prawa. Wykazana niejednoznaczno$¢ interpretacyjna przepiséw powoduje wyste-

% M. Koscielak, Sposoby powierzania przez jednostke samorzqdu terytorialnego zadar wlasnej
spotee, [w:] Funkcjonowanie spolek z udzialem jednostek samorzqdu terytorialnego, red. M. Koscielak,
P. Michalski, Warszawa 2018, s. 171.

51 Wyrok NSA 7 29.08.2019 r., sygn. I OSK 657/19, LEX nr 2716125.

52 Wyrok NSA 7 26.09.2024 ., sygn. III OSK 990/24, LEX nr 3765770.
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powanie rozbieznosci na poziomie stosowania prawa przez organy upowaznione
do kontroli — komisj¢ rewizyjna, ale réwniez przez podmioty podlegajace kontroli,
w szczegolnosci komunalne spétki prawa handlowego.

Wystepujacy dwuglos w tym zakresie, zarowno w doktrynie, jak tez judyka-
turze, wskazuje na koniecznos¢ usystematyzowania i jednoznacznego stosowania
przepiséw w tym obszarze. Zasadne wydaje si¢ podjecie odpowiednich krokéw
legislacyjnych, ktére wyeliminuja z obrotu prawnego wskazang watpliwos¢ inter-
pretacyjna. Giéwny problem bedacy wynikiem przeprowadzonych badari dotyczy
podejmowania czynnosci kontrolnych komisji rewizyjnej w zakresie komunalnych
spélek handlowych.

Wymagane jest jednoznaczne wskazanie poprzez przepisy, czy w ww. przypadku
wiodacym organem kontroli jest rada nadzorcza spéiki, czy rada gminy dzialajaca
poprzez komisje rewizyjna. Ponadto w pracach legislacyjnych pozadane byloby
doprecyzowanie, czy komisja rewizyjna rady gminy moze ingerowa¢ w kompe-
tencje rady nadzorczej ustanowionej dla danej spétki komunalnej, a takze w jakim
zakresie moze dochodzi¢ do dublowania uprawnien obu tych organéw w ramach
sprawowanego nadzoru.

Biorac pod uwagg aktualny stan prawny oraz wiodgca linig orzecznicza, zasadne
jest uznanie dopuszczenia szerszego wymiaru czynnosci kontrolnych, w ktérych
komisja rewizyjna moze swobodnie podejmowac planowane czynnosci. Z perspek-
tywy majatku publicznego, a w szczegélnosci sposobu zarzadzania nim, uzasad-
nione jest dopuszczenie réznych form czynnosci kontrolnych zaréwno tych, ktére
podejmuje standardowo rada nadzorcza spéiki, ale réwniez tych podejmowanych
przez komisj¢ rewizyjna.
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Niealimentacja jako przestanka
niegodnosci dziedziczenia

Stowa kluczowe: niegodno$¢ dziedziczenia, niealimentacja, spadkobierca, spadkodawca

Streszczenie. Publikacja dotyczy niealimentacji jako jednej z przestanek niegodnosci dziedziczenia.
Sama niegodnos¢ dziedziczenia stanowi wazka instytucje prawa spadkowego. W polskim systemie
prawnym zostala ona znowelizowana ustawg z dnia 28 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks cywilny
oraz niektérych innych ustaw!. Moca wskazanego aktu prawnego rozszerzono przestanki niegodnosci
dziedziczenia m.in. wlasnie o niealimentacje. Analiza tej przestanki niegodnosci dziedziczenia nastgpi
przede wszystkim na podstawie dotychczasowego dorobku literatury.

Failure to provide maintenance as a ground for unworthiness to inherit
Keywords: unworthiness of inheritance, non-maintenance, heir, testator

Summary. The publication concerns non-payment of maintenance as one of the grounds for unwor-
thiness to inherit. The very notion of unworthiness to inherit is an important institution of inheritance
law. In the Polish legal system, it was amended by the Act of 28 July 2023 amending the Civil Code
and certain other acts. By virtue of the indicated legal act, the grounds for unworthiness to inherit
were extended to include, among others, non-payment of alimony. The analysis of this premise of
unworthiness to inherit will be based primarily on the existing literature.

Uwagi ogdlne dotyczace niegodnosci dziedziczenia

Whprowadzenie do polskiego systemu prawnego instytucji niegodnosci dziedzicze-
nia uzasadnione bylo przede wszystkimi wzgledami moralnymi. Niegodnos¢ utoz-
samiania byta z mechanizmem sluzacym zapobieganiu bezprawnym dziataniom
spadkobiercéw, wymierzonym przeciwko porzadkowi dziedziczenia. Instytucja ta
ukierunkowana byla takze na sankcjonowanie niegodnego zachowania spadko-
biercy przez pozbawienie go mozliwosci uzyskania korzysci spadkowej?. Celem

1 Dz.U. 22023 r. poz. 1615.
2 A. Kawalko, J.S. Piatowski, H. Witczak, [w:] System prawa prywatnego, t. 10, red. B. Korda-
siewicz, Warszawa 2025, s. 191.
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niegodnosci dziedziczenia jest eliminacja takich sytuacji, ktére spotkalyby sie
z negatywnym odbiorem spolecznym i ktére mozna by uznaé za niesprawiedliwe’.

Niegodnos¢ dziedziczenia odnosi si¢ zaréwno do oséb fizycznych, jak i praw-
nych. W tym drugim przypadku chodzi o niegodne zachowanie oséb fizycznych,
ktére sprawuja funkcje organu osoby prawnej, o ile spelnione zostang wymogi
przewidziane do przypisania zachowania tych os6éb osobie prawnej*.

Do uznania danej osoby za niegodng dziedziczenia dochodzi wskutek upra-
womocnienia si¢ orzeczenia sgdowego, ktére ma charakter konstytutywny. Wyrok
wywoluje skutek wsteczny, a osoba uznana za niegodng traktowana jest tak, jakby
nie dozyla otwarcia spadku’.

Instytucja niegodnosci dziedziczenia, podobnie jak instytucja wydziedziczenia,
stuzy eliminacji z kregu os6b uprawnionych do dziedziczenia spadkobiercéw, ktérzy
dopuscili sie wobec spadkodawcy niewlasciwego zachowania. Podstawowa réznica
miedzy wskazanymi instytucjami sprowadza si¢ do tego, ze do wydziedziczenia
dochodzi na skutek ztozenia przez spadkodawce oswiadczenia woli, o uznaniu za$
spadkobiercy za niegodnego dziedziczenia decyduje sad mocg orzeczenia, ktére
zapada po spelnieniu okreslonych przez ustawodawcg przestanek®.

Przestanki niegodnosci dziedziczenia
i charakter zadania uznania danej osoby za niegodna

W treéci art. 928 § 1 Kodeksu cywilnego (dalej: KC) wymieniono enumeratywnie
nastgpujace przestanki niegodnosci dziedziczenia’:

— umyslne dopuszczenie si¢ przez spadkobierce ciezkiego przestgpstwa przeciwko
spadkodawcy,

— naklonienie przez spadkobierce podstepem badz grozba spadkodawcy do spo-
rzadzenia badZ odwolania testamentu albo przeszkodzenie mu w dokonaniu
ktérejs z tych czynnosci w taki sam sposéb,

— umyslne ukrycie badz zniszczenie przez spadkobierce testamentu spadkodawcy,
podrobienie badZ przerobienie testamentu spadkodawcy lub §wiadome skorzy-

3 M. Zatucki, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. M. Zatucki, wyd. 4, Warszawa 2024, art. 928
KC, Nb. 1; H. Witczak, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t. 6: Spadki (art. 922-1087), red. M. Fras,
M. Habdas, LEX: Wolters Kluwer Polska 2019, art. 928 KC, Nt. 1.

4 ]. Ciszewski, J. Knabe, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz aktualizowany, red. P. Nazaruk, LEX/
el. 2024 r., art. 928 KC, Nt. 27.

5 H.Witczak, op. cit.,Nt.2; E. Skowroriska-Bocian, . Wierciniski, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz,
t. 4: Spadki, red. ]. Gudowski, wyd. 2, LEX: Wolters Kluwer Polska 2017, art. 928 KC, Nt. 1.

¢ Wyrok SA we Wroctawiu z 6.11.2012 r., I ACa 1112/12, LEX nr 1313448.

7 M. Zatucki, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. M. Zatucki, wyd. 4, Warszawa 2024 r., art. 928
KC, Nb. 2; A. Sylwestrzak, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. M. Balwicka-Szczyrba, A. Sylwe-
strzak, wyd. 2, LEX: Wolters Kluwer Polska 2024, art. 928 KC, Nt. 4.
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stanie przez spadkobierce z testamentu, ktéry zostal podrobiony badz przero-

biony przez inng osobg,

— uporczywe uchylanie si¢ przez spadkobierce od wykonywania wzgledem spad-
kodawcy obowiazku alimentacyjnego o wysoko$ci wskazanej w orzeczeniu
sadowym, w ugodzie czy w innej umowie,

— uporczywe uchylanie si¢ przez spadkobierce od wykonywania obowigzku pie-
czy nad spadkodawcy, ktéry wynika przede wszystkim z wiadzy rodzicielskiej,
opieki, pelnienia funkeji rodzica zastepczego, z obowiazku wzajemnej pomo-
cy spoczywajacego na malzonkach badz z obowiazku wzajemnego szacunku
i wsparcia spoczywajacego na rodzicach i dzieciach.

W literaturze sporne jest dopuszczenie mozliwosci stosowania art. 928 KC
w drodze analogii do podobnych stanéw faktycznych, jak wskazane w tym przepi-
sie. Kategoryczne stanowisko wykluczajace tego rodzaju mozliwos¢ zajal Mariusz
Zatucki, wskazujac, ze przestanki niegodnosci dziedziczenia powinny by¢ interpre-
towane w sposéb $cisty®. Z kolei zdaniem Jana Gwiazdomorskiego nalezy uznac za
dopuszczalng, cho¢ jedynie ostrozng, analogi¢ do stanéw faktycznych spelniajacych
kumulatywnie nastepujace cechy: umyslne dzialanie sprawcy, dzialanie sprawcy
celem naruszenia w sposéb bezprawny porzadku dziedziczenia po spadkodawcy,
dzialanie sprawcy musi zosta¢ uwiericzone osiagnigciem zamierzonego przez niego
wyniku, bez znaczenia pozostaje osiagniecie przez sprawce planowanego celu —
wprowadzenia zmian w porzadku dziedziczenia’.

W ocenie Mariusza Zelka cho¢ de lege ferenda zasadny jest postulat rozsze-
rzenia zastosowania przepisu art. 928 KC do stanéw faktycznych zblizonych do
tych, ktérych nie objeto dyspozycja przepisu, to jednak de lege lata jest on nie
do obrony®.

Jerzy Ciszewski i Jakub Knabe krytycznie odniesli si¢ do przestanek uje-
tych w art. 928 § 1 pkt 4 1 5 KC, wskazujac, ze moga one prowadzi¢ do licz-
nych watpliwosci interpretacyjnych. Zamiast nich, w opinii Autoréw, lepszym
i bardziej praktycznym rozwigzaniem byloby dodanie do przestanek niegodnosci

8 Zob. tez. E. Skowroriska-Bocian, Komentarz do kodeksu cywilnego. Ksigga czwarta. Spadki,
LexisNexis 2011, art. 928 KC, Nt. 8 i podana tam literatura.

M. Zatucki, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. M. Zalucki, wyd. 4, Warszawa 2024, art. 928
KC, Nb. 2 i powolany tam J. Gwiazdomorski. Za niedopuszczalnoscig stosowania art. 928 KC w dro-
dze analogii do innych, podobnych stanéw faktycznych, opowiedziala sic znaczna czes¢ przedstawicieli
nauki, m.in. J. Ciszewski, J. Knabe, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz aktualizowany, red. P. Nazaruk,
LEX/el. 2024, art. 928 KC, Nt. 22; H. Witczak, op. ciz., Nt.10; E. Skowroriska-Bocian, J. Wierciriski,
[w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t. 4: Spadki, red.]. Gudowski, wyd. 2, LEX: Wolters Kluwer Polska
2017, art. 928 KC, Nt. 8; A. Kawatko, J.S. Pigtowski, H. Witczak, op. ciz., s. 193. Por. W. Borysiak,
[w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. W. Borysiak, wyd. 33, Warszawa 2024, art. 928 KC, Nb. 31-32.

10 M. Zelek, [w:] Kodeks cywilny, t. 3: Komentarz. Art. 627-1088, red. M. Gutowski, wyd. 3,
Warszawa 2022, art. 928 KC, Nb. 6.
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dziedziczenia przestanki ogélnej sformulowanej jako uporczywe postgpowanie
W sposéb sprzeczny z zasadami wspélzycia spolecznego spadkobiercy wobec spad-
kodawcy. Wyrazone stanowisko uzasadnili potrzeba uwzglednienia przez usta-
wodawce réznych sytuacji zyciowych i zasadnoscig ujednolicenia pojeé¢ w prawie
spadkowym!.

Zaréwno przedstawiciele doktryny, jak i judykatura zarzucaja polskiemu usta-
wodawcy ,zbyt waskie ujecie w art. 928 KC przestanek umozliwiajacych orzeczenie
o niegodnosci dziedziczenia™?. W orzecznictwie niejednokrotnie opowiedziano
si¢ za dopuszczalnoscig pozbawienia podmiotu uprawnionego prawa do zachow-
ku, w przypadku gdy ten dopuscit si¢ wobec spadkodawcy zachowania, ktére
koliduje z zasadami wspélizycia spolecznego pomimo tego, ze zachowanie to nie
bylo objete dyspozycja art. 928 1 1008 KCB. Jak stusznie wskazata Joanna Kuz-
micka-Sulikowska, orzeczenia tego rodzaju przekonuja o zbyt waskim katalogu
przestanek uznania spadkobiercy za niegodnego dziedziczenia ujetym w art. 928
KC. Nadto zwracajg uwage czytelnika na to, Ze sami sedziowie widza ,potrzebe
adekwatnej reakcji prawnej takze na nieobjete nim przypadki dopuszczenia si¢
przez spadkobierce takich zachowan godzacych w zasady wspélzycia spotecznego,
w $wietle ktérych przyznanie danej osobie okreslonego swiadczenia (np. wlasnie
zachowku) po spadkodawcy staloby w sprzecznosci ze wskazaniami sprawiedli-
wosci czy moralnosci”.

Na gruncie polskiego ustawodawstwa watpliwe jest, czy zadaniu uznania spad-
kobiercy za niegodnego dziedziczenia nalezy przypisa¢ charakter roszczenia ma-
jatkowego, czy tez nie®>. W postanowieniu z 7 pazdziernika 1966 r. SN uznat, ze
wskazane zadanie ma charakter roszczenia majatkowego'®. Z kolei w wyroku
z 11 marca 2003 r. SN zajgl stanowisko odmienne, wskazujac, ze przedmiotowe
roszczenie sprowadza si¢ do zadania od okreslonej osoby konkretnego zachowania
sig, art. 929 KC zas przyznaje kazdemu, kto ma w tym interes, prawo domagania
si¢ wydania przez sad orzeczenia uznajacego danego spadkobierce za niegodnego

1 J. Ciszewski, J. Knabe, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz aktualizowany, red. P. Nazaruk, LEX/el.
2024, art. 928 KC, Nt. 22.

12 J. Kuzmicka-Sulikowska, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. E. Gniewek, P. Machnikowski,
wyd. 11, Warszawa 2023, art. 928 KC, Nb. 3.

3 Wyrok SN z 28.03.2018 r., IV CNP 10/17, Legalis nr 1814369; postanowienie SN z27.08.2020 r.,
V CSK 173/20, Legalis nr 2471582; postanowienie SN z 11.07.2012 r., I CSK 75/12, Legalis 736908;
postanowienie SN z19.12.2019 r., I CSK 271/19, Legalis nr 2277350; zob. tez J. Kuzmicka-Sulikow-
ska, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. E. Gniewek, P. Machnikowski, wyd. 11, Warszawa 2023,
art. 928 KC, Nb. 3.

14 J. Kuzmicka-Sulikowska, op. ciz.

5 E. Skowroniska-Bocian, ]. Wiercinski, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t. 6: Spadki, red. ]. Gu-
dowski, wyd. 2, LEX: Wolters Kluwer Polska 2017, art. 928 KC, Nt. 4.

16 TCZ 105/66, LEX nr 537.
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dziedziczenial. Takie samo stanowisko wyrazit SN w postanowieniu z 3 lutego
2012 r., podkreslajac, ze Zadanie uznania spadkobiercy za niegodnego dziedziczenia
stanowi zadanie uksztaltowania z mocy orzeczenia sagdowego nowego porzadku
dziedziczenia po spadkodawcy. Jednoczesnie SN zauwazyl, Ze sprawy o uznanie
spadkobiercy za niegodnego dziedziczenia traktowane sg jak sprawy o prawa ma-
jatkowe!®.

Pomimo znowelizowania przepisu art. 928 § 1 KC mocg ustawy z dnia 28 lipca
2023 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw, redakcja
tego przepisu, w tym zwlaszcza jego pkt 4, nadal budzi uzasadnione watpliwo-
$ci. Ponadto wydaje sig, na co zwracano uwage wczesniej, ze nowe przestanki
niegodnosci dziedziczenia, w tym przestanke niealimentacji, ujeto zbyt wasko®.
Zastanawiajace jest przy tym, czy rozszerzenie katalogu przestanek niegodnosci
dziedziczenia o przeslanke uporczywego uchylania si¢ przez spadkobierce od
wykonywania wzgledem spadkodawcy obowiazku alimentacyjnego o wysokosci
wskazanej w orzeczeniu sagdowym, w ugodzie czy w innej umowie, odpowiada
oczekiwaniom spolecznym, w tym postulatom zglaszanym od dluzszego czasu
przez przedstawicieli nauki. Stad tez rozwazania poczynione w niniejszym opra-
cowaniu odnoszg si¢ do przestanki niealimentacji. O tym, jakie cele towarzyszyly
ustawodawcy przy formulowaniu tej przestanki, dowiadujemy si¢ z uzasadnienia
projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw.

Uzasadnienie legislacyjne wprowadzenia
nowej przestanki niegodnosci dziedziczenia

W uzasadnieniu projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz nie-
ktérych innych ustaw wskazano, ze istnieje potrzeba uzupelnienia przestanek
niegodnosci dziedziczenia o przestanke w postaci uporczywego uchylania si¢ od
wykonywania wobec spadkodawcy obowiazku alimentacyjnego, okreslonego co
do wysokosci orzeczeniem sadowym, ugoda zawartg przed sadem badz innym
organem albo inng umowa. Tego rodzaju zachowanie jest wysoce naganne, a po-
winnoscig paristwa jest reagowanie na zachowania spadkobiercéw, ktére pozostaja
w sprzecznosci z etyka, prowadzac do naruszenia konstytucyjnie chronionych débr
osobistych spadkodawcy, tj. zdrowia i zycia®.

17 Uzasadnienie wyroku SN z 11.03.2003 ., V. CKN 1871/00, LEX nr 79753.

18 Postanowienie SN z 3 lutego 2012 r., I CZ 9/12, LEX nr 1144815. Zob. tez glos¢ do tego
orzeczenia M. Rzewuskiego, Glosa do postanowienia Sqdu Najwyzszego z 3 lutego 2012 r. (I CZP
9/12), ,Przeglad Sadowy” 2013, nr 5,s. 124-127. Zob. tez E. Skowroriska-Bocian, J. Wierciniski, op. ciz.

" J. Kuzmicka-Sulikowska, gp. ciz.

20 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektérych innych
ustaw, druk nr 2977, s. 1.
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Jednoczesnie zwrécono uwage na powszechny brak akceptacji dla przyznania
majatku spadkowego osobie, ktéra przez karygodne zaniechanie doprowadzila
do tego, ze podstawowe potrzeby spadkodawcy za jego zycia nie zostaly zaspo-
kojone?!. Jak wskazano, pozadane jest wiec wprowadzenie regulacji prawnych
umozliwiajacych zadanie uznania za niegodnego dziedziczenia réwniez tego
spadkobiercy, ktéry uporczywie uchyla si¢ od wykonywania cigzacego na nim
obowiazku alimentacyjnego wobec spadkodawcy, pomimo istnienia realnej moz-
liwosci jego wykonania?2.

Warto pamietad, ze zaniechanie alimentacji stanowi przestgpstwo przeciwko
rodzinie i opiece (art. 209 KK), co przemawia za przypisaniem takiemu zachowaniu
spadkobiercy cechy szczegdlnej nagannosci. Przez wzglad na konsekwencje praw-
ne uznania spadkobiercy za niegodnego dziedziczenia, przestanke uporczywego
uchylania si¢ od wykonywania wobec spadkodawcy obowiazku alimentacyjnego
ograniczono jednak wylacznie do sytuacji, kiedy obowiazek alimentacyjny okre-
§lono co do wysokosci orzeczeniem sagdowym badz ugoda zawarta przed sadem
lub innym organem albo inng umowg®.

Przestanka niegodnosci dziedziczenia w postaci uporczywego uchylania si¢
spadkobiercy od wykonywania spoczywajacego na nim obowigzku alimentacyjnego
w stosunku do spadkodawcy jest przestanka o charakterze uzupelniajacym wobec
przestanki, o ktérej mowa w art. 928 § 1 pkt 1 KC?%. Spadkobierca, ktéry dopu-
§cil sie tego rodzaju zaniechania, moze by¢ uznany za niegodnego dziedziczenia
niezaleznie od tego, czy zostal skazany przez sad wyrokiem za niealimentacje ze
szkodg dla spadkodawcy, czy tez nie®.

Podobne rozwigzanie przyjeto w § 541 pkt 3 ABGB. Przepis ten dopuszcza
mozliwos§¢ uznania za niegodnego dziedziczenia tego, kto dopuscit sie w stosunku
do spadkodawcy szczegdlnie cigzkiego zaniedbania obowigzkéw, ktére wynikaja
ze stosunku prawnego pomiedzy rodzicami a dzieémi, jesli spadkodawca nie byl
w stanie sporzadzi¢ testamentu badZ z innych przyczyn nie byl w stanie wydzie-
dziczy¢ takiej osoby, a z okolicznosci nie wynika, ze przebaczyl jej przed $miercig®.

Obowigzek alimentacyjny — istota, cele i funkcje

Tytutowg materi¢ reguluja przepisy Kodeksu rodzinnego i opiekuriczego. Zgodnie
z art. 128 KRO obowigzek alimentacyjny to obowigzek dostarczania srodkéw utrzy-

2L Thidem.
2 Tbidem,s. 2.
B TIhidem,s. 3.
2 Ibidem,s. 4.
2 Jhidem,s. 5.
26 hidem.
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mania, a w miar¢ potrzeby réwniez srodkéw wychowania. Jego zasadniczym celem
jest dostarczenie wskazanych srodkéw temu, kto nie ma mozliwosci zaspokojenia
swych usprawiedliwionych potrzeb wlasnymi sitami?’. Obowiazek ten zaliczany
jest do grupy stosunkéw obligacyjnych?. Jak wskazano w literaturze, ,obowigzek
prawny pomocy stabszym i niemogacym si¢ samodzielnie utrzymac jest wyrazem
solidarnosci rodzinnej i ma silne oparcie w nakazach moralnych”?.

Obowigzek alimentacyjny pelni kilka waznych funkciji, tj.:

spoleczna,

— ekonomiczny,

opiekunczo-zabezpieczajaca,

stabilizujacg stosunki prawne w rodzinie°.

Obowigzek alimentacyjny spoczywa na osobach, ktére sa ze sobg zwigzane
stosunkiem o charakterze rodzinnoprawnym3!. Jak zasadnie wskazano w judy-
katurze, obowiazek ten stuzy nie tylko zapewnieniu podmiotowi uprawnionemu
niezbednych srodkéw materialnych, ktére pozwolg zaspokoié jego potrzeby, ale
réwniez ksztaltowaniu wiasciwych wzorcéw postepowania. Ponadto wzmacnia
on wiezi rodzinne oraz ksztaltuje wzajemne relacje miedzy czlonkami rodziny.
Cele te s3 mozliwe do zrealizowania jedynie w relacjach miedzy osobami z grona
o0s6b uprawnionych i zobowigzanych do alimentacji, ktére ustawodawca okreslit
w przepisach Kodeksu rodzinnego i opiekuriczego®.

Obowigzek alimentacyjny powstaje ex /ege z momentem powstania nast¢puja-
cych stosunkéw: malzeristwa, pokrewieristwa, powinowactwa, przysposobienia®.
Nalezy zwréci¢ uwagge na osobisty charakter obowigzku alimentacyjnego. Oznacza
on niedopuszczalnos¢ obcigzenia obowigzkiem alimentacyjnym osoby niewskazanej
w Kodeksie rodzinnym i opiekuriczym, jak réwniez niedziedzicznos¢ wskazanego

obowigzku®*.

27 ]. Pawliczak, [w:] Kodeks rodzinny i opickuriczy. Komentarz, red. M. Domariski, J. Styk, wyd. 11,
Warszawa 2024, art. 128 KRO, Nb. 1.

2 J.Ignaczewski, M. Kurman, Komentarz do przepisow KRO regulujgcych alimenty, [w:] Alimenty.
Komentarz, red. M. Karcz, M. Romariska, M. Kurman, W. Maciejko, wyd. 5, Warszawa 2022, art. 128
KRO, Nb. 2.

2 T. Smyczyniski, [w:] System prawa prywatnego, t. 12, red. T. Smyczyniski, wyd. 2, Warszawa
2011, s. 754.

30 Thidem, s. 759-760.

31 Thidem, s. 754.

32 Uzasadnienie uchwaty SN z 24.02.2011 r., IIT CZP 134/10, Legalis nr 287415.

33 A. Kawatko, H. Witczak, [w:] Kodeks rodzinny i opiekuriczy. Komentarz aktualizowany, red.
M. Fras, M. Habdas, LEX/el. 2023, art. 128 KRO, Nt. 2.

3% M. Andrzejewski, [w:] Kodeks rodzinny i opiekuriczy. Komentarz,red. H. Dolecki, T. Sokotowski,
wyd. 2, LEX 2013, art. 128 KRO, Nt. 7.
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Niealimentacja jako przestanka uznania spadkobiercy
za niegodnego dziedziczenia na mocy art. 928 § 1 pkt 1 KRO

Przed nowelizacja art. 928 KC dokonang mocg ustawy z dnia 28 lipca 2023 r.
o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw, niektérzy przed-
stawiciele nauki przestanke niealimentacji jako podstawy uznania spadkobiercy za
niegodnego dziedziczenia wywodzili z tresci § 1 pkt 1 przepisu, zgodnie z ktérym
za niegodnego dziedziczenia moze zosta¢ uznany spadkobierca, ktéry umyslnie
dopuscit sig cigzkiego przestepstwa przeciwko spadkodawcy®.

W zgodzie z art. 928 § 1 pkt 1 KC spadkobierca moze zosta¢ uznany za nie-
godnego dziedziczenia, jesli jego zachowanie spelni kumulatywnie kilka wymo-
gow, tj. wypelni znamiona przest¢pstwa umyslnego, zaklasyfikowanego do grupy
przestepstw ciezkich, popetnionych przeciwko spadkodawcy®. O ile uznanie za-
chowania spadkobiercy za przestgpstwo umyslne nastepuje przez sad karny na
podstawie przepiséw Kodeksu karnego (przy czym warto zaznaczy¢, ze orzeczenie
sadu karnego wigze sad cywilny), o tyle przypisanie przestepstwu charakteru ciez-
kiego pozostawiono juz w gestii sadu cywilnego®. Jak wskazano w doktrynie, na
gruncie art. 928 § 1 pkt 1 KC chodzi nie tylko o sprawstwo czy wspélsprawstwo
spadkobiercy, ale takze o usilowanie popelnienia cigzkiego przestepstwa przeciw
spadkodawcy?®. Zgodnie z art. 9 § 1 Kodeksu karnego (dalej: KK) ,,czyn zabroniony
popelniony jest umyslnie, jezeli sprawca ma zamiar jego popelnienia, to jest chce
go popelni¢ albo przewidujac mozliwos¢ jego popelnienia, na to si¢ godzi”.

Dokonujac samodzielnej oceny charakteru przestepstwa w kategorii cigzkie/
lekkie, sad cywilny winien uwzgledni¢ zaréwno rodzaj przestepstwa, jak réwniez
okolicznosci danej sprawy*’. Moze bowiem si¢ zdarzy¢, ze z obiektywnego punktu
widzenia ,lekkie” przestepstwo uznane zostanie za przeslanke niegodnosci, co moze
nastapi¢ wtedy, gdy np. dojdzie do nasilenia zlej woli spadkobiercy. Kazdorazowo
jednak zachowanie spadkobiercy, by mogto stanowi¢ przestanke niegodnosci, musi
spelnia¢ znamiona czynu zabronionego, o ktérym traktuje ustawodawca w kodeksie
karnym*.

% Por. A. Kawatko, J.S. Pigtowski, H. Witczak, p. cit., s. 180.

36 Uzasadnienie wyroku SA w Warszawie z 18.12.2013 r., VI ACa 785/13, Legalis nr 831521;
M. Zelek, op. cit.

37 Uzasadnienie wyroku SA w Warszawie z dnia 18 grudnia 2013 r., VI ACa 785/13, Legalis
nr 831521.

38 M. Pazdan, [w:] Kodeks cywilny, t. 2: Komentarz. Art. 450-1088. Przepisy wprowadzajqce, red.
K. Pietrzykowski, wyd. 10, Warszawa 2021, art. 928 KC, Nb. 12.

3 M. Zatucki, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. M. Zatucki, wyd. 2, Warszawa 2019, art. 928
KC, Nb. 3; M. Pazdan, [w:] Kodeks cywilny, t. 2: Komentarz. Art. 450-1088. Przepisy wprowadza-
Jace, red. K. Pietrzykowski, wyd. 10, Warszawa 2021, art. 928 KC, Nb. 14; wyrok SA w Warszawie
2 11.08.2017 r., VI ACa 1914/16, LEX nr 2490254.

40 Wyrok SA w Warszawie z 11.08.2017 r., op. cit.
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Jak wskazano w judykaturze, terminu ,cigzkie przestepstwo”, o ktérym mowa
wart. 928 § 1 pkt 1 KC, nie nalezy utozsamia¢ z terminem ,,zbrodnia” wskazanym
wart. 7§ 2 KK. W okolicznosciach danej sprawy bowiem za ,cigzkie przestgpstwo”
zart. 928 § 1 KC moze zosta¢ réwniez uznany czyn bedacy wystepkiem (art. 7§ 3
KK)*. Zdaniem Jana Pietrzykowskiego, z ktérym nalezy si¢ zgodzi¢, ,,pewnego
uscislenia rodzaju wystepkow, ktére w konkretnych okoliczno$ciach sprawy moga
by¢ potraktowane jako ciezkie przestepstwo, nalezy szukaé¢ w dyspozyciji art. 1008
pkt 2 i 3. Wedlug tych przepiséw podstawa wydziedziczenia moze by¢ m.in. do-
puszczenie si¢ wzgledem spadkodawcy umyslnego przestepstwa przeciwko zyciu,
zdrowiu lub wolnosci albo razacej obrazy czci, a ponadto niedopelnienie wzgledem
spadkodawcy obowigzkéw rodzinnych™?2.

Niealimentacja stanowi przestgpstwo unormowane w art. 209 KK. Przed wej-
§ciem w zycie ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz ustawy o pomocy
osobom uprawnionym do alimentéw z dnia 23 marca 2017 . do przestgpstwa tego
dochodzilo wtedy, gdy osoba zobowigzana do realizacji obowigzku alimentacyjnego
uporczywie si¢ od niego uchylata. UzZyte przez ustawodawce terminy ,uporczywie”
i,uchyla si¢” $wiadczyly o zlej woli zobowigzanego*. Ponadto ocena prawnokarna
niealimentacji wymagata wykazania, ze zaniechanie realizacji obowigzku alimenta-
cyjnego przez podmiot zobowigzany spowodowalo narazenie osoby uprawnionej do
alimentéw na niezaspokojenie jej podstawowych potrzeb zyciowych®. Wykazanie
tej ostatniej przeslanki, jak stusznie podnoszono w literaturze, w przypadku oceny
cywilnoprawnej niealimentacji pod katem przestanek niegodnosci dziedziczenia,
ktécitoby sie z celem samej instytucji niegodnosci dziedziczenia*. Innymi sto-
wy ,czynnos¢ sprawcza przestepstwa niealimentacji polega[ta] na uporczywym
uchylaniu si¢ od wykonania cigzacego na sprawcy z mocy ustawy lub orzeczenia
sadowego, obowiazku opieki przez nielozenie na utrzymanie osoby najblizszej lub
innej osoby, przez co naraza[la] ja na niemoznoéé zaspokojenia podstawowych
potrzeb zyciowych. Odpowiedzialno$¢ karna sprawcy przestgpstwa niealimentacji
wymaga[la] zatem przede wszystkim stwierdzenia, ze mial on obowiazek $wiad-
czeri materialnych na rzecz rodziny lub innych oséb i ze od wykonywania tego
obowigzku uporczywie si¢ uchylal”. Sformutowanie ,uchyla si¢” powinno byto by¢
pojmowane jako niewypelnianie spoczywajacego na sprawcy obowigzku mozliwego

1 Wyrok SA w Gdansku z 14.06.2000 r., I ACa 262/00, Legalis nr 52667.

42 ]. Pietrzykowski, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t. 3, red. Z. Resich, Warszawa 1972, s. 1838.

# Dz.U.z 2017 r. poz. 952.

# Wyrok SN 2 3.07.2003 r., IT KK 125/03, Legalis nr 58198; wyrok SN z 27.02.1996 r., IT KRN
200/95, LEX nr 25594.

% A. Kawatko, J.S. Pigtowski, H. Witczak, op. cit., s. 210.

4 Thidem, s. 211.

# Uzasadnienie wyroku SA w Biatymstoku z 10.04.2013 r., ACa 23/13, Legalis nr 720006.
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do wykonania. Sprawca albo zlekcewazyl spoczywajacy na nim obowiazek, albo
nie chcial go wypelni¢®.

Jak wskazywano w judykaturze, o wystepku, o jakim traktowal przepis art. 209
§ 1 KK w ksztalcie przed nowelizacja Kodeksu karnego z 2017 r., mozna byto méwié¢
wtedy, kiedy wykazano, ze wskutek uporczywego uchylania si¢ przez sprawce od
realizacji obowigzku lozenia na utrzymanie osoby najblizszej, pokrzywdzony zostat
narazony na niemozno$¢ zaspokojenia swoich podstawowych potrzeb zyciowych.
Takie brzmienie przepisu oznaczalo, ze w przypadku gdy potrzeby zaréwno du-
chowe, jak i fizyczne osoby pokrzywdzonej zostaly zaspokojone w inny sposéb, nie
bylo podstaw do pociagnigcia do odpowiedzialnosci karnej sprawcy, nawet wtedy,
kiedy uporczywie uchylal si¢ od alimentacji®.

Po wejsciu w zycie ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz ustawy o po-
mocy osobom uprawnionym do alimentéw z dnia 23 marca 2017 r. znowelizowano
przepis art. 209 KK. Zgodnie z jego obecnym brzmieniem ,kto uchyla si¢ od
wykonania obowigzku alimentacyjnego okreslonego co do wysokosci orzeczeniem
sadowym, ugoda zawartg przed sadem albo innym organem albo inng umows,
jezeli Iaczna wysokos¢ powstatych wskutek tego zaleglosci stanowi réwnowarto$é
co najmniej 3 §wiadczen okresowych albo jezeli opéznienie zaleglego swiadcze-
nia innego niz okresowe wynosi co najmniej 3 miesigce, podlega grzywnie, karze
ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do roku” (§ 1). W $wietle § 1a
przepisu ,jezeli sprawca czynu okreslonego w § 1 naraza osob¢ uprawniong na
niemoznos¢ zaspokojenia podstawowych potrzeb zyciowych, podlega grzywnie,
karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat 2”.

Przy ocenie ,cigzkosci” przestgpstwa, o ktorej mowa w art. 928 § 1 pkt 1 KC,
brany jest pod uwage zaréwno sam rodzaj naruszonego badz zagrozonego przestep-
stwem dobra, jak réwniez skutki doznanej krzywdy. Duze znaczenie ma réwniez
okreslenie sposobu i czasu dzialania sprawcy, uporczywos¢ jego zachowania oraz
nasilenie zlej woli, a przede wszystkim zamiar ponizenia lub upokorzenia ofiary.
Dokonujac oceny cigzkosci przestepstwa, nalezy kazdorazowo bra¢ pod uwage
okolicznosci danej sprawy i specyfike okreslonego przestepstwa. Takie same badz
podobne przestgpstwa beda réznie oceniane w odmiennych stanach faktycznych.
O ,cigzkosci” przestgpstwa nie decyduje sam kodeksowy rozmiar zagrozenia karg,
przez co nawet ,lekkie” z uwagi na rozmiar kary przestgpstwo moze wypelniaé
znamiona ,ci¢zkiego” w rozumieniu art. 928 § 1 pkt 1 KC*°. Jak wskazano w lite-
raturze, wazkie znaczenie przy kwalifikacji okreslonego przestepstwa do grupy
przestepstw ciezkich odgrywa zachowanie spadkobiercy ze znacznym nasileniem

8 Ibidem.
4 Wyrok SA z12.01.2005 r., II AKO 1/05, Legalis nr 71613.
50 Uzasadnienie wyroku SN z 23.03.2016 r., IIT CSK 80/15, LEX nr 2019552.
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ztej wiary, jak réwniez motywacja zastugujaca na szczegélne potepienie®’. W ju-
dykaturze stwierdzono, ze ,,motywacja zaslugujaca na szczegélne potepienie, to
motywacja, ktéra w rozumieniu powszechnym jest jaskrawo naganna, wywoluje
silne reakcje repulsywne w spoleczenstwie, takie jak oburzenie, potgpienie, gniew.
Oznacza ona dzialanie z motywéw zastugujacych na szczegdlne napigtnowanie,
awigc ocenianych wyjatkowo negatywnie™2. Dla sagdu dokonujacego przedmiotowe;
oceny znaczenie moze mie¢ takze to, kto byl ofiara przest¢pstwa — osoba bedaca
cztonkiem najblizszej rodziny sprawcy czy moze jego dalszy krewny.

Warto tez mie¢ na uwadze, ze ,,dla oceny, czy wystapita przestanka niegodnosci
dziedziczenia z art. 928 § 1 pkt 1 KC, indyferentny jest czas dzielacy popelnienie
przestepstwa od chwili $mierci spadkodawcy, jak réwniez przedawnienie karalno-
§ci czynu, amnestia lub abolicja, na mocy ktérych nie nastgpuje ukaranie sprawcy,
mimo ze popelnil przestepstwo, zatarcie skazania™*.

W $wietle powyzszego nalezy zgodzi¢ si¢ z tymi przedstawicielami nauki, kt6-
rzy wazg, ze na gruncie art. 928 § 1 pkt 1 KC przestepstwo niealimentacji jedynie
wyjatkowo, bo w zaleznosci od konkretnego stanu faktycznego danej sprawy, moze
stanowic przestanke niegodnosci dziedziczenia®. Dlatego jeszcze przed noweliza-
c¢ja KC z 2023 r. postulowano uzupelnienie art. 928 KC o dodatkows przestanke
tozsamg z przestanka wydziedziczenia, tj. przestanke uporczywego naruszenia
obowigzkéw rodzinnych wobec spadkodawcy®.

Dotychczasowe rozwigzania prawne w zakresie niegodnosci dziedziczenia nie
byly zadowalajace ani ze spolecznego punktu widzenia, ani z perspektywy aksjo-
logicznej. Niewypelnianie bowiem przez podmiot uprawniony do dziedziczenia
podstawowych obowigzkéw rodzinnych wobec spadkodawcy, tj. obowiazku ali-
mentacyjnego, nie zawsze, a wiasciwie wyjatkowo mogto stanowi¢ przestanke nie-
godnosci dziedziczenia. Wydaje si¢, ze jakikolwiek spos6b nagannego zachowania
wymierzonego przeciwko dobru rodziny (dobru konstytucyjnie chronionemu)
powinien by¢ sankcjonowany przez prawodawce. W pewnym stopniu ustawo-
dawca sprostal oczekiwaniom doktrynalnym, dokonujac nowelizacji przepiséw
o niegodnosci dziedziczenia.

St J. Kuzmicka-Sulikowska, Popelnienie przestepstwa jako przyczyny niegodnosci dziedziczenia
w polskim prawie spadkowym, ,Wroctawsko-Lwowskie Zeszyty Prawnicze” 2017, z. 8, s. 141.

52 Wyrok SA w Lublinie z 27.04.1999 ., IT AKa 12/99, Legalis nr 44618.

53 O.Wawrzyniak, Maloletni jako niegodny dziedziczenia, ,Monitor Prawniczy” 2024, nr 12,s. 780.

¢ P. Wotowski, Nowe przestanki niegodnosti dziedziczenia, ,Monitor Prawniczy” 2024, nr 6, s. 348.

% 'W. Borysiak, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. W. Borysiak, wyd. 30, Warszawa 2022,
art. 928 KC, Nb. 55.

56 Ibidem, Nb. 55.1.
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Niealimentacja jako przestanka uznania spadkobiercy
za niegodnego dziedziczenia na mocy art. 928 § 1 pkt 4 KC.
Uwagi ogdlne

Ustawa z dnia 28 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektérych
innych ustaw znowelizowano przepis art. 928 § 1 KC, dodajac do niego m.in. pkt 4
stanowigcy dodatkowa przestanke niegodnosci dziedziczenia w postaci uporczy-
wego uchylania si¢ przez spadkobierce od wykonywania wzgledem spadkodawcy
obowiazku alimentacyjnego o wysokosci wskazanej w orzeczeniu sgdowym, w ugo-
dzie czy w innej umowie.

Sformutowanie nowej przestanki oznacza w praktyce, ze zaniechanie realizacji
obowigzku alimentacyjnego przez spadkobierce nie b¢dzie musiato by¢ rozpozna-
wane przez sad pod katem spelnienia przestanek prawnokarnych przestepstwa
z art. 209 KK. Wystarczajace bedzie dokonanie przez sad oceny w przedmiocie
uporczywego niewykonywania przez spadkobierce obowiazku alimentacyjnego
wobec spadkodawcy®’.

Jak jednak stusznie zauwazono w doktrynie, jedynie rozmyslne i uporczywe nie-
wykonywanie przez spadkobierce obowiazku alimentacyjnego wobec spadkodawcy
bedzie stanowilo przestanke uzasadniajaca uznanie spadkobiercy za niegodnego
dziedziczenia®.

Trafnie podkreslit Przemystaw Wotowski, ze ,,zakresem obowiazku alimentacyj-
nego, w rozumieniu art. 928 § 1 pkt 4 KC, nie s3 objete swiadczenia alimentacyjne
z umowy renty (art. 903 KC), $wiadczenia rentowe ze zrédel pozaumownych
(art. 907 KC), srodki utrzymania na rzecz dziadkéw spadkodawcy. Sg to $wiadcze-
nia, ktére zalicza si¢ do szerokiego pojecia wierzytelnosci o dostarczenie srodkéw
utrzymania, obejmujace nie tylko alimenty, lecz takze inne naleznosci, ktérych
przedmiotem jest dostarczenie §rodkéw utrzymania”. Jak zasadnie zauwazyt, ,za
przyjeciem powyzszej tezy przemawia brzmienie art. 928 § 1 pkt 4 KC, w ktérym
ustawodawca wprost méwi o «obowigzku alimentacyjnyms», a nie o «obowiazku
dostarczenia $rodkéw utrzymania»™.

Uporczywe uchylanie sie od obowiazku alimentacyjnego

W przepisie art. 928 § 1 pkt 4 KC ustawodawca polozyl nacisk na ,,uporczywos¢”
niewykonywania obowigzku alimentacyjnego, cho¢ terminu tego nie wyjasnit.

W uzasadnieniu projektu ustawy, mocg ktérej dodano do art. 928 § 1 KC pkt 4,

57 A. Kawatko, ].S. Pigtowski, H. Witczak, op. cit., s. 209.
58 P. Wolowski, op. cit., s. 350.
59 Ihidem.
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wskazano, ze w literaturze i judykaturze stowo ,,uporczywos¢” oznacza powtarzalne,
dlugotrwale, a jednoczesnie nacechowane zlg wolg, ale réwniez nieust¢pliwoscia
zachowanie. Termin ten uzywany jest celem zaakcentowania intensywnosci owych
nagannych zachowari®’. Ponadto za zasadne uznano interpretowanie pojecia ,upor-
czywos$¢” w taki sam spos6b, w jaki wykladane jest ono na gruncie art. 1008 pkt 113
KC dotyczacego instytucji wydziedziczenia, skadinagd podobnej z aksjologicznego
punktu widzenia do instytucji niegodnosci dziedziczenia. Tym samym ,uporczy-
wos¢” powinni$my utozsamia¢ z umyslnym, §wiadomym i ukierunkowanym na
uzyskanie negatywnego skutku zachowaniem danego podmiotu®!.

Z punktu widzenia ,oceny, czy uchylanie si¢ od wykonywania wobec spadko-
dawcy obowiazku alimentacyjnego cechuje si¢ uporczywoscia, indyferentna jest
kategoria (waga) naruszeri i mozliwo$¢ przypisania zachowaniu spadkobiorcy
winy umyslnej lub razacego niedbalstwa”®2. Pojecie uporczywej niealimentacji po-
winno by¢ interpretowane przy uzyciu wyktadni obiektywno-subiektywnej. Na jej
podstawie znamiona przestanki niegodnosci dziedziczenia w postaci uporczywej
niealimentacji zostana spelnione przez tego, kto celowo, dtugotrwale, powtarzalnie
od jakiego$ czasu nie placi alimentéw na rzecz spadkodawcy, pomimo posiada-
nia realnych i faktycznych mozliwosci®. Jak zasadnie zauwazyl Witold Borysiak,
»cechami uporczywosci w rozumieniu regulacji KC sg wiec nie tylko powtarzalnos¢
i trwalos¢ («aspekt czasowy»), ale tez umyslnos¢ dziatania i negatywnej jego oceny
z puntu widzenia spolecznego («aspekt psychiczny»)”®*. Sad rozpoznajacy sprawe
o niegodnos¢ dziedziczenia z powodu uchylania si¢ od wykonania obowigzku
alimentacyjnego kazdorazowo powinien oceni¢, czy zostala spelniona przestanka
uporczywosci uchylania si¢ od tego obowigzku®.

Zdaniem Malgorzaty Laczkowskiej-Porawskiej przestanka uporczywego uchy-
lania si¢ od wykonania obowigzku alimentacyjnego powinna zosta¢ uzupeiniona
o przymiotnik ,razace”. Nie zawsze bowiem uporczywe uchylanie si¢ od realizacji
obowigzku alimentacyjnego bedzie bezprawne. Na gruncie polskiego systemu
prawnego podmiot zobowigzany do alimentacji moze w okreslonych przypadkach,
wskazanych przez ustawodawcg, uchyli¢ si¢ od wykonania obowigzku alimentacyj-
nego, np. w przypadku gdy realizacja tego obowiazku bylaby sprzeczna z zasadami

60 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektérych innych
ustaw, druk nr 2977,s. 3.

O Ibidem,s. 4. Zob. tez W. Borysiak, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. W. Borysiak, wyd. 30,
‘Warszawa 2022, art. 928 KC, Nb. 55.1.

62 P. Wolowski, ap. cit., s. 350.

6 A. Kawatko, J.S. Pigtowski, H. Witczak, gp. cit., s. 213-214.

% 'W. Borysiak, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. W. Borysiak, wyd. 33, Warszawa 2024 r.,
art. 928 KC, Nb. 147.

6 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektérych innych
ustaw, druk sejmowy nr 2977 Sejmu RP IX kadencji, pkt I.1.
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wspolzycia spolecznego (art. 144! KRO). W ocenie Autorki dodanie stowa ,ra-
zace” byloby pozadane z uwagi na koniecznos¢ zawegzenia stosowania przestanki
z art. 928 § 4 KC jedynie do przypadkéw bezprawnego, uporczywego uchylania
si¢ od wypelniania obowigzku alimentacyjnego®. Wprawdzie nalezy si¢ zgodzi¢
z potrzebg uzupelnienia omawianej przestanki, jednak wydaje sie, ze bardziej
przejrzyste, nienasuwajace watpliwosci interpretacyjnych byloby uzupelnienie jej
o dodanie stowa nie ,razace”, ale ,bezprawne”.

Na gruncie analizowanej przestanki niegodnosci dziedziczenia watpliwe jest,
czy uporczywe niewykonywanie obowigzku alimentacyjnego dotyczy jedynie przy-
padkéw niewykonywania zobowigzania alimentacyjnego w ogéle (tzn. w calosci),
czy réwniez jego nienalezytego wykonywania, czyli np. nieplacenia pelnych rat
alimentacyjnych badz nieterminowego ich ptacenia®. Zaréwno w judykaturze, jak
i w doktrynie dominuje stanowisko, ze przestanka uporczywej alimentacji zostanie
spelniona zaréwno w przypadku niewypelniania obowigzku alimentacyjnego, jak
réwniez jego nienalezytego wypelniania®®. Tego rodzaju zapatrywanie jest jak naj-
bardziej trafne. Nienalezyte wypelnianie obowigzku alimentacyjnego moze bowiem
powodowa¢ podobne skutki dla podmiotu uprawnionego co niewypelnianie tego
obowiazku. Wydaje sig, ze celem unikniecia powyzszych watpliwosci zasadne bylo-
by uzupelnienie art. 928 § 4 KC o wyrazenie ,lub jego nienalezytego wypelniania”.

Ustalenie wysokos$ci alimentdw w orzeczeniu sgdowym,
w ugodzie zawartej przed sgdem badz innym organem
lub w innej umowie

Niewykonywanie obowiazku alimentacyjnego moze stanowi¢ podstawe niegod-
nosci dziedziczenia tylko wtedy, gdy obowiazek ten skonkretyzowany zostal co
do wysokosci w orzeczeniu sadowym, w ugodzie zawartej przed sagdem albo przed
innym organem badz w innej umowie. Orzeczenia sadowe, w ktérych ustalana jest
wysokos¢ alimentéw, moga zapadaé w réznych sprawach, np. w sprawie rozwodo-
wej®, w sprawie separacyjnej, w sprawie o uniewaznienie zwigzku malzenskiego.
W literaturze sporne jest, czy tego rodzaju orzeczenie musi by¢ prawomocne, czy
tez nie. Zdaniem W. Borysiaka wysoko$¢ alimentéw moze by¢ ustalona nawet

w nieprawomocnym orzeczeniu sgdowym lub w postanowieniu zabezpieczajacym,

6 M. Egczkowska-Porawska, Nowe przestanki uznania spadkobiercy za niegodnego, ,Prawo i Wiez”
2023, nr 3, s. 277-278.

7 E. Skowroniska-Bocian, Zmiany w prawie spadkowym. Komentarz, LEX: Wolters Kluwer
Polska 2024, art. 928 KC, Nb. 10.

% Wytyczne Wymiaru Sprawiedliwosci SN z 9.06.1976 r., VI KZP 13/75, Legalis nr 19478;
E. Skowronska-Bocian, op. ci.

¢ E. Skowroriska-Bocian, gp. cit., Nt. 5-6.
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przez wzglad na cel art. 928 KC?. Z kolei wedtug E. Skowroriskiej-Bocian orze-
czenie musi by¢ prawomocne. Jak wskazata Autorka: ,orzeczenie nieprawomocne
podlega kontroli instancyjnej — moze zosta¢ zmienione lub uchylone. Grozi zatem
niebezpieczenstwo, ze za niegodnego mogtaby zosta¢ uznana osoba, ktéra miala
prawo do uchylenia si¢ od $wiadczen alimentacyjnych np. na podstawie art. 144!
k.r.o.” 7.

Obowigzek alimentacyjny moze zosta¢ skonkretyzowany réwniez w ugodzie.
Chodzi tu o ugod¢ zawartg przed sadem w postepowaniu pojednawczym badz
w trakcie trwania procesu, jak réwniez o ugode zawarta w trakcie mediacji, ktéra
podlega nastepnie zatwierdzeniu przez sad. Niedopuszczalne jest zawarcie ugody
dotyczacej alimentéw przed sadem polubownym?.

Wireszcie skonkretyzowanie obowigzku alimentacyjnego moze nastgpi¢ w umo-
wie. Prawodawca nie wskazal jednak rodzaju umowy okreslajacej wysokos¢ alimen-
téw. Tym samym nalezy przyjaé, ze chodzi tu o kazdg umowe, w ktérej okreslono
zaréwno podmiot uprawniony, jak i zobowigzany do alimentacji oraz wysoko$¢
alimentéw?. Istotne jest przy tym, by umowa ta odnosita si¢ do obowigzku ali-
mentacyjnego, ktéry wynika z przepiséw ustawy. Forma przedmiotowej umowy
jest dowolna. Umowa powinna zosta¢ zawarta dtugo przed $miercia spadkodawcy.
W przypadku zawarcia jej w krétkim okresie przed $§miercig spadkodawcy, watpliwe
pozostawaloby spetnienie przestanki uporczywosci’.

W tym miejscu warto zwréci¢ uwage na podniesione przez E. Skowroriska-
-Bocian watpliwosci pojawiajace si¢ na gruncie opisywanej przestanki. Mozliwe sg
bowiem przypadki, gdzie pomimo braku okreslenia wysokosci alimentéw w sposéb
przewidziany w przepisach ustawy, dziedziczenie konkretnej osoby powszechnie
uznane bedzie za sprzeczne z moralnoscia. W zwigzku z tym Autorka zapropo-
nowala uzupelnienie art. 928 § 1 pkt 4 KC o przyktadowe wyliczenia, na ksztalt
regulacji art. 928 § 1 pkt 5 KC?.

Zdaniem M. Egczkowskiej-Porawskiej uzaleznienie przestanki niewykonywania
obowiazku alimentacyjnego od skonkretyzowania tego obowigzku co do wyso-
ko$ci w orzeczeniu sadowym, w ugodzie zawartej przed sadem albo przed innym
organem badz w innej umowie, jest niewlasciwe. Autorka podata dwa argumenty,
ktére maja przemawiaé za trafnoscig tego zapatrywania. Po pierwsze, uzaleznienie

0 W. Borysiak, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. W. Borysiak, wyd. 33, Warszawa 2024,
art. 928 KC, Nb. 158.

7 E. Skowroriska-Bocian, gp. ciz., Nt. 6.

72 Thidem, Nt. 7.

73 'W. Borysiak, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. W. Borysiak, wyd. 33, art. 928 KC, Nb. 159.

7 E. Skowronska-Bocian, op. ciz., Nt. 8.

% Ibidem, Nt.5.
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przestanki niewykonywania obowiazku alimentacyjnego od skonkretyzowania tego
obowiazku co do wysokosci w orzeczeniu sagdowym, w ugodzie zawartej przed
sadem albo przed innym organem badZ w innej umowie jest tozsame z przestanka
cigzkiego, umyslnego przestepstwa przeciwko spadkodawcy, o ktérym stanowi
przepis art. 928 § 1 pkt 1 KC. Po wtdre, ,takie ujecie przestanki niegodnosci unie-
mozliwia uznanie za niegodnego osoby, ktéra w ogoéle nie interesowala si¢ losem
swojego krewnego, wobec ktérego miata obowiazek alimentacyjny””. Z pierwszym
argumentem Autorki trudno si¢ zgodzi¢, bowiem zgodnie z art. 209 KK przestep-
stwo niealimentacji popelni ten, kto dopuszcza si¢ zaleglosci o réwnowartosci co
najmniej trzech $wiadczen okresowych albo jesli opéznienie zaleglego swiadczenia,
innego niz okresowe, wynosi co najmniej trzy miesigce. W przepisie art. 928 § 4
KC normujacym przestanke niealimentacji zwazono, ze chodzi tu o uporczywe
uchylanie si¢ od obowiazku alimentacyjnego, bez wskazania jakiegokolwiek okresu
niewypelniania tego obowiagzku.

Niealimentacja przyczyng niegodnosci dziedziczenia
w prawie stowenskim

Niealimentacja stanowi jedng z przyczyn niegodnosci dziedziczenia na gruncie
prawodawstwa stoweriskiego. W § 126 ustawy o spadkach (ZD) wymieniono
enumeratywnie przeslanki niegodnosci dziedziczenia, ktérymi sa:

— umyslne zabicie lub usifowanie zabicia spadkodawcy,

— zmuszenie grozbg, przymusem lub podstepem spadkodawcy do sporzadzenia
lub odwolania testamentu badz postanowienia testamentu albo uniemozliwienie
tego spadkodawcy,

— zniszczenie lub ukrycie testamentu spadkodawcy celem uniemozliwienia wy-
konania jego ostatniej woli albo sfalszowanie testamentu,

— powazne naruszenie wynikajacego z prawa obowigzku alimentacyjnego wobec
spadkodawcy, jak réwniez nieudzielenie spadkodawcy pomocy”.

Wigkszo$¢ wskazanych przyczyn, poza przyczyna zniszczenia badz sfalszowania
testamentu, musi istnie¢ w chwili §mierci spadkodawcy’®. Wszystkie wskazane
przestanki musza by¢ interpretowane $cisle i wasko?.

76 M. Eaczkowska-Porawska, op. cit., s. 279.

77 F. Dougan, [w:] Family Property and Succession in EU Member States. National Reports on the
Collected Data, red. L. Ruggeri, I. Kunda, S. Winkler, Croatia 2019, s. 602.

% M. Duri¢, Institut Razdedinjenja Skozi Teoreticni in Praktiéni Prikaz. Diplomsko delo, Maribor
2009, s. 35, https://core.ac.uk/download/67535012.pdf [dostep: 20.05.2025].

7? K.Drnovsek, Consequences of Crimes Against Life for the Order of Succession, [w:] Selected Aspects
of Human Life in Civil and Criminal Law, red. S. Kralji¢, D. Korosec, Y. Unver, Maribor 2021, s. 151.
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Niegodnos¢ dziedziczenia w ustawodawstwie stoweriskim ma charakter wzgled-
ny. Osoba, ktéra dopuscila si¢ jednego ze wskazanych w ustawie czynéw, moze
zosta¢ uznana za niegodna dziedziczenia tylko po tym spadkodawcy, wobec kt6-
rego dopuscila si¢ takiego czynu. Zstgpni osoby, ktéra zostala uznana za niegodna
dziedziczenia, nie sg dotknieci skutkami niegodnosci. Jesli spadkodawca zdecyduje
si¢ przebaczy¢ osobie, ktéra dopuscita sie wzgledem niego ktéregos z czynéw wy-
mienionych w § 126 ZD, do osoby tej nie znajduja zastosowania przepisy dotyczace
niegodnosci dziedziczenia (127 § 2 ZD)%.

Z uwagi na tematyke opracowania analizie zostanie poddana czwarta prze-
slanka, tj. powazne naruszenie wynikajacego z prawa obowiazku alimentacyjnego
wobec spadkodawcy, jak réwniez nieudzielenia spadkodawcy pomocy. Zgodnie
z ustawodawstwem slowenskim obowiazek alimentacyjny istnieje pomiedzy: mat-
zonkami, konkubentami, rodzicami a dzie¢mi, jak réwniez pomiedzy rodzicem
zastgpczym a pasierbem. Prawodawca stowenski przewiduje réwniez, aczkolwiek
pod pewnymi warunkami, istnienie takiego obowiazku mi¢dzy partnerami zareje-
strowanego zwigzku partnerskiego oséb tej samej plci®l. Obowigzek alimentacyjny
w Stowenii utozsamiany jest z obowigzkiem utrzymania i wsparcia, a jego realizacja
sprowadza si¢ do zaspokojenia przez podmiot zobowigzany potrzeb zyciowych
podmiotu uprawnionego®.

Wyktadnia czwartej z wymienionych przestanek, tj. powazne naruszenie wy-
nikajacego z prawa obowigzku alimentacyjnego wobec spadkodawcy i nieudziele-
nie spadkodawcy pomocy, jest najbardziej problematyczna. Do jej unormowania
ustawodawca stoweriski uzyl dwéch nieostrych sformutowari: ,,powazne zaniedba-
nie obowiazku” i ,niezb¢dna pomoc”, ktérych interpretacja powinna by¢ ustalana
w kazdym przypadku z osobna. S¢dziowie badajacy istnienie przestanki niegod-
nosci dziedziczenia powinni kazdorazowo bra¢ pod uwagg wiele réznych czynni-
kéw, m.in. dlugos¢ okresu niezapewniania przez spadkobierce wsparcia i pomocy
spadkodawcy, dysponowanie przez spadkodawce innymi srodkami utrzymania,
zagrozenie zycia spadkodawcy, posiadanie przez spadkobierce mozliwosci wsparcia
lub pomocy spadkodawcy itp.83 Jak wskazano w literaturze, ,chociaz sady sa zo-
bowigzane do rozwazenia wszystkich subiektywnych i obiektywnych okolicznosci
sprawy, odnoszacych si¢ zaréwno do spadkodawcy, jak i spadkobiercy, musza one
réwniez zadbac o to, aby zakres ich kontroli byl zgodny z zawezajaca interpretacja,

bez uciekania si¢ do analogii”$*.

80 F. Dougan, op. cit.

81 M. Duri¢, op. cit.

82 https://e-justice.curopa.eu/topics/family-matters-inheritance/family-maintenance/si_en [do-
step: 24.03.2025].

8 K. Drnovsek, gp. cit., s. 151.

84 Ibidem.
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Przy badaniu opisywanej przestanki niegodnosci dziedziczenia sad obowigzany
jest kazdorazowo starannie ocenic jej tres¢ na podstawie warunkéw spolecznych
i przepiséw, ktére obowigzuja w chwili naruszenia®. Przestanka ta zostaje spetniona
wtedy, gdy zaniechanie spoczywajacych na danej osobie obowiazkéw wobec spad-
kodawcy grozi powaznymi konsekwencjami dla zycia i zdrowia spadkodawcy. Za
niegodng dziedziczenia zostanie uznana osoba, ktéra z winy umyslnej nie udzielita
spadkodawcy pilnej pomocy celem ochrony jego Zycia i zdrowia, pomimo tego, ze
gdyby jej udzielita, nie narazilaby nikogo (facznie z samym sobg) na niebezpie-
czenistwo®. Do powaznego naruszenia obowigzku alimentacyjnego musi dojsé
w okresie, w ktérym obowigzek ten istnial®”.

W judykaturze stowenskiej wskazuje si¢, Ze wprawdzie niewypelnianie obo-
wigzku alimentacyjnego jest penalizowane w prawie karnym, to jednak bedzie ono
stanowilo przeslanke niegodnosci dziedziczenia nie tylko wtedy, gdy spadkobierca
dopusci si¢ przestepstwa niealimentacji, ale réwniez wtedy, kiedy nie wypelniajac
obowiazku alimentacyjnego, spadkobierca co prawda nie popelni przestepstwa,
ale obowiazek ten powaznie naruszy. W tym ostatnim przypadku niezbedne jest
wykazanie prawnego istnienia obowiazku alimentacyjnego oraz faktu jego powaz-
nego naruszenia®s.

Dla sadu dokonujacego oceny naruszenia obowiazku alimentacyjnego i nie-
udzielenia niezbednej pomocy spadkodawcy istotne sa nastepujace okolicznosci:
stopier naruszenia, okres, w ktérym nastgpito naruszenie, wola osoby dokonujacej
naruszenia i konsekwencje dla spadkodawcy®. Przyktadowo, w jednym ze swoich
orzeczen stoweniski SN uznal, ze calkowite porzucenie materialnej i spoleczne;j
opieki rodzicielskiej spelnia przestanke niegodnosci dziedziczenia®®. W innym
judykacie wskazal, ze sporadyczne wizyty spadkobiercy u spadkodawcy, ktéry
ma zapewniony byt materialny i dobra opieke, nie stanowig o zaniechaniu opieki
i wsparcia, przez co nie s3 przestanka niegodnosci dziedziczenia®l.

% Orzeczenie SN 229.09.2005 1., VS08753, https://www.sodnapraksa.si/?q=*&_submit=1%C5%
A1%C4%8Di&database%5BSOVS%5D=SOVS&id=9863 [dostep: 20.04.2025]; S. Barani¢, Razdedin-
Jenje in dedna nevrednost,19.12.2021, https://www.pravozavse.si/razdedinjenje-in-dedna-nevrednost/
[dostep: 24.04.2025].

8 S. Barani¢, Razdedinjenje in dedna nevrednost, 19.12.2021, https://www.pravozavse.si/razde-
dinjenje-in-dedna-nevrednost/ [dostep: 24.04.2025].

8 Orzeczenie SN z 29.09.2005 ., op. cit.

88 Ibidem.

8 Orzeczenie SN z14.01.2010 1., VS0012829, https://sodnapraksa.si/?q=G%205/2008&database
[SOVS]=SOVS& _submit=i%C5%A1%C4%8Di&rowsPerPage=20&page=6&moreLikeThis=1&id=
doc_2010040815244654 [dostep: 24.05.2025]; orzeczenie SN z 29.09.2005, gp. cit.

% Orzeczenie SN 216.02.2022 1., VS00055636, https://sodnapraksa.si/?q=G%2020/2008&database
[SOVS]=SOVS& _submit=1%C5%A1%C4%8Di&rowsPerPage=20&page=5&moreLikeThis=1&id=
doc_2015081111457548 [dostep: 24.05.2025].

1 Orzeczenie SN z29.09.2005 ., op. cit.
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W orzecznictwie podkreslono takze, ze ,przyczyna niegodnosci dziedziczenia
z art. 126 ust. 4 ZD musi w konkretnym przypadku — w odréznieniu od tego,
co przewiduje art. 42 ust. 1 ZD dotyczacy wydziedziczenia — zawiera¢ zwigzek
przyczynowy miedzy zaniechaniem udzielenia pomocy przez spadkobierce (lub
naruszeniem obowigzku alimentacyjnego) z jednej strony a konkretng szkodg spad-
kodawcy z powodu zaniechania udzielenia niezb¢dnej pomocy z drugiej strony™2.

Podsumowanie

Jednym z nielicznych paristw europejskich, ktére wprowadzilo niealimentacje
jako przestanke niegodnosci dziedziczenia, jest Stowenia. Stad tez podjeto prébe
skréconej analizy zagranicznego rozwiazania prawnego. Dokonujac poréwnania
instytucji niegodnosci w polskim i sloweriskim systemie prawnym, zauwazono,
ze oba ustawodawstwa ktada akcent na zla wole spadkobiercy. Zauwazono réw-
niez, ze sformulowanie zaréwno przez polskiego, jak i stoweniskiego ustawodawce
w przepisach dotyczacych instytucji niegodnosci dziedziczenia nieostrych zwrotéw
prowadzi do licznych watpliwosci interpretacyjnych, co nie wydaje si¢ pozadane
ani przez spoleczeristwo, ani przez wymiar sprawiedliwosci.

Uwzgledniajac stoweriska praktyke orzecznicza, wydaje sie, ze takze polscy
sedziowie dokonujacy oceny naruszenia obowiazku alimentacyjnego wobec spad-
kodawcy powinni bra¢ pod uwage przede wszystkim: stopien jego naruszenia,
okres, w ktérym nastgpito naruszenie, wole osoby dokonujacej naruszenia oraz
konsekwencje dla spadkodawcy?.

Nowelizacja przepiséw polskiego Kodeksu cywilnego niewatpliwie wyszla na-
przeciw oczekiwaniom spolecznym oraz pogladom przedstawicieli nauki, cho¢
wydaje sig¢, ze nie w pelnym zakresie. W $wietle poczynionych uwag o charakterze
prawnoporéwnawczym wydaje si¢, ze lepszym rozwigzaniem, jesli chodzi o prze-
stanke niealimentacji, jest rozwiazanie stowenskie, ktére nie przewiduje zrédia
alimentacji, a ponadto stowenskie uregulowanie niealimentacji odpowiadatoby
bardziej potrzebom spolecznym, a jednoczesnie bytoby uzasadnione z aksjolo-
gicznego punktu widzenia.
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Wtadza rodzicielska a zarzgd majatkiem dziecka
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Stowa kluczowe: wiadza rodzicielska, zarzad majatkiem dziecka, udziaty spétkowe, zwykty zarzad,
sad opiekunczy

Streszczenie. Artykul analizuje granice wykonywania wiadzy rodzicielskiej w zakresie zarzadu
majatkiem maloletniego dziecka, ze szczegélnym uwzglednieniem udzialéw w spétkach prawa
handlowego. Wtadza rodzicielska obejmuje piecz¢ nad majatkiem dziecka, realizowang z nalezyta
starannoscig zgodnie z art. 951101-105 k.r.o. Zarzad ten podlega ograniczeniom, w tym koniecznosci
uzyskania zezwolenia sagdu opiekuriczego na czynnosci przekraczajace zwykly zarzad. Maloletni
moze nabywa¢ udzialy poprzez dziedziczenie, darowizne, sprzedaz lub zawarcie umowy spéiki, lecz
ich wykonywanie przez rodzicéw wymaga zgodnosci z dobrem dziecka. Czynnosci takie jak zbycie
udzialéw czy glosowanie nad uchwalami o podziale zysku wykraczaja poza zwykty zarzad i podlegaja
kontroli sadowej. Artykut podkresla fiducjarny charakter wladzy rodzicielskiej, gdzie rodzice dziataja
jako przedstawiciele ustawowi, zobowigzani do ochrony intereséw majatkowych dziecka. Wskazuje na
konieczno$¢ harmonizacji przepiséw k.r.o. z k.s.h., uwzgledniajac ryzyka organizacyjne w spétkach.
Proponuje nowelizacje k.r.o. w celu wprowadzenia katalogu czynnosci przekraczajacych zwykty
zarzad oraz mechanizméw konsultacji eksperckich. Podkresla ewolucje autonomii rodzinnej wobec
interwencjonizmu sagdowego, z uwzglednieniem aspektéw etycznych i ekonomicznych.

Parental authority and management of the child’s property
in the context of company shares

Keywords: parental authority, child property management, company shares, ordinary management,
guardianship court

Summary. The article examines the limits of exercising parental authority in managing the property
of a minor child, with a particular focus on shares in limited liability companies. Parental authority
encompasses the care of a child’s property, carried out with due diligence as per Articles 95 and
101-105 of the Family and Guardianship Code. This management is subject to restrictions, including
the requirement to obtain court approval for actions exceeding ordinary management. Minors may
acquire shares through inheritance, donation, sale, or company agreements, but their exercise by
parents must align with the child’s best interests. Actions such as selling shares or voting on profit
distribution resolutions exceed ordinary management and are subject to judicial oversight. The article
highlights the fiduciary nature of parental authority, where parents act as legal representatives obli-
gated to protect the child’s property interests. It underscores the need to harmonize provisions of the
Family and Guardianship Code with the Commercial Companies Code, considering organizational
risks in companies. It proposes amendments to the Family and Guardianship Code to introduce
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a catalog of actions exceeding ordinary management and expert consultation mechanisms. The study
emphasizes the evolution of family autonomy in contrast to judicial intervention, incorporating
ethical and economic considerations.

Uwagi wstepne

Wrtadza rodzicielska stanowi jedng z fundamentalnych instytucji prawa rodzin-
nego, obejmujacy nie tylko piecze¢ nad osobg dziecka, lecz takze zarzad jego ma-
jatkiem. W kontekscie dynamicznego rozwoju obrotu gospodarczego, w tym
uczestnictwa maloletnich w strukturach spétkowych, powstaje potrzeba analizy
granic wykonywania tej wladzy, szczeg6lnie w odniesieniu do skladnikéw majat-
kowych o charakterze korporacyjnym, takich jak udziaty w spétkach z ograniczo-
ng odpowiedzialnoscig czy akcje w spétkach akcyjnych. Niniejsze opracowanie
koncentruje si¢ na maloletnich dzieciach pozostajacych pod wladza rodzicielska,
albowiem z chwilg osiagniecia pelnoletnosci ustaje ona z mocy prawa, co implikuje
zmiang rezimu prawnego dysponowania majatkiem (art. 92 Kodeksu rodzinnego
i opiekuriczego!).

Podstawowym Zrédlem regulacji jest k.r.o., w ktérym art. 95 § 1 okresla pie-
cz¢ nad majatkiem dziecka jako element wykonywania wiladzy rodzicielskiej,
art. 101-105 k.r.o. za$ konkretyzuja zakres zarzadu, wprowadzajac obowiazek na-
lezytej starannosci oraz ograniczenia w postaci zezwolenia sagdu opiekunczego na
czynnosci przekraczajace zwykly zarzad.

Instytucja zarzadu majatkiem dziecka rodzi pytania o nature wladzy rodziciel-
skiej jako formy quasi-opieki, gdzie rodzice odgrywaja role fiducjariuszy zobowig-
zanych do dzialania w najlepszym interesie beneficjenta — dziecka. Zagadnienie to
zyskuje na znaczeniu w erze globalizacji kapitatu, gdzie udzialy w spétkach moga
generowa¢ nie tylko zyski, lecz takze ryzyka transgraniczne, co sklania do oceny
adekwatnosci obecnych klauzul generalnych w k.r.o. do zlozonosci wspéiczesnych
struktur wlasnosciowych.

Ponadto interesujace wydaje si¢ rozwazenie, w jakim stopniu prawo do zarzadu
majatkiem dziecka odzwierciedla ewolucjg¢ koncepcji autonomii rodzinnej w prawie
prywatnym, kontrastujac z interwencjonizmem panstwowym poprzez sad opie-
kuniczy. Wydaje sig, ze warto rozwazy¢, czy granice ingerencji rodzicéw powinny
by¢ determinowane wylacznie kryteriami ekonomicznymi, czy tez uwzgledniaé
szersze aspekty etyczne, takie jak zréwnowazony rozwéj majatku w kontekscie
odpowiedzialnosci spolecznej przedsigbiorstw. Te zalozenia teoretyczne podkreslaja
potrzebe interdyscyplinarnego podejscia, integrujacego elementy prawa handlo-

! Ustawa z 25.02.1964 r. — Kodeks rodzinny i opiekuniczy, t.j. Dz.U. z 2025 . poz. 897, dalej: k.r.o.
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wego z teorig rodziny, co moze prowadzi¢ do redefinicji pojecia ,,dobra dziecka™
w sferze majatkowe;.

Rozwazania zostang oparte wylacznie na konstrukeji prawnej spétki z ogra-
niczong odpowiedzialno$cig. Uzasadnieniem tak przyjetego zawezenia jest to, iz
problematyka zwigzana z realizacja praw udzialowych przez rodzicéw w ramach
sprawowania zarzadu majatkiem dziecka maloletniego w spélce z 0.0. w znacznym
stopniu pokrywa si¢ z kwestiami dotyczacymi wykonywania praw wynikajacych
z posiadania akeji. Takie ujecie pozwala tym samym unikng¢ powtarzania zblizo-
nych argumentéw. Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze refleksje odnoszace si¢ do
spélki kapitalowej w duzej mierze moga znalez¢ zastosowanie réwniez w odnie-
sieniu do spélek osobowych, ktére z tego wzgledu nie beda odrebnie omawiane.

Prawo do zarzadu majatkiem dziecka

Wydaje si¢, ze w pierwszej kolejnosci warto oméwic zakres wladzy rodzicielskiej
w kontekscie prawa do zarzadu majatkiem dziecka. Podstawowym przepisem, ktéry
okresla zakres wiadzy rodzicielskiej, w tym wyszczegdlnia piecze nad majatkiem
dziecka jako element wykonywania tejze wladzy, jest art. 95 k.r.o. W odniesieniu
do zarzadu majatkiem dziecka wspomniany przepis jedynie zaznacza, iz wykony-
wanie pieczy miesci si¢ w granicach instytucji wladzy rodzicielskiej. Natomiast
skonkretyzowanie tego prawa nastapilo w art. 101-105 k.r.o.

Warto zwréci¢ uwage na rozréznienie pojeé uzytych przez ustawodawce.
W art. 95 § 1 k.r.o. w ramach instytucji wladzy rodzicielskiej przyznano rodzicom
prawo do wykonywania ,pieczy nad majatkiem dziecka”, natomiast wspomniane
wyzej art. 101-105 k.r.o. traktuja juz o ,zarzadzie majatkiem dziecka”. Wydaje sie,
iz owe rozréznienie nalezy rozumie¢ w ten sposdb, ze pojecie ,pieczy” wskazuje
na wyjatkowy charakter zarzagdu majatkiem dziecka, ktérego funkcja jest nie tylko
realizacja celéw o charakterze ekonomicznym — polegajacych na powickszaniu
substancji majatkowej badz utrzymaniu jej w stanie niepogorszonym —lecz przede
wszystkim ochrona dobra dziecka oraz intereséw rodziny, w ktérej proces wycho-
wawczy przebiega’. Zarzad bedzie wylacznie jedng z form wykonywania pieczy”.

Na potrzeby niniejszego opracowania nalezy wiec przeanalizowac art. 101 i n.
k.r.o., ktére normujg uprawnienia rodzicéw w stosunku do wykonywania zarzadu
majatkiem maloletniego dziecka. Jako tres¢ tego prawa przyjmuje si¢ szeroka

2 Por. W. Stojanowska, Rozwdd a dobro dziecka, Warszawa 1979, s. 27.

3 J. Styk, M. Wilczek-Karczewska, Wiadza rodzicielska. Interdyscyplinarna analiza instytucyi,
‘Warszawa 2023, s. 603.

4 . Strzebinczyk, Wiadza rodzicielska, [w:] System prawa prywatnego, t. 12: Prawo rodzinne i opie-
kuricze, red. T. Smyczyriski, Warszawa 2011, s. 284.
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koncepcje rozumienia dysponowania sktadnikami majatku dziecka, w ktérej maja-
tek ten pojmowany jest jako calos¢ przystugujacych mu praw oraz cigzacych na nim
zobowigzari’. Zasadne jest zatem uznanie, iz zarzad majatkiem dziecka obejmuje
zaréwno dokonywanie czynnosci odnoszacych si¢ do sktadnikéw tego majatku, jak
i podejmowanie czynnosci skutkujacych jego obcigzeniem®.

Za zasadg przyja¢ nalezy samodzielnos¢ rodzicéw w wykonywaniu zarzadu
majatkiem dziecka. Samodzielnos¢ ta doznaje ograniczen w przypadku czynnosci
przekraczajacych zakres zwykiego zarzadu. W kontekscie podjetej w niniejszym
tekscie problematyki powyzsze ograniczenia zostang opisane w dalszej czesci opra-
cowania.

Ustawodawca w art. 101 § 1 k.r.o. natozyl na rodzicéw obowiazek sprawowania
zarzadu majatkiem dziecka pozostajacego pod ich wiadza rodzicielska z nalezyta
starannoscia. Rekonstrukcja wzorca nalezytej starannosci rodzicéw w zakresie spra-
wowania zarzgdu majatkiem dziecka wymaga uwzglednienia specyfiki stosunkéw
prawnorodzinnych. Staranno$¢ wymagana co do zasady oznacza starannos¢ prze-
cietng, a nie najwyzszg ani tez charakterystyczng dla profesjonalistéw’. Wskazuje
sig, iz staranno$¢ rodzicéw w zakresie zarzagdu majatkiem maloletniego obejmuje
podejmowanie dzialan zmierzajacych do utrzymania tego majatku w stanie nie-
pogorszonym. Powinna by¢ ona realizowana w dobrej wierze, z uwzglednieniem
dobra dziecka. Zaniechanie dochowania nalezytej staranno$ci moze zosta¢ zakwa-
lifikowane jako zawinione niedbalstwo rodzicéw, prowadzace w konsekwencji do
pokrzywdzenia maloletniego, przejawiajacego si¢ m.in. w przejawach samowoli
dziecka badz uzaleznieniu od wartosci aspolecznych i patologicznych. Tym samym
nalezy przyjac, iz rodzice, sprawujac zarzad majatkiem dziecka, obowiazani sg dzia-
ta¢ w sposéb rozsadny, kierujac si¢ doswiadczeniem zyciowym, ochrong intereséw
maloletniego oraz zasadami prawidtowego wychowania, edukacji i uczciwosci®.

Niedochowanie przez rodzicéw nalezytej starannosci przy sprawowaniu zarzadu
majatkiem dziecka rodzi okreslone konsekwencje prawne. Zaliczy¢ do nich nalezy
zaréwno mozliwos¢ interwencji sadu opiekunczego w ster¢ wykonywania wladzy
rodzicielskiej, jak i uprawnienie maloletniego do dochodzenia roszczen odszkodo-
wawczych z tytulu szkody wyrzadzonej dzialaniami badz zaniechaniami rodzicéw.
W sytuacji gdy zagrozone jest dobro dziecka, w tym jego interesy majatkowe, sad
opiekuniczy moze powierzy¢ wykonywanie czynnosci zwigzanych z zarzagdem ma-
jatkiem maloletniego ustanowionemu w tym celu kuratorowi. Ponadto sad moze
okresli¢ katalog czynnosci, ktére nie moga by¢ podejmowane przez rodzicéw bez

5 H. Ciepla, Zarzqd majgtkiem dziecka, ,Rodzina i Prawo” 2012, nr 20-21, s. 34.

¢ R. Zegadlo, Zarzqd majgtkiem dziecka, ,Monitor Prawniczy” 2005, nr 18, s. 16.

7 ]. Styk, Wykonywanie wladzy rodzicielskiej, [w:] Meritum. Prawo rodzinne, Warszawa 2015, s. 627.
8 K. Gromek, Kodeks rodzinny i opickusiczy. Komentarz, Warszawa 2018, s. 850.
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jego zezwolenia, poddac rodzicéw takim samym ograniczeniom, jakie dotyczga opie-
kuna, a takze zobowigzac ich do sporzadzenia i przedlozenia inwentarza majatku
dziecka oraz do informowania o istotnych zmianach w jego stanie’.

W skiad majatku maloletniego wchodza nie tylko aktywa, lecz réwniez pa-
sywa. Nabycie sktadnikéw majatkowych przez dziecko moze nastapi¢ zaréwno
na podstawie czynnosci inter vivos (np. w drodze darowizny), jak i mortis causa
(np. na mocy testamentu)®. W doktrynie wskazuje si¢, iz majatek maltoletniego
obejmuje w szczegdlnosci rzeczy, w tym prawo wiasnosci, srodki pieni¢zne oraz
inne prawa, takie jak prawo uzytkowania wieczystego. Ponadto w jego sklad moga
wchodzi¢ roszezenia odszkodowawcze, w tym roszczenia o zado$¢uczynienie badz
o naprawienie szkody wynikajacej ze znacznego pogorszenia sytuacji zyciowej
maloletniego. Jednoczesnie podkresla si¢, Ze do majatku maloletniego nie zalicza
si¢ prawa do $wiadczeri alimentacyjnych!. Pojawia si¢ pytanie o dopuszczalnosé
nabycia przez maloletniego akcji badz udzialéw w spélce oraz o granice zarzadu
wspomnianymi prawami majatkowymi przez jego rodzicéw.

Udzialy i akcje jako element majatku matoletniego

Udzial maloletniego w obrocie gospodarczym przestaje mie¢ charakter wylacznie
teoretyczny, a jego aktywnos¢ w tej sferze przybiera réznorodne formy. Korzystajac
z dostepnych mechanizméw prawnych, matoletni staje si¢ uczestnikiem obrotu go-
spodarczego. Wskazuje si¢ m.in. na zatrudnianie maloletnich w przedsi¢biorstwach
rodzinnych, a takze na mozliwo$¢ uczestnictwa w spétkach poprzez wniesienie
wkiadéw i uzyskanie statusu wspélnika!?.

W pierwszej kolejnosci nalezy wskazaé, ze maloletni moze wstapi¢ do spétki
(naby¢ udziaty lub akcje) wskutek dziedziczenia. Wehodzi on do spétki na miej-
sce zmarlego wspdlnika z mocy prawa, jako jego nastepca prawny pod tytulem
ogdlnym, bez koniecznosci sktadania dodatkowych oswiadczen o przystapieniu do
spotkil. Z chwilg otwarcia spadku, czyli w momencie $mierci spadkodawcy, udziat
w sp6lce przechodzi na spadkobiercg wraz ze wszystkimi konsekwencjami tego na-
stepstwa. Wtedy ustaje czlonkostwo spadkodawcy w spéice, a powstaje czlonkostwo

o J. Styk, op. cit., s. 628.

10 G. Jedrejek, Kodeks rodzinny i opickuriczy. Komentarz, Warszawa 2017, s. 739.

U J. Ignatowicz, Zarzqd majgtkiem dziecka, [w:] Kodeks rodzinny i opickuriczy. Komentarz, red.
K. Pietrzykowski, Warszawa 2012, s. 910.

12-O. Nieczepa, Matoletni jako uczestnik obrotu gospodarczego i podatnik PIT, ,Journal of Modern
Science” 2017, nr 1, 5. 224.

13- R. Pabis, Prawa i obowigzki wspolnikow, [w:] Kodeks spotek handlowych. Komentarz, Warszawa
2024, s. 638.
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spadkobiercy lub spadkobiercéw. Spadkobierca nabywa status wspélnika z chwila
objecia spadku, natomiast wobec spotki —z chwilg zawiadomienia jej o tym fakcie!*.

Spadkobranie nie jest jedyna droga prowadzaca do nabycia udzialéw czy akcji
przez maloletniego. W $wietle obowiazujacych regulacji prawa cywilnego i han-
dlowego, maloletni, jako podmiot posiadajacy pelng zdolno$¢ prawng od chwili
urodzenia zgodnie z art. 8 Kodeksu cywilnego®®, moze nabywac udziaty lub akcje
w spétkach handlowych na réznorodne sposoby, przy czym ze wzgledu na brak lub
ograniczong zdolnos¢ do czynnosci prawnych, wynikajaca z art. 11-22 k.c., wszel-
kie takie czynnos$ci wymagaja co do zasady dzialania przedstawiciela ustawowego
(rodzicéw posiadajacych wladze rodzicielska) z ewentualnym zezwoleniem sadu
opiekuriczego w przypadkach przekraczajacych zwykly zarzad majatkiem dziecka
na podstawie art. 101 § 3 k.r.o.

Jednym z podstawowych mechanizméw nabycia jest instytucja darowizny, ure-
gulowana w art. 888 k.c., gdzie przedstawiciel ustawowy przyjmuje w imieniu
maloletniego udzialy lub akcje jako przedmiot darowizny, o ile warto$¢ ta nie
wykracza poza granice zwyklego zarzadul®, w przeciwnym razie niezbedne jest
uzyskanie zgody sadu opiekuriczego?, co pozwala na efektywne przeniesienie praw
korporacyjnych bez obciazenia majatku dziecka, przy zachowaniu wymogéw formy
pisemnej lub notarialnej w zaleznosci od charakteru spéiki, na przykiad w spélce
z ograniczong odpowiedzialnoscig zgodnie z art. 180 Kodeksu spétek handlowych®s.

Analogicznie, nabycie moze nastapi¢ na drodze umowy sprzedazy lub innej
czynnosci odplatnej, opartej na art. 535 k.c., gdzie przedstawiciel ustawowy dziala
w imieniu maloletniego, pokrywajac cen¢ z majatku dziecka lub wilasnego, lecz
z reguly czynno$¢ ta, jako przekraczajaca zwykly zarzad, obliguje do uprzedniego
uzyskania zezwolenia sadu opiekuniczego?, co jest szczegélnie istotne w kontekscie
obrotu akcjami na rynku regulowanym, zapewniajac ochrong intereséw malolet-
niego przed niekorzystnymi transakcjami.

Szczegblnym przypadkiem jest nabycie poprzez zawarcie umowy spétki lub ob-
jecie udzialéw w ramach podwyzszenia kapitalu zaktadowego, co w spélce z ogra-
niczong odpowiedzialnoscig umozliwia art. 157 i art. 257 k.s.h., gdzie rodzice, jako
przedstawiciele ustawowi, moga dziala¢ bez zezwolenia sadu opiekuriczego, pod
warunkiem, ze nie wigze si¢ to z obcigzeniem majatku maloletniego, na przyktad

4 P. Zdanikowski, Ograniczenie lub wylgczenie wstgpienia spadkobiercy wspolnika a zapis windyka-
cyjny udzialow w spotce z ograniczong odpowiedzialnoscig, ,Przeglad Prawa Handlowego” 2016, nr 3, s. 25.

5 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, t.j. Dz.U. z 2025 r. poz. 1071, dalej: k.c.

16 M. Pazdan, Istota (natura prawna) przedstawicielstwa, [w:] Prawo cywilne — cz¢s¢ ogolna. System
prawa prywatnego, t. 2, red. A. Olejniczak, Z. Radwariski, Warszawa 2019, s. 594.

17 Postanowienie SN z 17.10.2000 r., I CKN 319/00, Legalis nr 54692.

18 Ustawa z 15.09.2000 r. Kodeks spétek handlowych, t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 18, dalej: k.s.h.

19 Postanowienie SN z15.12.1999 r., I CKN 299/98, OSP 2000, nr 12, poz. 186.
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poprzez wniesienie wkladu z ich wlasnych srodkéw. Wreszcie, wsréd rzadszych,
acz dopuszczalnych form nabycia, wyrézni¢ nalezy konwersje wierzytelnosci na
udzialy w spélce z ograniczong odpowiedzialnoscig na podstawie art. 257 k.s.h. lub
emisje¢ nowych akcji w spélce akeyjnej zgodnie z art. 431 k.s.h., gdzie przedstawiciel
ustawowy, z ewentualng zgoda sadu, dokonuje konwersji lub objecia, co pozwala na
integracje maloletniego w strukture kapitalowa bez bezposredniego angazowania
jego srodkéw, przy czym w przypadku maloletnich powyzej trzynastego roku zy-
cia, majacych ograniczong zdolno$¢ do czynnosci prawnych na mocy art. 15 k.c.,
mozliwe jest samodzielne dokonywanie drobnych czynnosci, takich jak przyjecie
niewielkiej darowizny, lecz dla transakeji o wigkszym znaczeniu nadal wymagana
jest ratyfikacja przedstawiciela; w praktyce wszelkie nabycia podlegaja rejestracii
w Krajowym Rejestrze Sagdowym lub systemie depozytowym, z wykonywaniem
praw korporacyjnych przez przedstawiciela, co ogranicza samodzielno$¢ malolet-
niego do czasu osiggnigcia pelnoletnosci.

Kodeks spétek handlowych nie przewiduje wymogu petnoletnosci dla wspélnika
bedacego osobg fizyczng. Nalezy zatem przyjaé, iz dziecko, niezaleznie od wieku,
moze uzyska¢ status wspdlnika — zaréwno w spétkach prawa handlowego, jak
iw spélce cywilnej. Wejscie matoletniego do spotki moze nastapi¢ na rézne sposo-
by, m.in. wskutek dziedziczenia, nabycia udzialéw w drodze darowizny czy tez na
podstawie umowy sprzedazy. Nalezy jednak podkresli¢, ze z uwagi na brak pelnej
zdolnosci do czynnosci prawnych wykonywanie praw i obowigzkéw wynikajacych
z uczestnictwa w spélce przez maloletniego podlega okreslonym ograniczeniom.

W odniesieniu do spétek kapitalowych petnej zdolnosci do czynnosci prawnych
wymaga si¢ wylacznie od czlonkéw zarzadu, rady nadzorczej, komisji rewizyjne;
oraz likwidatoréw. Zgodnie z art. 243 k.s.h. wspélnicy moga uczestniczy¢ w zgro-
madzeniu wspdlnikéw oraz wykonywaé prawo glosu za posrednictwem pelno-
mocnikéw. Maloletni, do czasu uzyskania pelnoletnosci, realizuje wszelkie prawa
zwigzane z posiadanymi udzialami za posrednictwem swojego przedstawiciela
ustawowego?’. Z posiadaniem udzialéw w spélce przez osob¢ matoletnig wiaze
si¢ prawo do dywidendy na zasadach ogdlnych oraz do rozporzadzania czystym
zyskiem. Zgodnie z art. 21 k.c. osoba o ograniczonej zdolnosci do czynnosci praw-
nych moze bez zgody przedstawiciela ustawowego rozporzadza¢ swoim zarobkiem,
chyba ze sad opiekuriczy z waznych przyczyn postanowi inaczej.

Zgodnie z art. 183 § 1 k.s.h. umowa spé6lki moze ograniczyé¢ lub wylaczy¢
wstgpienie spadkobiercéw w miejsce zmarlego wspdlnika. Jezeli w umowie spétki
brak jest takiego postanowienia, spadkobiercy nabywaja prawo do uzyskania sta-
tusu udzialowca w spélce. Ograniczenie lub wyltaczenie ich wstapienia do spéiki,

20 E. Zielinska, Zgromadzenie wspolnikow, [w:] Kodeks spotek handlowych. Komentarz, red. P. Pi-
nior, J. Strz¢bka, Warszawa 2024, s. 581.
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aby bylo skuteczne, musi znajdowac si¢ w umowie obowiazujacej w chwili §mierci
spadkodawcy?'. Maloletni moze naby¢ w drodze dziedziczenia udziaty, o ile umowa
spotki nie wylacza dziedziczenia udzialéw ani nie wprowadza ograniczen wobec
maloletnich. Jezeli jednak zmarly wspélnik pelnil funkcje w organach spétki,
takich jak zarzad czy rada nadzorcza, dziecko nie moze zosta¢ powolane na te
stanowiska, poniewaz wymagaja one pelnej zdolnosci do czynnosci prawnych.
Zgodnie z art. 922 k.c., w drodze dziedziczenia przechodza na spadkobiercéw
wylacznie prawa i obowiazki majatkowe zmarlego, natomiast prawa czlonkostwa
w organach — jako prawa o charakterze osobistym — nie podlegaja dziedziczeniu?.

Trudnosci pojawiajg si¢ wéwezas, gdy zmarly wspélnik byt jedynym cztonkiem
zarzadu spotki. W takiej sytuacji $mier¢ tego wspdlnika powoduje brak organu
uprawnionego do zwolania zgromadzenia wspélnikéw, co uniemozliwia réwniez
jego odbycie w trybie art. 240 k.s.h. — z uwagi na brak wspélnego przedstawiciela
do wykonywania praw udzialowych objetych wspétwlasnoscia spadkobiercéw.
Dziedziczenie udzialéw przez matoletnich dodatkowo poteguje ryzyko powstania
trudnosci organizacyjnych w funkcjonowaniu spétki. Aby zapobiec czasowemu
paralizowi decyzyjnemu, spadkodawca moze w testamencie wylaczy¢ matoletnich
spadkobiercéw od dziedziczenia udzialéw w spélce. Ponadto wspdlnicy, dbajac
o stabilnos¢ spétki, moga powolaé do zarzadu co najmniej dwéch cztonkéw, tak
aby w przypadku $mierci jednego z nich drugi mégl samodzielnie reprezentowac
spolke i zwolaé zgromadzenie wspSlnikéw?.

Granice zarzadu majatkiem dziecka przez jego rodzicow

Stosownie do art. 101 § 2 k.r.o., zarzad sprawowany przez rodzicéw nie obej-
muje zarobku dziecka ani przedmiotéw oddanych mu do swobodnego uzytku.
Regulacja ta koresponduje z trescig art. 21 k.c. Zgodnie z tym przepisem osoba
majaca ograniczong zdolnos¢ do czynnosci prawnych jest uprawniona do samo-
dzielnego dysponowania swoim zarobkiem, bez koniecznosci uzyskiwania zgody
przedstawiciela ustawowego. Uprawnienie to moze jednak zosta¢ uchylone przez
sad opiekunczy.

Odnosnie do interpretacji pojecia zarobku w doktrynie pojawia si¢ wiele
propozycji. Niektérzy wskazuja, ze w ramach dochodéw zaliczanych do zarobku
maloletniego powinno wymieniac si¢ nie tylko wynagrodzenie uzyskiwane ze sto-
sunku pracy, lecz réwniez réznego rodzaju przysporzenia osiggane przez dziecko,

2 Uchwata SN 2 17.05.2007 1., ITI CZP 45/07, Legalis nr 82596.

2 M. Rygol, Skutki smierci wspélnika w spélce z ograniczong odpowiedzialnosciq wedlug kodeksu
spotek handlowych, ,Przeglad Sadowy” 2001, nr 3, s. 24.

B A. Kidyba, Spotka z ograniczong odpowiedzialnoscig, Warszawa 2014, s. 358.
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przyktadowo w zwigzku z wykonywaniem prac sezonowych badz dorywcezych?*.
Inni zas postuluja, aby do pojecia zarobku nie wlacza¢ dochodéw matoletniego ze
stypendiéw, nagréd w konkursach czy zawodach sportowych?. Mnogo$¢ opinii
nie pozwala na ich rzetelne przytoczenie w niniejszym opracowaniu, w zwigzku
z tym powyzsza kwestia zostanie w tym miejscu jedynie zaznaczona. Wydaje
sig, ze na potrzeby dobranej tematyki nie pojawia si¢ konieczno$¢ doglebnego
omawiania réznic interpretacyjnych poje¢ uzytych przez ustawodawce w art. 102
§ 2 k.ro.

Zarzad rodzicielski nie obejmuje réwniez przedmiotéw oddanych dziecku
do swobodnego uzytku, przy czym w odniesieniu do czynnosci prawnych doty-
czacych tych przedmiotéw dziecko uzyskuje pelna zdolno$¢ do czynnosci praw-
nych. Z tresci art. 22 k.c. wynika, iz oddanie przedmiotéw do swobodnego uzytku
moze dotyczy¢ maloletnich, ktérzy ukoriczyli 13. rok zycia i nie zostali catkowicie
ubezwlasnowolnieni, a wigc oséb legitymujacych sie ograniczona zdolnoscig do
czynnosci prawnych. Odmiennie niz w przypadku zwyklego uzytku, sprowadzaja-
cego si¢ wylacznie do korzystania z rzeczy, przekazanie jej do swobodnego uzytku
obejmuje nie tylko mozliwo$¢ jej uzywania, lecz takze uprawnienie do swobodnego
dysponowania nig?.

W konsekwencji zakres obowigzkéw rodzicéw ulega istotnemu ograniczeniu
i sprowadza si¢ jedynie do wspéldziatania, z wylaczeniem kompetencji nadzorczych
w odniesieniu do tych sktadnikéw majatku dziecka, ktérych zarzad powierzony
zostal kuratorowi badz zarzadcy?. Natomiast w przypadku przedmiotéw oddanych
maloletniemu do swobodnego uzytku oraz w odniesieniu do jego zarobkéw, piecza
rodzicielska ogranicza si¢ zasadniczo do kontroli sposobu ich wykorzystania oraz
ewentualnego zawiadomienia sagdu opiekuriczego o koniecznosci podjecia stosownej
interwencji w razie stwierdzenia nieprawidlowosci w tym zakresie?®. Istota oddania
przedmiotéw do swobodnego uzytku sprowadza si¢ do rezygnacji przedstawiciela
ustawowego z wykonywania wobec nich czynnosci prawnych?.

Zaréwno z art. 101 § 2 k.r.o., jak i z art. 22 k.c. nie wynika expressis verbis moz-
liwo$¢ pozbawienia dziecka przez przedstawiciela ustawowego prawa swobodnego

24 T. Sokotowski, Zdolnos¢ prawna i zdolnosé do czynnosci prawnych, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz,
t. 1: Czes¢ ogolna, red. A. Kidyba, Warszawa 2012, s. 109.

% K. Piasecki, Kodeks cywilny. Komentarz. Ksigga pierwsza. Czgsé ogdlna, Krakéw 2003, s. 152.

% ]. Gajda, Zarzqd majqtkiem dziecka, [w:] Kodeks rodzinny i opiekusiczy. Komentarz, red. K. Pie-
trzykowski, Warszawa 2018, s. 824.

27 ]. Strzebinczyk, Piecza nad majgtkiem dziecka, [w:] System prawa prywatnego, t. 12: Prawo
rodzinne i opiekuricze, red. T. Smyczynski, Warszawa 2011, s. 285.

28 L. Kociucki, Opieka nad matoletnim, Warszawa 1993, s. 163.

2 P. Ksiezak, Przedmioty swobodnego uzythu, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t. 1: Czes¢ ogélna.
Przepisy wprowadzajqce Kodeks cywilny. Prawo o notariacie, red. K. Osajda, Warszawa 2017, s. 164.
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uzytku oraz ponownego objecia przez niego zarzadu tymi przedmiotami. W prak-
tyce mogg jednak wystapi¢ sytuacje, w ktérych sposéb korzystania przez dziecko
z oddanych mu rzeczy jest niewlasciwy i zagraza jego dobru, np. poprzez stwarzanie
zagrozenia dla zdrowia dziecka badz ryzyko dokonania niekorzystnych rozporza-
dzeri. W doktrynie podnosi si¢, iz oddanie przedmiotéw do swobodnego uzytku
ma charakter definitywny. Niemniej przyjmuje sig, ze rodzice mogliby pozbawi¢
dziecko posiadania okreslonych sktadnikéw majatkowych, jezeli uzasadnialyby to
wzgledy wychowawcze®.

Ponadto, zgodnie z art. 102 k.r.o., zarzad sprawowany przez rodzicéw moze
zosta¢ wylaczony wola darczyncy badz spadkodawcy, wyrazong odpowiednio
w umowie darowizny albo w testamencie, w zakresie przedmiotéw majatkowych
nabytych przez dziecko w ten sposéb.

Nalezy podkresli¢, iz wskazane unormowanie znajduje zastosowanie wylacznie
do majatku maloletniego majacego ograniczong zdolno$¢ do czynnosci prawnych.
W przypadku dziecka, ktére nie ukonczylo 13. roku zycia, zarzad jego majatkiem
sprawowany jest przez rodzicéw w pelnym zakresie, bez przewidzianych w tym
zakresie wylaczen3l.

Wydaje sig, ze kluczowym czynnikiem wyznaczajacym granice zarzadu majat-
kiem dziecka przez jego rodzicéw jest unormowanie zawarte w art. 101 § 3 k.r.o.
Sprawowanie przez rodzicéw zarzadu majatkiem dziecka w pewnym zakresie
podlega kontroli, ktérej instrumentem jest obowigzek uzyskania zezwolenia sadu
opiekuniczego badz sadu spadku na dokonanie czynnosci przekraczajacych zwykly
zarzad. Wydaje si¢ niezbedne dokonanie rozréznienia pomiedzy czynnosciami
zwyklego zarzadu a czynno$ciami przekraczajacymi jego zakres.

Podejmowane s3 préby zdefiniowania czynnosci mieszczacych si¢ w grani-
cach zwyktego zarzadu, aby wszelkie pozostate czynnosci, nieobjete ta definicja,
kwalifikowa¢ jako czynnosci przekraczajace granice zwyklego zarzadu. Czynno-
sci zwyklego zarzadu okresla si¢ najczesciej jako podejmowanie przez rodzicéw
biezacych dziatan zwigzanych z normalnym korzystaniem z przedmiotéw wcho-
dzacych w sklad majatku maloletniego oraz ich utrzymywaniem w stanie niepo-
gorszonym™. Ocena donioslosci danej czynnosci powinna nastgpowaé wedlug
kryteriéw obiektywnych, z uwzglednieniem jej cigzaru gatunkowego, wartosci
przedmiotu, skutkéw w sferze majatku maloletniego, a takze szeroko rozumianego
dobra dziecka oraz ochrony jego intereséw zyciowych®. Pomocniczo zastosowanie

30 T. Sokotowski, Zdolnosé.. ., s. 114.

31 J. Gajda, op. cit., s. 825.

32 H. Ciepla, op. cit., s. 38; T. Sokotowski, Wiadza rodzicielska, [w:] Kodeks rodzinny i opickuriczy.
Komentarz, red. H. Dolecki, T. Sokotowski, Warszawa 2013, s. 704.

3 Wryrok SN z16.11.1982 ., I CR 234/82, LEX nr 8486.
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znajdujg réwniez kryteria subiektywne, obejmujace w szczegélnosci ocene sytuacii
majatkowej ,,posiadacza” majatku, relacje wartosci i charakteru danej czynnosci do
wartosci i charakteru podstawowych sktadnikéw tego majatku, a takze okolicznosé
odplatnego badz nieodplatnego nabycia okreslonego przedmiotu*.

Sformulowanie przez ustawodawce w art. 101 § 3 k.r.o. poje¢ o charakterze
nieostrym przesadza o braku mozliwosci przytoczenia ich precyzyjnej definicji,
a tym bardziej zamknietego katalogu czynnosci przekraczajacych zakres zwyklego
zarzadu. Specyfika regulacji odwolujacych si¢ do klauzul generalnych polega bo-
wiem na przyznaniu sagdowi szerokiego zakresu swobody przy rozstrzyganiu spraw.
Nie jest zatem mozliwe skonstruowanie zamknietego zestawu okolicznosci, ktére
sad uwzglednia przy podejmowaniu rozstrzygniecia. Pomimo tych ograniczen
zasadne pozostaje wskazanie kryteriéw, jakie powinny by¢ brane pod uwage przy
kwalifikacji dziatan rodzicéw sprawujacych wiadze rodzicielska. Poniewaz art. 101
§ 3 k.r.o. nie zawiera ich wprost, nalezy je rekonstruowac nie tylko na podstawie
jezykowego znaczenia zwrotu ,,zwykly zarzad”, lecz takze z uwzglgdnieniem miejsca
tego przepisu w systematyce aktu prawnego oraz funkgji, jakie spelnia zaréwno on
sam, jak i cala regulacja dotyczaca wiadzy rodzicielskiej.

Granice umocowania rodzicéw do podejmowania dzialaii w ramach zwyklego
zarzadu powinny by¢ uzaleznione od charakteru dokonywanych czynnosci, ktéry
determinowany jest przez konkretne okolicznosci faktyczne. W orzecznictwie
podkresla sie, iz kryteriami pozwalajacymi na zakwalifikowanie czynnosci jako
przekraczajacej zakres zwyklego zarzadu sa jej ciezar gatunkowy, skutki dla majatku
maloletniego, warto$¢ przedmiotu tej czynnosci, a takze szeroko rozumiane dobro
dziecka i ochrona jego intereséw zyciowych®.

Do przypadkéw czynnosci niewatpliwie przekraczajacych zakres zwykiego
zarzadu nalezy zaliczy¢ obcigzenie hipoteka nieruchomosci bedacej wiasnoscia
dziecka’. Za czynnos¢ przekraczajacy zakres zwyklego zarzadu majatkiem dziecka
uznaje si¢ réwniez wytoczenie powddztwa o stwierdzenie niewaznosci umowy
kredytu hipotecznego jako dzialanie procesowe, ktére potencjalnie moze istotnie
wplynaé na sytuacje majatkowa dziecka. Nawet w przypadku uwzglednienia po-
wdédztwa moga bowiem powstac istotne skutki majatkowe w postaci roszczenia
banku o zwrot wyptaconego kapitatu¥”. W doktrynie i orzecznictwie za czynnosci
przekraczajace zakres zwyklego zarzadu uznaje si¢ — co do zasady — wszelkie
dzialania dotyczace nieruchomosci, przy czym odplatne nabycie nieruchomosci

34 T. Sokotowski, Wiadza...,s. 704.

3 Wyrok SN z16.11.1982 r., I CR 234/82, LEX nr 8486.

36 Postanowienie SN z 12.12.1997 r., IIT CKU 92/97, Legalis nr 357856.

37 Wyrok SN 2 18.05.2022 ., IT CSKP 993/22, OSNC 2023 nr 3, poz. 23, s. 12.
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kwalifikowane jest jako czynnos$¢ prawna zawsze wykraczajaca poza granice zwy-
ktego zarzadu®.

Mozna zauwazy¢, ze niezaleznie od deklarowanych w uzasadnieniach orzeczen
kryteriéw obiektywnych, kluczowym czynnikiem pozwalajacym na wyodre¢bnienie
czynnosci przekraczajacych zakres zwyklego zarzadu majatkiem dziecka czesto jest
ocena dokonanej czynnosci przez pryzmat korzysci dla dziecka lub potencjalnego
naruszenia jego intereséw majatkowych. Z punktu widzenia zasad prawa rodzin-
nego dokonywanie takiej oceny mogloby wydawac si¢ uzasadnione. Przyktadowo
moze to dotyczy¢ zakupu nieruchomosci za srodki dziecka, ktéra z czasem znacznie
zyskuje na wartosci, lub dokonania ryzykownej inwestycji w papiery wartosciowe,
ktéra okazuje si¢ korzystna’®. Obecnie obowigzujacy art. 101 § 3 k.r.o. wymaga
jednak stosowania zobiektywizowanych kryteriéw oceny czynnosci podejmo-
wanych przez rodzicéw, przy jednoczesnym uwzglednieniu konkretnej sytuacji
majatkowej dziecka.

Wiarto w tym miejscu podnies¢ watek uprawnient rodzicéw do wykonywania
zarzadu majatkiem dziecka, gdy elementem tegoz majatku sg akcje czy udzialy
w sp6lce prawa handlowego. W przypadku wstapienia do spétki przez maloletniego
przystugujace mu prawa i obowigzki wynikajace z nabytych udzialéw czy akeji beda
wykonywac jego przedstawiciele ustawowi (rodzice posiadajacy wladze rodziciel-
ska). Nie pozostang jednak one bez jakiejkolwiek kontroli ze strony parstwa. Sad
opiekuriczy powinien ocenia¢ wykonywanie praw udzialowych przez rodzicéw
dziecka na plaszczyznie legalnosci, a takze celowosci z gospodarczego punktu wi-
dzenia dobra dziecka®. Jak zostalo juz wspomniane, przedstawiciel ustawowy moze
samodzielnie wykonywa¢ prawa udzialowe maloletniego wylacznie w granicach
czynnosci mieszczacych sie w zakresie zwyklego zarzadu. Zezwolenie sadu opie-
kuriczego na dokonanie czynnosci prawnej przekraczajacej zwykly zarzad musi by¢
uzyskane przed jej dokonaniem. Oznacza to, ze przedstawiciel ustawowy dziecka,
ktéry zamierza ztozy¢ o$wiadczenie woli w ramach realizacji prawa udzialowego
lub podja¢ inng czynnos¢ w tym zakresie, powinien w pierwszej kolejnosci ocenié,
czy jej ciezar gatunkowy nie wiaze si¢ z ryzykiem naruszenia intereséw majatko-
wych maloletniego. Czynno$¢ prawna dotyczaca majatku maloletniego, podjeta
przez przedstawiciela ustawowego bez wymaganego uprzednio zezwolenia sadu
opiekuriczego, jest niewazna*. Natomiast nalezy podkresli¢, ze dokladne przewi-
dzenie skutkéw okreslonego sposobu glosowania lub dokonania innych czynnosci
zwigzanych z wykonywaniem praw udzialowych czesto okazuje si¢ niemozliwe

38 P. Biernacki, Dobro dziecka w praktyce notarialnej, ,Rejent” 2019, nr 9, s. 64.
% H. Ciepla, op. cit., s. 38.

40 Wyrok SA w Lodzi 2 28.02.2014 r., I ACa 1165/13, LEX nr 1454544.

“ Wyrok SN 7z 24.06.1961 r.,1 CO 16/61, OSNC 1963, nr 9, poz. 187.
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w momencie ich podejmowania. Nawet skierowanie sprawy do sadu opiekuriczego
nie usuwa tej trudnosci, poniewaz réwniez sad nie zawsze dysponuje narzedziami
pozwalajacymi na pelne rozeznanie interesu dziecka w kontekscie planowanego
dzialania. Wplyw takich czynnosci na majatek maloletniego ujawnia si¢ zazwyczaj
dopiero w przysztosci i zalezy od wielu trudnych do przewidzenia czynnikéw.

Czynnosciami przekraczajacymi zakres zwyklego zarzadu majatkiem dziecka
w odniesieniu do udzialéw sa m.in. ich zbycie, podejmowanie uchwal w sprawie po-
dzialu zysku spétki oraz wszelkie dzialania mogace oddziatywac na sytuacje majat-
kowg maloletniego, zwlaszcza w sferze zobowiazan i obcigzen*. Natomiast udzial
rodzica, ktéremu przystuguje wladza rodzicielska, w glosowaniu nad uchwatami
zgromadzenia wspdlnikéw nie stanowi — niezaleznie od tresci uchwaly — czynnosci
zarzagdu w rozumieniu art. 101 § 1 k.r.o. W rezultacie samo podjecie uchwaty nie
podlega kwalifikacji jako czynno$¢ mieszczaca si¢ w granicach zwyklego zarzadu
ani jako czynno$¢ je przekraczajaca. Sad uzasadnit to stanowisko, wskazujac, ze
uchwatla zgromadzenia wspélnikéw jest czynnoscia spétki, a nie jej wspdlnikéw,
natomiast glosowanie stanowi jedynie element wspétksztaltujacy wole spétki,
prowadzacy do powstania uchwaly jako jej aktu®.

Nie mozna ogranicza¢ czynnosci objetych zakresem art. 101 k.r.o. wylacz-
nie do czynnosci faktycznych, prawnych czy procesowych, gdyz takie podejscie
prowadziloby do nadmiernego zawezenia ochrony, sprzecznego z intencja usta-
wodawcy. Nalezy podkresli¢, ze dziatania podejmowane w ramach wykonywania
praw udzialowych wspdlnika spotki wywieraja wplyw — zaréwno bezposredni, jak
i posredni — na sytuacj¢ prawng wspdlnika. Brak jest wiec podstaw do wylaczenia
ich spod rezimu art. 101 k.r.o. Przyjecie odmiennego stanowiska prowadziloby
bowiem do wniosku, ze istnieje szeroka kategoria oswiadczen woli przedstawiciela
ustawowego dziecka, sktadanych w zwiazku z uczestnictwem w spélkach prawa
handlowego, ktére — mimo istotnego oddzialywania na majatek dziecka — nie
podlegalyby kontroli sadu*.

W ramach wykonywania przez rodzicéw zarzadu majatkiem dziecka, art. 101
§ 2 k.r.o. wprowadza istotne wyjatki, obejmujace zaréwno zarobek maloletniego,
jak i przedmioty przekazane mu do swobodnego uzytku. Rozwigzanie to eks-
ponuje autonomi¢ maloletniego w zakresie codziennych decyzji, réwnoczesnie
chronigc go przed nadmierng ingerencja ze strony rodzicéw, co znajduje uza-
sadnienie w celach wychowawczych i rozwojowych. W odniesieniu do udzialéw

42 P.Czemiel, K. Siemion, Zasady dziedziczenia udzialow w spolce z ograniczong odpowiedzialnostig
przez maloletniego spadkobierce, ,Biatostockie Studia Prawnicze” 2017, nr 3, s. 82-83.

 Wyrok SN z 14.02.2019 ., IV CSK 100/18, Legalis nr 1874801.

4 G. Sulinski, Zarzgd udzialami dziecka w spélce z ograniczong odpowiedzialnoscig, ,Biatostockie
Studia Prawnicze” 2022, nr 3, s. 169.
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lub akcji w spétkach handlowych, ktére wchodza w sklad majatku matoletniego,
realizacja zarzadu rodzicielskiego wiaze si¢ z dodatkowymi komplikacjami wyni-
kajacymi z koniecznosci harmonizacji przepiséw Kodeksu rodzinnego i opiekuni-
czego z regulacjami k.s.h. Maloletni, nabywajac udzialy w drodze dziedziczenia,
wstepuje do spétki z mocy prawa, przy czym rodzice wykonujg prawa udziatowe
w granicach zwyktego zarzadu. Czynnosci wykraczajace poza ten zakres, takie jak
zbycie udzialéw czy podejmowanie uchwat o podziale zysku, wymagaja uprzedniej
autoryzacji sadowej. Samo glosowanie na zgromadzeniu wspdlnikéw nie stanowi
czynnosci zarzadu, jednakze w charakterze elementu ksztaltujacego wole spotki
moze istotnie oddziatywa¢ na interes majatkowy dziecka, uzasadniajac interwencje
sadowg. Niepewnos$¢ co do skutkéw prawnych podejmowanych dziatan podkresla
potrzebe prewencyjnej kontroli, minimalizujacej ryzyko paralizu spétki lub naru-
szenia majatku maloletniego.

Wskaza¢ nalezy na koniecznos¢ zréwnowazonego wyznaczania granic zarzadu
rodzicielskiego, gdzie autonomia rodzicéw ustepuje miejsca ochronie dobra dziecka
poprzez mechanizmy nadzoru sgdowego. Regulacje k.r.o. pozostaja w funkcjonal-
nym zwigzku z przepisami prawa handlowego, ograniczajac ryzyko naduzy¢, jednak
ich oparta na klauzulach generalnych elastycznos¢ generuje niekiedy niepewnos¢
w orzecznictwie. Z perspektywy praktyki prawnej pozadane byloby wprowadzenie
w k.r.o. bardziej precyzyjnych kryteriéw kwalifikacji czynnosci przekraczajacych
zwykly zarzad, np. poprzez ustawowy katalog przykiadowych dzialani dotyczacych
udzialéw w spétkach, co usprawniloby stosowanie prawa i ograniczylo dyskrecjo-
nalno$¢ sadéw. Réwnolegle zasadne byloby rozwazenie organizacji szkolen dla
rodzicéw w zakresie zarzadzania zloZzonymi aktywami dziecka, realizowanych
we wspélpracy z instytucjami opiekuniczymi, w celu wzmocnienia §wiadomosci
prawnej i przeciwdzialania konfliktom intereséw.

Podsumowanie

Podsumowujac refleksje nad instytucja wladzy rodzicielskiej w kontekscie zarzadu
majatkiem dziecka, w szczegélnosci sktadnikami o charakterze korporacyjnym, na-
lezy podkresli¢ jej fiducjarny wymiar, gdzie rodzice wystepuja jako przedstawiciele
ustawowi dziecka zobowigzani do dzialania w najlepszym interesie beneficjenta.
W dobie globalizacji kapitatu i zlozonych struktur wlasnosciowych, takich jak
udzialy w spétkach z ograniczong odpowiedzialnoscia, ewolucja koncepcji auto-
nomii rodzinnej kontrastuje z rozszerzajaca si¢ kognicja sadu opiekunczego. Ade-
kwatnos¢ klauzul generalnych k.r.o. do tych realiéw budzi watpliwosci, prowokujac
potrzebe modyfikacji celowosci zarzadu majatkiem dziecka, z uwzglednieniem nie
tylko kryteriéw ekonomicznych, lecz takze etycznych aspektéw.
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W celu wzmocnienia ochrony intereséw matoletniego proponuje si¢ nowelizacje
art. 101-105 k.r.o., wprowadzajaca ustawowy katalog przyktadowych czynnosci
przekraczajacych zwykly zarzad w odniesieniu do aktywéw korporacyjnych, np.
zbycie udzialéw powyzej okreslonego progu wartosciowego lub glosowanie nad
uchwatami implikujacymi dtugoterminowe zobowiazania spétki. Ponadto celowe
byloby ustanowienie obligatoryjnego mechanizmu konsultacji z ekspertami pra-
wa handlowego w postgpowaniach przed sadem opiekuriczym, co usprawnitoby
oceng ryzyka transgranicznego i zapobiegto paralizowi decyzyjnemu w spétkach.
Réwnolegle, w ramach prewencyjnej polityki prawnej, zasadne jest wdrozenie pro-
graméw edukacyjnych dla rodzicéw, realizowanych we wspélpracy z instytucjami
opiekuriczymi, skupiajacych si¢ na zarzadzaniu zlozonymi aktywami, co mogloby
minimalizowa¢ konflikty intereséw i wzmacnia¢ swiadomos¢ cigzacych na rodzi-
cach (opiekunach prawnych) obowiazkéw.

Rola sadu opiekuriczego, jako organu nadzorczego, powinna ewoluowaé ku
modelowi hybrydowemu, Iaczacemu prewencyjng kontrole z mechanizmami
mediacyjnymi, co pozwoliloby na bardziej elastyczne réwnowazenie autonomii
rodzicielskiej z ochrong dziecka. Granice ingerencji rodzicéw winny by¢ determi-
nowane nie tylko obiektywnymi kryteriami ekonomicznymi, lecz takze szerszym
kontekstem etycznym, co wymaga interdyscyplinarnego podejscia integrujacego
elementy prawa handlowego oraz rodzinnego.
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Streszczenie. Artykut podejmuje problem statusu prawnego ministra — cztonka Rady Ministréw,
ktory nie kieruje dzialem administracji rzadowej (tzw. ministra bez teki). Zasadnicze pytanie ba-
dawcze dotyczy charakteru prawnego tej funkeji oraz zakresu jej kompetencji w swietle Konstytucji
RP i ustawy o Radzie Ministréw. Teza opracowania jest stwierdzenie, ze minister zadaniowy, mimo
formalnego cztonkostwa w Radzie Ministréw, pozostaje w pelni podporzadkowany Prezesowi Rady
Ministréw, a jego samodzielno§¢ organizacyjna i decyzyjna jest ograniczona na rzecz Szefa Kan-
celarii Prezesa Rady Ministréw. W analizie zastosowano metode dogmatycznoprawna, polegajaca
na interpretacji przepiséw konstytucyjnych, ustawowych oraz rozporzadzeri atrybucyjnych. Wyniki
badari wskazuja, Ze minister bez teki pelni funkcje doradeze i wykonuje zadania zlecone przez Prezesa
Rady Ministréw, a brak wlasnego aparatu administracyjnego powoduje, ze jego rola w praktyce ma
charakter pomocniczy i polityczny.

Legal status of a minister — member of the council of ministers

Keywords: Legal status of the minister, Member of the Council of Ministers, Chancellery of the
Prime Minister, Act on the Council of Ministers, Prime Minister

Summary. The article examines the legal status of a minister — member of the Council of Ministers —
who does not head a government department (“minister without portfolio”). The research question
concerns the legal nature of this office and the scope of its competences under the Constitution of
the Republic of Poland and the Act on the Council of Ministers. The study employs the doctrinal
(dogmatic) method, analysing binding norms, in particular the Constitution, the Act on the Coun-
cil of Ministers, attribution regulations issued by the Prime Minister, and the internal rules of the
Chancellery of the Prime Minister. The thesis advanced is that, despite formal cabinet membership,
a minister without portfolio remains directly subordinated to the Prime Minister, while his or her
organisational and decision-making autonomy is limited in favour of the Head of the Chancellery
of the Prime Minister. The absence of a dedicated department, administrative apparatus and budget
precludes exercising powers typical for ministers in charge of departments. The findings indicate that
such a minister primarily carries out tasks assigned by the Prime Minister and performs auxiliary
functions requiring cross-government coordination. Although this arrangement enhances flexibility,
open-ended attribution clauses and imprecise delineation of competences may lead to overlaps and
a diffusion of responsibility within government administration.
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Wprowadzenie

Minister (od lac. minister — pomocnik, stuga) nalezy do kategorii organéw admini-
stracji rzadowej, sytuowanych na styku sfery ustrojowej i administracyjnoprawne;.
W polskim modelu konstytucyjnym odgrywa on podwdjng role: z jednej strony
uczestniczy w dzialalnoéci Rady Ministréw jako czlonek organu kolegialnego
odpowiedzialnego za prowadzenie polityki paristwa, z drugiej — wystepuje jako
organ monokratyczny, wyposazony w kompetencje kierownicze wobec okreslone-
go segmentu administracji. Ow dualizm ulega jednak daleko idgcej modyfikacji
w odniesieniu do ministra powolanego do sktadu Rady Ministréw, ktéry nie kieruje
dzialem administracji rzadowej (tzw. ministra bez teki, ministra zadaniowego).
W jego przypadku ewentualna samodzielno$¢ decyzyjna nie wynika z prowadzenia
dzialu sensu stricto,lecz — co do zasady — z upowaznienia i dyrektyw Prezesa Rady
Ministréw, a wiec ma charakter wtérny, pochodny i instrumentalny.

Kategoria ,ministra” nie jest jednorodna ani dogmatycznie, ani funkcjonalnie?.
W perspektywie prawa administracyjnego nalezy powigzac ja z pojeciem kierow-
nictwa rozumianego jako publicznoprawna relacja wladcza, obejmujaca upowaz-
nienie do wyznaczania zadan, wydawania wiagzacych wytycznych i polecen oraz
stosowania $rodkéw nadzoru wzgledem jednostek podporzadkowanych?. O ile
minister resortowy (dzialowy) operuje w polu wyznaczonym dzialem administracji
i dysponuje aparatem urz¢dniczym, budzetem oraz pionem jednostek podlegtych
badz nadzorowanych, o tyle minister bez teki pozbawiony jest tego oparcia struk-
turalnego i materialnoprawnej podstawy wydawania rozstrzygnie¢ typowych dla
kierownictwa w znaczeniu $cistym?*. W konsekwenciji, cho¢ zewnetrznie postuguje
si¢ czgsto podobnym instrumentarium (wytyczne, polecenia, zadanie informacii),
to jego imperium jest — co do zasady — funkcja powierzenia i upowaznienia, nie zas
immanentnej wlasciwosci rzeczowej wynikajacej z kierowania dzialem®.

Zasadniczym problemem badawczym niniejszego opracowania jest okreslenie
charakteru prawnego urzedu ministra — cztonka Rady Ministréw niekierujacego
dzialem administracji rzadowej oraz ustalenie granic przypisywalnosci mu samo-
dzielnych kompetencji wiadczych w swietle Konstytucji RP i ustaw ustrojowych.
W szczeg6lnosci chodzi o odpowiedz na pytania: 1) czy i w jakim zakresie minister
bez teki moze realizowaé , kierownictwo” w rozumieniu publicznoprawnym; 2) jakie
znaczenie dla jego pozycji majg rozwigzania organizacyjne i budzetowe (w tym
obstuga przez Kancelari¢ Prezesa Rady Ministréw); 3) w jakim stopniu otwarta

U Polskie prawo konstytucyjne, red. D. Gérecki, Warszawa 2020, s. 228.

2 Prawo administracyjne, red. ]. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2022, s. 242.
3 P. Przybysz, Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2020, s. 185.

4 ]. Zimmerman, Aksjomaty administracji publicznej, Warszawa 2022, s. 158.

5 P. Ruczkowski, Prawo administracyjne. Czesc ogolna, Warszawa 2020, s. 254.
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formuta rozporzadzen atrybucyjnych (,w szczegélnosci”) pozostaje w napieciu
z zasada okreslonosci kompetencji i zasadg legalizmu (art. 7 Konstytucji RP).

Celem pracy jest rekonstrukeja i krytyczna ocena ram normatywnych ksztaltuja-
cych pozycje ministra bez teki, obejmujaca zaréwno plaszczyzne konstytucyjna (ze
szczegblnym uwzglednieniem art. 149 Konstytucji), jak i ustawows (w tym art. 7,
art. 33 oraz art. 37 ustawy o Radzie Ministréw), a takze praktyke regulacyjna roz-
porzadzen atrybucyjnych Prezesa Rady Ministréw oraz statutowo-regulaminowe
uksztaltowanie aparatu pomocniczego KPRM. Celem czastkowym jest poréwna-
nie pozycji ministra zadaniowego z pozycja ministra resortowego, ze wskazaniem
konsekwencji prawnych i organizacyjnych réznic konstrukeyjnych miedzy obiema
figurami ustrojowymi.

Teza wyjsciowa opracowania jest stwierdzenie, iz minister bez teki — pomi-
mo formalnego czlonkostwa w Radzie Ministréw i zdolnosci do uczestniczenia
w procesie rzadzenia — nie ma samodzielnosci kierowniczej wlasciwej ministrowi
dzialowemu. Jego kompetencje maja charakter gléwnie zadaniowo-koordynacyjny,
sa konstytuowane i limitowane przez Prezesa Rady Ministréw, a w wymiarze
organizacyjnym i finansowym ulegaja daleko idacej mediatyzacji przez Kan-
celari¢ Prezesa Rady Ministréw jako dysponenta aparatu pomocniczego. Brak
wyodrebnionego dzialu, urzedu i budzetu przektada si¢ na ograniczong zdolnosé
do sprawowania klasycznego nadzoru administracyjnego, tworzenia jednostek
organizacyjnych czy wydawania aktéw prawa powszechnie obowigzujacego, co
odréznia ministra bez teki od ministra resortowego nie tylko funkcjonalnie, lecz
takze dogmatycznie.

Przyjeta metoda badawcza ma charakter dogmatycznoprawny: polega na anali-
zie tekstéw prawnych, ich systemowej i funkcjonalnej wyktadni oraz na zestawieniu
rozwigzan normatywnych z utrwalona praktyka ustrojowa. Analiza ta koncentruje
si¢ na tresci przepiséw Konstytucji RP i ustawy o Radzie Ministréw, na konstrukeji
rozporzadzen atrybucyjnych oraz na regulaminowych rozwigzaniach organizacyj-
nych KPRM, a takze — subsydiarnie — na dorobku doktryny prawa konstytucyjnego
i administracyjnego, ktéry problematyzuje granice atrybucji i delegacji kompetencji
w administracji rzadowe;.

W dalszej czgsci artykulu zostanie wykazane, ze cho¢ minister bez teki moze
postugiwac si¢ instrumentami typowymi dla oddzialywania wewngtrzadministra-
cyjnego (wytyczne, polecenia, zadania informacji, inicjowanie prac eksperckich),
to brak zakorzenienia w strukturze dzialu oraz brak wlasnego aparatu wytwarza
specyficzng asymetrie: odpowiedzialnos¢ polityczna i konstytucyjna przystugujaca
czlonkowi Rady Ministréw nie znajduje pelnego odpowiednika w sferze realnej
sprawczo$ci administracyjnej, ktéra pozostaje filtrowana przez strukture KPRM.
Zjawisko to — o ile nie zostanie zréwnowazone wicksza precyzja normatywnego
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okreslenia zadan i trybu wspétdziatania — grozi dyfuzja odpowiedzialnosci i osta-
bieniem przejrzystosci podziatu kompetencji w rzadzie.

Na koniec zrekonstruowane zostang argumenty funkcjonalne przemawiajace za
utrzymaniem tej instytucji w porzadku ustrojowym nowoczesnego panstwa realizu-
jacego polityki horyzontalne (koordynacja migdzyresortowa, zadania przekrojowe,
reagowanie kryzysowe), przy réwnoczesnym sformulowaniu postulatéw de lege
lata i de lege ferenda zmierzajacych do wzmocnienia okreslonosci kompetencyjnej,
transparentnosci atrybucji i adekwatnosci instrumentarium organizacyjnego mini-
stra bez teki. Tylko bowiem w warunkach klarownego umocowania prawnego oraz
wlasciwego osadzenia instytucjonalnego moze on pelni¢ funkcje katalizatora sp6j-
nosci rzadzenia, a nie jedynie doraznego ,uzupelinienia” architektury gabinetowe;.

1. Charakter prawny i kompetencje

Artykut 149 ust. 1 Konstytucji RP® wyodrebnia dwie grupy ministréw: 1) ministréw
bedacych jednoosobowymi organami administracji rzadowej oraz 2) ministréw,
ktérzy nie kieruja dziatami administracji rzadowej (tzw. ministréw bez teki), usta-
nowionych do wykonywania zadan wyznaczonych przez Prezesa Rady Ministréw
i realizowanych z jego upowaznienia’. Dla porzadku warto wyodrebni¢ kryteria
»testu samodzielnosci kierowniczej” ministra w znaczeniu publicznoprawnym. Na
plaszczyznie dogmatycznej o samodzielnosci $wiadezg kumulatywnie: 1) wyodreb-
niona wlasciwos¢ rzeczowa sprzezona z dzialem administracji rzadowej, 2) apa-
rat organizacyjny (urzad ministra) i status pracodawcy w rozumieniu pragmatyk
stuzbowych, 3) status dysponenta cze¢sci budzetowej oraz mozliwo$é ksztattowania
planu finansowego w granicach ustaw, 4) pion jednostek podlegtych lub nadzoro-
wanych oraz kompetencja do ich tworzenia i likwidacji, 5) ustawowe upowaznienia
do wydawania rozporzadzen badz innych aktéw powszechnie obowigzujacych,
6) typowe instrumentarium nadzoru i kontroli (w tym $rodki wladcze). Minister
bez teki tych przestanek — co do zasady — nie spelnia; jego ius imperii ma charakter
wtérny i pochodny, a wigc nie tworzy autonomicznego centrum decyzyjnego®.
Uzywane powszechnie nazewnictwo ,minister — cztonek Rady Ministréw”
ma swoje zrédlo w ustawie o Radzie Ministréw, konkretnie w art. 7 u.r.m., cho¢
przepis ten dotyczy wszystkich czlonkéw Rady Ministréw, a wige takze ministréw
resortowych (dzialowych). Zgodnie z art. 7 ust. 1 u.r.m. cztonek Rady Ministréw

uczestniczy — na zasadach okreslonych w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej —

¢ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 21997 r Nr 78, poz. 483
ze sprost. i ze zm.

7 E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2021, s. 228-229.

8 W. Géralezyk., Kierownictwo w prawie administracyjnym, Warszawa 2016, s. 40.
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w ustalaniu polityki paristwa, ponoszac za tres¢ i realizacje dziatan rzadu odpowie-
dzialno$¢ w trybie i na zasadach okreslonych w odrgbnych przepisach. Z art. 7 ust. 2
u.r.m. wynika, ze czlonek Rady Ministréw jest obowigzany, w zakresie swojego
dzialania, do inicjowania i opracowywania polityki rzadu, a takze do przedktadania
inicjatyw, projektéw zalozen projektéw ustaw oraz projektéw aktéw normatywnych
na posiedzenia Rady Ministréw — na zasadach i w trybie okreslonych w regulaminie
pracy Rady Ministréw. Czlonek Rady Ministréw realizuje polityke ustalong przez
Rad¢ Ministréw (art. 7 ust. 3 u.r.m.).

Konstrukeja art. 149 Konstytucji RP musi by¢ czytana w powiazaniu z art. 146
(zadania Rady Ministréw) oraz art. 148 (kompetencje Prezesa Rady Ministréw).
Fundamentalne znaczenie ma zakaz domniemania kompetencji organéw ad-
ministracji — wlasciwos¢ i kompetencje muszg wynikac¢ expressis verbis z norm
kompetencyjnych. W przypadku ministra bez teki to Prezes Rady Ministréw —
poprzez rozporzadzenie atrybucyjne — kresli obszar zadan, przy czym nie jest to
réwnoznaczne z nadaniem wiasciwosci rzeczowej tozsamej z kierowaniem dzia-
tem. W efekcie zakres dziatania ministra zadaniowego ma charakter powierniczy,
a stosowane instrumenty nalezy kwalifikowaé jako koordynacyjne, nie za$ jako
pelne ,kierownictwo” w sensie publicznoprawnym?.

Prezes Rady Ministréw, dziatajac na podstawie art. 33 u.r.m., okresla szczegé-
towy zakres dziatania ministra. Rozporzadzenia atrybucyjne ministréw bez teki
i ministréw dzialowych r6znig si¢ tym, ze pierwsi wykonuja zadania wyznaczone
przez Prezesa Rady Ministréw, natomiast drudzy — w swoich rozporzadzeniach
atrybucyjnych — maja wyraznie wskazane, iz kieruja wymienionymi tam dzialami
administracji rzadowej. Praktyka legislacyjna Kancelarii Prezesa Rady Ministréw
w zakresie przygotowywania rozporzadzen atrybucyjnych jest zréznicowana:
niekiedy akcentuje si¢ obszary dziatania (np. réwnos$¢, polityka senioralna) bez
imiennego wskazania ministra; innym razem postuguje si¢ imieniem i nazwiskiem
cztonka Rady Ministréw zamiast nazwy funkcji (np. ,minister do spraw samo-
rzadu”). Rozwigzanie pierwsze wydaje si¢ wlasciwsze — ewentualna zmiana osoby
nie wymaga wéwczas nowelizacji rozporzadzenia.

9 Zob. rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 4 lipca 2022 r. w sprawie szczegotowego
zakresu dziatania Ministra — Czlonka Rady Ministréw Wtodzimierza Tomaszewskiego, Dz.U.
z 2022 r. poz. 1414; rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 29 kwietnia 2022 r. w sprawie
szczegolowego zakresu dzialania Ministra Finanséw, Dz.U. z 2022 1. poz. 939; rozporzadzenie Prezesa
Rady Ministréw z dnia 18 grudnia 2023 r. w sprawie szczeg6towego zakresu dziatania ministra do
spraw polityki senioralnej, Dz.U. z 2023 r. poz. 2709; rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia
18 grudnia 2023 r. w sprawie szczegélowego zakresu dzialania Ministra do spraw Réwnosci, Dz.U.
22023 r. poz. 2719. Rozporzadzenie to okreslane jest obiegowo mianem rozporzadzenia atrybucyj-
nego i wydawane jest niezwlocznie po powolaniu Rady Ministréw, a jezeli minister powolywany jest
w innym czasie niezwlocznie po jego powotaniu, zob. Prawo konstytucyjne, red. M.. Granat, M. Zubik,

Warszawa 2022, s. 206.
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Postugiwanie si¢ formulg ,w szczegdlnosci” w rozporzadzeniach atrybucyjnych
Prezesa Rady Ministréw zwigksza elastyczno$¢ dzialania, lecz pozostaje w po-
tencjalnym napigciu z zasada okreslonosci kompetencji oraz z zasada legalizmu
(art. 7 Konstytucji RP). W plaszczyznie dogmatycznej klauzule otwarte nie moga
zastgpowal enumeratywnego wyznaczenia granic dzialania organu. Im bardziej
pojemny katalog, tym wigksze ryzyko dyfuzji odpowiedzialnosci i kolizji z kompe-
tencjami ministréw resortowych, a takze trudniejsza kontrola legalnosci — zaréwno
parlamentarna, jak i sadowa®.

Z analizy rozporzadzen atrybucyjnych wynika, Ze ministrowie bez teki reali-
zujg zadania wyznaczone przez Prezesa Rady Ministréw. Jako czlonkowie rzadu
sa bezposrednio podporzadkowani premierowi i wykonuja zadania wymagajace
koordynacji mi¢dzy ré6znymi sektorami administracji publicznej. Taka konfiguracja
kompetencji i obowigzkéw wskazuje na elastycznos¢ i adaptacyjnosc tej funkcji, po-
zwalajac na szybkie reagowanie na zmieniajace si¢ potrzeby spoleczne i polityczne,
jednoczes$nie podwazajac teze o samodzielnym charakterze funkeji ministra bez
teki i potwierdzajac jego podporzadkowanie Prezesowi Rady Ministréw.

Obstuga ministra bez teki przez Kancelarie¢ Prezesa Rady Ministréw impliku-
je asymetri¢ organizacyjno-finansows: minister ten nie jest dysponentem czgsci
budzetowej ani pracodawca dla korpusu urzedniczego w klasycznym rozumieniu,
co przektada si¢ na ograniczong sprawczo$¢ w sferze wykonawczej. Zestawiajac to
z pelng odpowiedzialnoscig polityczng i konstytucyjna czlonka Rady Ministréw
(m.in. wotum nieufnosci indywidualnej, odpowiedzialnos¢ przed Trybunatem
Stanu), otrzymujemy model, w ktérym zakres accountability przewyzsza realny
zakres authority — co generuje ryzyko ,przerzutu” odpowiedzialnosci pomigdzy
ministrem a kierownictwem KPRM.

Nalezy wyraznie rozgraniczy¢ polecenia organizacyjno-wykonawcze (dopusz-
czalne w ramach aparatu rzadowego) i niedopuszczalne polecenia co do istoty in-
dywidualnych rozstrzygni¢¢ administracyjnych. Wszelkie polecenia wydane ustnie
wymagaja potwierdzenia na piSmie, a ich tre$¢ powinna miesci¢ si¢ w granicach
rozporzadzenia atrybucyjnego oraz prawa powszechnie obowigzujacego. W prze-
ciwnym razie dochodzi do przekroczenia kompetencji (u/tra vires), ktére naraza
zaréwno akt, jak i sam organ na zarzut naruszenia legalizmu. Ministrowie s3 upraw-
nieni do zgdania informacji, dokumentéw i sprawozdan od organéw administracji
rzadowej, a takze do powolywania zespoléw eksperckich i zlecania sporzadzania
ekspertyz — co ma umozliwi¢ skuteczne monitorowanie, ocen¢ oraz inicjowanie
dziatan w kluczowych obszarach polityki pafistwowej wyznaczonej przez premiera.

10 M. Kaczocha, Redagowanie aktow podustawowych. Zagadnienia praktyczne, Warszawa 2020,
s. 71.
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Reasumujac, norma art. 149 Konstytucji RP nie kreuje jednolitego modelu
,ministra’ — przeciwnie, dopuszcza figure o charakterze zadaniowym, ktérej kom-
petencje sa pochodne i limitowane. Rozporzadzenia atrybucyjne nie moga zastepo-
wac ustawowych norm kompetencyjnych, a ,otwartos¢” katalogéw zadan wymaga
powsciagliwej wyktadni. Dopiero sprzezenie ograniczonej atrybucji z odpowiednim
osadzeniem w strukturach KPRM pozwala uniknaé¢ dyfuzji odpowiedzialnosci
i zachowa¢ standard okreslonosci kompetencji w administracji rzadowe;.

2. Minister — cztonek Rady Ministrow
w strukturze administracji painstwowej

Zgodnie z art. 33 ust. 1 u.r.m. Prezes Rady Ministréw ustala, w drodze rozporza-
dzenia, szczegotowy zakres dzialania ministra, niezwlocznie po powotaniu Rady
Ministréw, a jezeli minister zostal powolany w innym czasie — niezwlocznie po
jego powolaniu oraz ministerstwo lub inny urzad administracji rzadowej, ktéry
ma obstugiwac¢ ministra, a w wypadku ministra kierujacego okreslonym dziatem
administracji rzadowej — réwniez organy jemu podleglte lub przez niego nad-
zorowane.

W rozporzadzeniu Prezes Rady Ministréw ustala dzialy administracji, ktére
poddawane sg kierownictwu danego ministra. Okreslenie zakresu dziatania obej-
mujacego powierzone przez Prezesa Rady Ministréw sprawy nast¢puje w przypad-
ku ustanowienia ministra bez teki'l. Rozporzadzenia atrybucyjne ministréw bez
teki, mimo ze powinny szczegélowo okresla¢ zakres dzialania ministra, zawieraja
katalog otwarty zadani poprzez uzycie zwrotu ,w szczegdlnosci”. Oznacza to, ze
obejmuja réwniez inne, niewskazane wprost obszary dzialania, co jest praktyka
niewlasciwa.

Wymienione w tych rozporzadzeniach obszary sa czesto zbyt szerokie i nie-
precyzyjne, co dodatkowo komplikuje jasne okreslenie kompetencji ministral?.

1 Prawo administracyjne, s. 243.

12 Zob. rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 4 lipca 2022 r. w sprawie szczegélowego
zakresu dziatania Ministra — Czlonka Rady Ministréw Wtodzimierza Tomaszewskiego, Dz.U.
2 2022 r. poz. 1414; do zakresu dzialania ministra nalezy: koordynacja i prowadzenie dzialari sprzy-
jajacych dialogowi i wspétpracy Prezesa Rady Ministrow z jednostkami samorzadu terytorialnego,
inicjowanie dzialan na rzecz: prorozwojowego systemu finanséw samorzadowych, rozwoju mechani-
zméw efektywnosciowych z zakresu wydatkowania srodkéw publicznych i gospodarowania majatkiem
jednostek samorzadu terytorialnego, partycypacji obywatelskiej i obstugi mieszkaricéw, promowania
proekologicznych technologii w gospodarce komunalnej; wspéldzialanie na rzecz rozwiazan z za-
kresu gospodarki przestrzennej i budownictwa, rewitalizacji oraz komunikacji z udzialem samorzadu
terytorialnego; monitorowanie i ocena otoczenia prawnego i warunkéw finansowych funkcjonowania
samorzadu terytorialnego oraz organéw nadzoru i kontroli nad samorzadem terytorialnym, w tym
wspéludzial w pracach zmierzajacych do utworzenia Komisji kodyfikacyjnej prawa samorzadu teryto-
rialnego; monitorowanie prac nad projektami aktéw prawnych, programami rzgdowymi dotyczacymi
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Minister bez teki, dzialajac w ramach rozporzadzenia atrybucyjnego, teoretycznie
moéglby zajmowac si¢ wieloma obszarami, co mogloby prowadzi¢ do powaznych
probleméw organizacyjnych i kompetencyjnych. Taka praktyka umozliwia mi-
nistrowi samodzielne okreslanie zakresu swoich dziatan, co stoi w sprzecznosci
z zasada, ze dziala on z upowaznienia Prezesa Rady Ministréw. Minister powinien
konsultowac¢ wszystkie swoje zamierzenia legislacyjne z Prezesem Rady Ministréw,
gdyz nie moze prowadzi¢ polityki legislacyjnej w obszarach, ktére nie zostaly wy-
raznie wskazane w rozporzadzeniu atrybucyjnym, bez uprzedniego uzgodnienia
z Prezesem Rady Ministréw. Brak precyzyjnego okreslenia kompetencji moze
prowadzi¢ do nieporozumieni i probleméw zwigzanych z koordynacja dzialan
w administracji rzadowe;.

W przypadku ministra niebedacego ministrem resortowym, Prezes Rady Mi-
nistréw nie okresla dzialu administracji rzadowej, ktérym minister ten kieruje, ani
nie wskazuje wyodrebnionej czgsci budzetu paristwa, ktéra mialby dysponowacé. Jest
to odmienna sytuacja niz w przypadku ministra kierujacego okreslonym dzialem
administracji rzagdowej. Ministra kierujacego dzialem okresla si¢ jako ministra
wiasciwego do spraw oznaczonych nazwa danego dziatu®.

Minister kierujacy okreslonym dziatem administracji rzadowej ustala, w drodze
obwieszczenia, wykaz jednostek organizacyjnych jemu podleglych lub przez niego
nadzorowanych. Ministra bedacego cztonkiem Rady Ministréw obstuguje Kance-
laria Prezesa Rady Ministréw, co oznacza, ze dysponentem srodkéw budzetowych
przeznaczonych na jego obstuge jest Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow!.
W konsekwencji minister ten nie ma uprawnien do gromadzenia dochodéw bu-
dzetowych oraz dokonywania wydatkéw, co odréznia go od ministréw kierujacych
okreslonymi dziatami administracji rzadowe;.

Minister kieruje, nadzoruje i kontroluje dziatalno$¢ podporzadkowanych orga-
néw, urzedow i jednostek. W szczegélnosci tworzy i likwiduje jednostki organiza-
cyjne oraz powoluje i odwoluje kierownikéw jednostek organizacyjnych. Minister
bez teki, z racji braku wlasnego urzedu i obstugi przez Kancelari¢ Prezesa Rady
Ministréw, nie ma mozliwosci wykonywania kontroli i nadzoru nad jednostkami
organizacyjnymi, a takze nie moze tworzy¢ nowych jednostek organizacyjnych ani
powolywac i odwolywa¢ ich kierownikéw. W sferze stanowienia prawa, oprécz
aktéw prawa wewnetrznie obowigzujacego, minister resortowy wydaje akty prawa

problematyki samorzadu terytorialnego oraz dziataniami na rzecz promocji dobrych praktyk, inicjatyw
i rozstrzygnie¢ stuzacych lokalnym i regionalnym wspélnotom; wspétudzial w tworzeniu projektéw
regulacji z zakresu zarzadzania kryzysowego; wykonywanie innych zadan zleconych przez Prezesa
Rady Ministréw.

B E. Ura, op. cit.,s. 229.

4 A. Baltaban, Rada Ministréw. Organizacja i funkgjonowanie, Krakéw 2002, s. 46.
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powszechnie obowigzujacego — rozporzadzenia. Inaczej rzecz si¢ ma w przypadku
ministra bez teki®.

Rada Ministréw moze powolaé¢ przy ministrze komitet doradczy i okresli¢
zakres jego zadan. Minister, w celu dostosowania do polityki ustalonej przez Radg
Ministréw zasad i kierunkéw dzialania podleglych lub nadzorowanych centralnych
organéw administracji rzagdowej, innych urzedéw lub jednostek organizacyjnych
niemajacych osobowosci prawnej, moze wydawac kierownikom urz¢déw central-
nych oraz kierownikom innych urzedéw i jednostek organizacyjnych wigzace ich
wytyczne i polecenia. Nie moga one jednak dotyczy¢ rozstrzygnie¢ co do istoty
sprawy zalatwianej w drodze decyzji administracyjnej. Wytyczne i polecenia, wy-
dane ustnie, wymagaja potwierdzenia na pismie.

W razie nieobsadzenia stanowiska ministra lub jego czasowej niezdolnosci
do wykonywania obowigzkéw, ministra zastepuje Prezes Rady Ministréw lub
inny wskazany przez Prezesa Rady Ministréw cztonek Rady Ministréw. Minister
wykonuje swoje zadania przy pomocy sekretarzy i podsekretarzy stanu, gabinetu
politycznego ministra oraz dyrektora generalnego urz¢du'®.

Zakres czynnosci sekretarza i podsekretarza stanu ustala wiasciwy minister,
zawiadamiajac o tym Prezesa Rady Ministréw. Sekretarza stanu i podsekretarza
stanu powoluje — na wniosek wlasciwego ministra — i odwoluje Prezes Rady Mi-
nistréw. Ministra zast¢puje sekretarz stanu w zakresie przez niego ustalonym lub
podsekretarz stanu, jezeli sekretarz stanu nie zostal powolany?’.

Z literalnego brzmienia art. 37 ust. 1 u.r.m. wynika, Ze minister bez teki mégiby
wykonywaé swoje zadania przy pomocy sekretarzy i podsekretarzy stanu. Jed-
nakze dokladna analiza przepisu oraz fakt, ze sekretarze i podsekretarze stanu
dzialajag w strukturze urz¢déw kierowanych przez ministréw badz Prezesa Rady
Ministréw, jak i to, ze przepis ten wymienia dyrektora generalnego urzgdu, a tego
aparatu minister bez teki jest pozbawiony, prowadzi do wniosku, Ze minister bez
teki jest pozbawiony mozliwosci dzialania przy pomocy sekretarzy i podsekre-
tarzy stanu, jak réwniez dyrektora generalnego urzedu. Mozliwo$¢ ta moglaby
istnie¢, gdyby sekretarz lub podsekretarz stanu zostali powolani przez Prezesa
Rady Ministréw w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw z okreslonym zakresem
kompetencyjnym wspomagania ministra — czlonka Rady Ministréw. Potrzeba taka
pojawia si¢ w zwigzku z reprezentacjg na posiedzeniach organéw pomocniczych

Rady Ministréw, takich jak np. Komitet Staly Rady Ministréw. W takim przypadku

5 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2022, s. 509.

16 K. Leszczyniska, Sklad i organizacja wewngtrzna Rady Ministrow w swietle Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku, ,Annales Universitatis Mariae-Curie Sktodowska, sectio K —
Politologia” 2006, t. 13, s. 73-81.

17" Art. 37 ust. 1-5 u.r.m.
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minister — czlonek Rady Ministréw mdéglby by¢ zastepowany przez urzednika
Kancelarii Prezesa Rady Ministréw.

Zgodnie z § 1 statutu Kancelarii Prezesa Rady Ministréw!® Kancelaria zapewnia
obstuge merytoryczna, prawna, organizacyjna, techniczng oraz kancelaryjno-biu-
rows m.in. ministréw — czlonkéw Rady Ministréw. Z kolei § 3 statutu stanowi,
ze Kancelarig kieruje Szef Kancelarii przy pomocy Sekretarza Rady Ministréw,
sekretarzy stanu i podsekretarzy stanu w Kancelarii, Dyrektora Generalnego
Kancelarii oraz dyrektoréw komérek organizacyjnych Kancelarii. W regulaminie
organizacyjnym powtdérzono ten zapis, stwierdzajac, ze Kancelarig Prezesa Rady
Ministréw kieruje Szef Kancelarii przy pomocy zastepcéw Szefa, Sekretarza Rady
Ministréw, sekretarzy stanu i podsekretarzy stanu w Kancelarii, Dyrektora Gene-
ralnego oraz dyrektoréw komoérek organizacyjnych. Warto zauwazy¢, ze zgodnie
z regulaminem organizacyjnym Kancelarii Prezesa Rady Ministréw (Zarzadzenie
Nr 10 Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministréw z dnia 8 lipca 2024 r. w sprawie
nadania Regulaminu organizacyjnego Kancelarii Prezesa Rady Ministréw), mini-
strowie — cztonkowie Rady Ministréw wykonuja zadania zwigzane z kierowaniem
KPRM w zakresie okreslonym w odrgbnych przepisach oraz w zakresie powie-
rzonym przez Szefa Kancelarii (§ 3 ust. 2). Jest to istotne ograniczenie ministréw
na rzecz szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministréw. Szersze kompetencje Szefa
Kancelarii Prezesa Rady Ministréw sg niezb¢dne dla zapewnienia prawidlowego
funkcjonowania urzedu, co jednak moze prowadzi¢ do potencjalnych konfliktéw
kompetencyjnych. Ministrowie — cztonkowie Rady Ministréw maja przewage
hierarchiczng nad sekretarzami i podsekretarzami stanu. Dodatkowo pojawia si¢
problem polecent wydawanych przez ministra wobec pracownikéw Kancelarii oraz
kwestia wydawania zarzadzen!?, ktére nalezaloby opublikowaé wewnetrznie — moze
to prowadzi¢ do napigé interpersonalnych w strukturze organizacyjnej?.

Nawet pisma kierowane do ministréw — cztonkéw Rady Ministréw, takie jak
np. odpowiedzi na interpelacje, sa podpisywane przez Szefa Kancelarii lub jego
zastepcéw, co wynika z § 6 regulaminu organizacyjnego Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw. Minister — czlonek Rady Ministréw moze by¢ obstugiwany przez
sekretariaty (§ 10 ust. 3) oraz moga mu zostaé przydzielone komérki organiza-
cyjne w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw. Regulamin postuguje si¢ zwrotem
ycztonkowie Kierownictwa Kancelarii”, a zgodnie z definicjg s3 to osoby wskazane
w przepisach okreslajacych zakres zadan czlonkéw kierownictwa Kancelarii Pre-
zesa Rady Ministréw. Zakres zadan okresla rozporzadzenie atrybucyjne. Zabieg
ten wymaga, aby czytelnik szukal odpowiednich informacji w rozporzadzeniach

18 Dz.U. 22024 r. poz. 142.
Y D. Gérecki, op. cit., s. 228.
20 M. Woznicki, Geneza i ewolucja odpowiedzialnosci politycznej ministra, Lublin 2018, s. 129.
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atrybucyjnych ministréw, ktérych obstuguje Kancelaria Prezesa Rady Ministréw.
W praktyce ministrowie ci s3 wskazani na stronie internetowej KPRIM. Zabieg
ten jest wlasciwy, poniewaz za kazdym razem, gdy pojawilby si¢ nowy minister —
czlonek Rady Ministréw, nalezaloby zmienia¢ statut i regulamin KPRM.

Podsumowanie

Analiza dogmatycznoprawna pozycji ministra — cztonka Rady Ministréw niekieru-
jacego dzialem administracji rzadowej prowadzi do wniosku, ze jest to konstrukcja
ustrojowa o charakterze przede wszystkim funkcjonalnym, stuzaca realizacji do-
raznych badz przekrojowych celéw polityki rzadowej, a jednoczesnie pozbawiona
wigkszosci atrybutéw wladczej samodzielnosci typowych dla ministra resortowego.
W realiach polskiego porzadku konstytucyjnego, uksztalttowanego w szczegdlnosci
przez art. 149 Konstytucji RP oraz przepisy ustawy o Radzie Ministréw, minister
bez teki uczestniczy w procesie rzadzenia jako cztonek organu kolegialnego, lecz
jego wiasciwos¢ rzeczowa i kompetencja wladcza sa pochodne wzgledem Prezesa
Rady Ministréw i sprz¢zone z mechanizmami organizacyjnymi Kancelarii Pre-
zesa Rady Ministréw. Brak dzialu administracji rzadowej, brak wlasnego urzedu
i budzetu oraz brak trwalej sieci jednostek podlegtych implikuja przede wszystkim
charakter zadaniowo-koordynacyjny tej funkcji, zorientowany na prace przekrojo-
we, migdzyresortowe i politycznie priorytetowe.

W wymiarze normatywnym kluczowe znaczenie ma to, ze zakres dzialania
ministra bez teki jest konstruowany w rozporzadzeniach atrybucyjnych Preze-
sa Rady Ministréw najczesciej formula otwartego katalogu (,w szczegélnosci”).
Rozwigzanie to — jakkolwiek funkcjonalnie elastyczne — rodzi napigcia z zasada
okreslonosci kompetencji i zasada legalizmu (art. 7 Konstytucji RP), sprzyjajac
rozmyciu granic wlasciwosci i potencjalnym kolizjom kompetencyjnym zaréwno na
styku z ministrami resortowymi, jak i wewnatrz KPRIM. O ile z perspektywy poli-
tyki rzagdowej otwarta atrybucja ulatwia szybkie reagowanie na zmienne priorytety,
o tyle z perspektywy prawno-ustrojowej oslabia przejrzystos¢ odpowiedzialnosci
oraz utrudnia kontrole parlamentarng i sadows, ktéra z natury rzeczy domaga sie
precyzyjnego umocowania normatywnego.

Przeprowadzone rozréznienie pomigdzy kierownictwem w znaczeniu pu-
blicznoprawnym (jako relacja wiadcza w scentralizowanej strukturze organizacyj-
nej) a koordynacja (jako oddzialywaniem niesieciowym, opartym na wytycznych
i uzgodnieniach) pozwala stwierdzi¢, ze minister bez teki co do zasady operuje
instrumentarium migkkim — wytycznymi, poleceniami o charakterze wykonaw-
czym, zadaniem informacji i sprawozdan, inicjowaniem prac eksperckich — przy
ograniczonej zdolnoséci do sprawowania klasycznego nadzoru instancyjnego.
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W konsekwencji, nawet przy formalnym umocowaniu monokratycznym, ius im-
perii tego ministra ma charakter wtérny i zalezny: jest wykonywane z upowaznienia
iw granicach organizacyjnych wyznaczonych przez Prezesa Rady Ministréw oraz
Szefa KPRM jako dysponenta aparatu pomocniczego.

Nie przesadza to jednak o marginalnosci tej pozycji. W plaszczyznie funkcjo-
nalnej minister bez teki pelni funkcje tacznika systemowego dla polityk horyzon-
talnych (np. rownosé, polityka senioralna, cyfryzacja w ujeciu miedzyresortowym),
zapewniajac spéjnos¢ programows i czasowg wdrozen oraz domykajac luki kom-
petencyjne, ktére sie nie mieszczg w tradycyjnych granicach dzialéw administracji
rzadowej. W tym sensie instytucja ta stanowi instrument racjonalizacji dzialania
rzadu: pozwala absorbowa¢ impulsy polityczne, moderowaé wspéldziatanie struktur
resortowych i przyspieszaé procesy decyzyjne tam, gdzie linearny podzial zadan
zawodzi.

Jednakze wskazywane w praktyce deficyty organizacyjne (brak wiasnego urze-
du i budzetu, brak trwalego pionu wykonawczego, watpliwosci co do mozliwosci
korzystania z sekretarzy i podsekretarzy stanu poza struktura KPRM) skutkuja
asymetrig odpowiedzialnosci: odpowiedzialnos¢ polityczna i konstytucyjna czlonka
Rady Ministréw pozostaje pelna, podczas gdy realny wplyw na aparat wykonawczy
jest przefiltrowany przez Kancelari¢. Taki uktad zwigksza ryzyko dyfuzji odpo-
wiedzialnosci i ,przerzutu” decyzyjnego miedzy innymi czlonkami kierownictwa
KPRM a ministrem bez teki, co moze generowa¢ spory kompetencyjne i utrudniaé
identyfikacje ostatecznego podmiotu odpowiedzialnego za dany wynik polityczny
lub legislacyjny.

Ocena instytucji ministra bez teki musi zatem by¢ ambiwalentna. Z jednej
strony, narzedzie to — wiasciwie uksztaltowane — wzmacnia zdolno$¢ rzadu do
prowadzenia polityk przekrojowych i do reakcji na zdarzenia o charakterze kryzy-
sowym, a takze pozwala odcigzy¢ Prezesa Rady Ministréw i ministréw resortowych
w obszarach wymagajacych stalej koordynacji. Z drugiej strony, bez dostatecznego
domknigcia normatywnego (precyzyjnego zakresu dzialtania, klarownych regut
wspéldziatania z KPRM, jasnych zasad korzystania z aparatu urzedniczego oraz
delimitacji upowaznien legislacyjnych) rozwigzanie to poteguje niepewno$¢ prawna,
sprzyja ,nadbiurokratyzacji” oraz rodzi wrazenie funkcji politycznie nominowanych,
trudnych do weryfikacji pod katem efektywnosci publiczne;.

De lege lata nalezaloby postulowa¢ konsekwentne ograniczanie formut atrybu-
cyjnych opartych na klauzulach generalnych na rzecz enumeratywnego okreslenia
zadan i mechanizméw ich modyfikacji (np. z terminowaniem i przegladem ex
post). De lege ferenda zasadne byloby rozwazenie wprowadzenia standardéw orga-
nizacyjnych dla ministra bez teki (minimalny katalog narz¢dzi koordynacyjnych,
wyodrebniona komérka w KPRIM przypisana wprost do obstugi danego ministra,
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transparentne zasady powierzania i odwolywania zadan) oraz regut kolizyjnych na
styku z dziatami administracji rzadowej. Uporzadkowanie tych zagadnien zwigk-
szyloby przewidywalnos¢ dzialania administracji, wzmacniajac zarazem kontrolo-
walnos¢ i rozliczalnos¢ decyzji polityczno-administracyjnych.

Konkludujac, instytucja ministra bez teki znajduje przekonujace uzasadnienie
ustrojowe i funkcjonalne w warunkach wspélczesnego panistwa wykonujacego po-
lityki z natury rzeczy przekrojowe. Jej efektywnos$¢ nie jest jednak funkcja samego
powolania do skladu Rady Ministréw, lecz jakosci rozwigzani normatywno-orga-
nizacyjnych, ktére determinujg realny zakres oddziatywania. Im wigksza precyzja
atrybugji, klarownos$¢ podporzadkowania i adekwatnos$é¢ instrumentarium koordy-
nacyjnego, tym mniejsze ryzyko dyfuzji odpowiedzialnosci i tym wicksza szansa,
ze minister bez teki bedzie rzeczywistym katalizatorem spdjnosci rzadzenia, a nie
jedynie figura polityczna, legitymizujaca biezace potrzeby koalicyjne.
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Stowa kluczowe: Trybunat Konstytucyjny, Konstytucja RP, nauczanie religii, wolno$¢ sumienia
i wyznania, porozumienie paristwa z kosciolami i innymi zwigzkami wyznaniowymi

Streszczenie. Glosa analizuje wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 3 lipca 2025 r., sygn. U 2/25,
w ktérym uznano, ze rozporzadzenie Ministra Edukacji dotyczace organizacji zajeé z religii jest
niezgodne z Konstytucja RP i ustawg o systemie oswiaty z powodu braku wymaganego ,porozumie-
nia” z ko$ciotami i innymi zwigzkami wyznaniowymi, co naruszylo art. 12 ust. 2 ustawy oraz art. 25
ust. 3 Konstytuciji. Wyrok — gdyby zostal opublikowany — prowadzilby do powrotu do rozporzadze-
nia z 1992 r., przewidujacego dwie godziny religii tygodniowo, a autor glosy wskazuje, ze Trybunat
ograniczyt si¢ do analizy uchybieri proceduralnych, nie oceniajac merytorycznie zmniejszenia liczby
godzin. Na tle tej oceny pojawia si¢ takze problem rozréznienia terminéw ,,porozumienia”i ,zgody”,
kt6ry ma zasadnicze znaczenie dla zakresu dopuszczalnych zmian w przepisach wykonawczych doty-
czgcych nauczania religii. Podkreslono znaczenie orzeczenia dla utrwalenia modelu nauczania religii,
roli koscioléw i innych zwiazkéw wyznaniowych oraz ograniczenia swobody administracji, a takze
zwrécono uwage na kontrowersje wokot legitymacii obecnego sktadu Trybunatu. Autor ocenia wyrok
jako nadmiernie formalistyczny i wskazuje, Ze kwestie nauczania religii powinny by¢ rozstrzygane
w procesie legislacyjnym, poprzedzonym demokratyczng debatg publiczng, a nie wytacznie w drodze
kontroli konstytucyjnej, akcentujac przy tym znaczenie przestrzegania procedur dla paristwa prawa
i trudnosci w reformowaniu o$wiaty w kontekscie wolnosci sumienia i praw rodzicéw.

Commentary on the judgment of the Constitutional Tribunal
of 3 July 2025, case U 2/25

Keywords: Constitutional Tribunal, Constitution of the Republic of Poland, religious education,
freedom of conscience and religion, agreement between the state and churches and other religious
associations

Summary. The gloss analyzes the judgment of the Constitutional Tribunal of 3 July 2025, file re-
ference U 2/25, in which it was found that the regulation of the Minister of Education regarding
the organization of religious education classes is inconsistent with the Constitution of the Republic
of Poland and the Act on the Education System due to the lack of the required “agreement” with
churches and other religious associations, which violated Article 12, paragraph 2 of the Act and
Article 25, paragraph 3 of the Constitution. The judgment — if published — would lead to a return to
the 1992 regulation, which stipulated two hours of religious education per week, and the author of
the commentary points out that the Tribunal limited itself to an analysis of procedural irregularities,
without assessing the substance of the reduction in the number of hours. Against the background
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of this assessment, there also arises the problem of distinguishing the concept of “agreement” from
“consent”, which is of fundamental importance for the scope of permissible changes in the imple-
menting provisions concerning religious education. The significance of the ruling for consolidating
the model of religious education, the role of churches and other religious associations, and the
limitation of administrative freedom was emphasized, and the controversy surrounding the legiti-
macy of the current composition of the Tribunal was also noted. The author assesses the judgment
as excessively formalistic and points out that issues of religious education should be resolved in the
legislative process, preceded by a democratic public debate, and not solely through constitutional
review, emphasizing the importance of observing procedures for the rule of law and the difficulties
in reforming education in the context of freedom of conscience and parents’ rights.

W wyroku z dnia 3 lipca 2025 r. o sygn. U 2/25 Trybunat Konstytucyjny uznal
rozporzadzenie Ministra Edukacji z dnia 17 stycznia 2025 r. o organizacji lekeji
religii! za niezgodne z Konstytucja RP? i ustawa o systemie oswiaty® (dalej: u.s.o.).
Kluczowy powéd to naruszenie art. 12 ust. 2 ustawy o systemie o§wiaty — minister
wydal rozporzadzenie bez wymaganego ,porozumienia” z wladzami kosciotéw
i innych zwiazkéw wyznaniowych. Wyrok — gdyby zostal opublikowany i wyko-
nany — skutkowalby powrotem do modelu wynikajacego z rozporzadzenia MEN
z 14 kwietnia 1992 r.4, przewidujacego dwie godziny religii tygodniowo. Wyrok pod-
kresla konstytucyjne zasady wspé6ipracy pafistwa z kosciotami (art. 25 ust. 3 Kon-
stytucji) oraz ochrong prawa rodzicéw do wychowania religijnego dzieci (art. 48
153 Konstytucji). Jednocze$nie orzeczenie to, bedace trzecim z kolei uchylajacym
kolejne nowelizacje MEN®, budzi kontrowersje co do legitymacji obecnego sktadu
TK oraz moze mie¢ dlugofalowy wplyw na ksztalt prawa o$wiatowego.

Analiza prawna i argumentacja

Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego kwestionowal rozporzadzenie z powodu na-
ruszenia art. 12 ust. 2 u.s.o., ktéry nakazuje wydawanie przepiséw o lekcjach religii
w porozumieniu z przedstawicielami koscioléw i innych zwigzkéw wyznaniowych®.
Trybunat Konstytucyjny uznal, ze zaskarzone rozporzadzenie zostalo wydane bez

! Rozporzadzenie Ministra Edukacji z dnia 17 stycznia 2025 r. zmieniajgce rozporzadzenie
w sprawie warunkéw i sposobu organizowania nauki religii w publicznych przedszkolach i szkotach,
Dz.U. 22025 1. poz. 66.

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

3 Ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o§wiaty, t.j. Dz.U. z 2025 r. poz. 881.

4 Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 14 kwietnia 1992 r. w sprawie warunkéw
i sposobu organizowania nauki religii w szkolach publicznych, t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 983.

5 Por. wyrok TK z 27.11.2024 1., sygn. U 10/24, OTK ZU A/2024, poz. 118 oraz wyrok TK
2 22.05.2025 r., sygn. U 11/24, OTK ZU A/2025, poz. 52.

6 Zob.P. Goliszek, Nauczanie religii w polskich przedszkolach i szkolach publicznych, , Teka Komisji
Prawniczej PAN Oddziat w Lublinie” 2020, t. 13, nr 2, s. 190.
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przeprowadzenia tego porozumienia, co wykraczalo poza delegacj¢ ustawows.
Trybunal podkreslil, ze minister edukacji ,arbitralnie uksztaltowat tres¢ rozpo-
rzadzenia”, pomijajac zgloszone przez koscioly zastrzezenia i ignorujac ich udzial
w procedurze. Uniemozliwito to przygotowanie podstawy programowej oraz pod-
recznikéw uwzgledniajacych nowe ograniczenia liczby lekeji religii. TK stwierdzit,
ze naruszenie ustawowego trybu wydania rozporzadzenia (brak ,porozumienia”)
samo w sobie czyni akt niekonstytucyjnym. Majac na uwadze utrwalone orzecz-
nictwo (m.in. Wyrok TK z 27 listopada 2024 r., sygn. U 10/247), Trybunat pominat
dalszg analiz¢ merytoryczna, uznajac, ze samo naruszenie procedury wystarczy do
uznania aktu za niekonstytucyjny.

Art. 12 ust. 2 u.s.o. upowaznial ministra do wydania rozporzadzenia w sprawie
nauki religii ,w porozumieniu”z wiadzami Kosciota katolickiego, Kosciota prawo-
stawnego oraz innych zwigzkéw wyznaniowych. Celem tego przepisu jest realizacja
konstytucyjnej zasady wspéldziatania panistwa z kosciotami dla dobra wspélnego®.
Konieczno$¢ porozumienia nie jest zwykla konsultacja — jest prawnie wigzacym
trybem, bez ktérego minister przekracza zakres delegacji. TK nie ocenit konsty-
tucyjnosci samego art. 12 ust. 2, lecz przestrzegajac delegacji ustawowej, uznal, iz
wydanie rozporzadzenia bez porozumienia stanowilo ztamanie prawa. Glosowane
orzeczenie wpisuje si¢ w utrwalony trend orzeczniczy Trybunatu Konstytucyjnego,
ktéry analogicznie w wyroku z dnia 27 listopada 2024 r., sygn. U 10/24 uniewaznit
rozporzadzenie z dnia 26 lipca 2024 r. z powodu naruszenia art. 12 ust. 2 ustawy
o systemie o$wiaty oraz art. 92 ust. 1 Konstytucji,a w wyroku z dnia 22 maja 2025 r.,
sygn. U 11/24 podkreslit, Ze przepisy dotyczace m.in. zasad umieszczania oceny
z religii na $wiadectwie zostaly wydane bez uzgodnienia z ko$ciotami, co narusza
art. 25 ust. 3 Konstytucji oraz postanowienia Konkordatu miedzy Stolica Apo-
stolska i Rzeczapospolita Polska z dnia 28 lipca 1993 r.” W tym kontekscie nalezy
odréznié¢ ,porozumienie” od ,zgody”. Nie oznacza ono koniecznosci uzyskania
jednomyslnej akceptacji wszystkich koscioléw i zwiagzkéw wyznaniowych — jak
wskazal TK juz w wyroku z dnia 20 kwietnia 1993 r., sygn. U 12/921° — porozu-

7 OTK ZU A/2024, poz. 118.

8 Zob. P. Tuleja, Komentarz do art. 25, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red.
P. Tuleja, wyd. 2, Warszawa 2023, s. 107; M. Olszéwka, Komentarz do art. 25, [w:] Konstytucja RP,
t. 1: Komentarz — Art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 673-675; P. Sobczyk, Dobro
wspdlne jako cel wspoldzialania parstwa z Kosciolami i innymi zwigzkami wyznaniowymi, ,Kosciot
i Prawo” 2015, t. 4, nr 1,s. 177-178.

® Konkordat migdzy Stolicag Apostolska i Rzeczapospolita Polska, podpisany w Warszawie dnia
28 lipca 1993 r., Dz.U. 2 1998 r. Nr 51, poz. 318.

10 Wyrok TK 2 20.04.1993 1., sygn. U 12/92, OTK 1993, cz. I, poz. 9. Zob. réwniez: M. Pietrzak,
Glosa do orzeczenia TK z dnia 20 kwietnia 1993 ., U 12/92, ,Panistwo i Prawo”1993,z. 8,5. 109 i n. oraz
A. Maziarz, Glosa do wyroku TK z dnia 20 kwietnia 1993 r., U 12/92. Zasady nauki religii w szkotach
w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, ,Glosa” 2011, nr 1,5. 128 i n.
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mienie” nalezy rozumie¢ jako obowigzek zapewnienia rzeczywistego udziatu tych
podmiotéw w procedurze, wymiany pogladéw i uwzglednienia ich stanowisk, przy
czym brak konsensusu nie moze blokowaé procesu legislacyjnego, o ile procedura
wspéldziatania zostala realnie przeprowadzona. W tym sensie ,,porozumienie” jest
kategorig posrednia pomiedzy zgoda a zwykta konsultacja — i jako taka ogranicza
swobodg organu wykonawczego, ale nie uniemozliwia reformy.

W uzasadnieniu Trybunat odniést si¢ do konstytucyjnych regut wspétpracy
panstwa i koscioléw. Przepis art. 25 ust. 3 Konstytucji stanowi, ze ,,stosunki miedzy
panistwem a kosciolami i innymi zwigzkami wyznaniowymi sg ksztaltowane na
zasadach poszanowania autonomii obu porzadkéw oraz wspéltdziatania dla dobra
czlowieka i dobra wspélnego”. TK zauwazyl, ze wlasnie dzigki procedurze poro-
zumienia implementuje si¢ te zasadg — ustawodawca ,,uprzywilejowal” podmioty
koscielne przy tworzeniu prawa oswiatowego, by zapewni¢ im udzial w edukacji
mlodziezy. Réwniez konkordat — jako umowa miedzynarodowa ratyfikowana na
mocy art. 91 Konstytucji — gwarantuje rodzicom mozliwo$¢ religijnego wycho-
wania dzieci. Zgodnie z art. 12 ust. 1 konkordatu panstwo gwarantuje, ze szkoly
publiczne podstawowe i ponadpodstawowe oraz przedszkola, prowadzone przez
organy administracji paristwowej i samorzadowej, organizuja zgodnie z wolg za-
interesowanych nauke religii w ramach planu zaje¢ szkolnych i przedszkolnych.
TK w sprawie o sygn. akt U 2/25 wyraznie odwolal si¢ do art. 25 ust. 3 (oraz — jak
wynika z pisma pokomunikatowego — takze do art. 2 i 7 Konstytucji)'. W tym
kontekscie rozporzadzenie uznano za sprzeczne z Konstytucja RP ze wzgledu
na tryb jego wydania, bez rozpatrywania merytorycznych zarzutéw co do liczby
godzin.

Whioskodawcy twierdzili, Ze zaskarzone przepisy, ograniczajac nauke religii do
jednej godziny tygodniowo oraz nakazujac organizowanie jej wylacznie na poczat-
ku lub koricu dnia zaj¢é, naruszaja prawo rodzicéw do wychowania dzieci zgodnie
z wlasnymi przekonaniami. Konstytucja gwarantuje rodzicom prawo do zapewnienia
dzieciom wychowania moralnego i religijnego zgodnie z ich przekonaniami'2. Cho¢
TK w sprawie U 2/25 nie ocenil tych materialnych argumentéw — ograniczajac
wyrok do uznania niekonstytucyjnosci aktu z powodu wad proceduralnych — to
spér o dopuszczalnos¢ ograniczenia liczby lekdiji religii i ich usytuowania w planie
zajec pozostaje istotnym tlem prawnym i spolecznym tej regulacjil®. Orzecznictwo
TK wezesniej potwierdzalo, ze lekcja religii jako element wolnosci sumienia i wy-

1 Trybunat Konstytucyjny, Zasady organizacji nauki religii w publicznych przedszkolach i szkolach,
https://trybunal.gov.pl/postepowanie-i-orzeczenia/komunikaty-prasowe/komunikaty-po/art/zasady-
organizacji-nauki-religii-w-publicznych-przedszkolach-i-szkolach-4 [dostep: 7.07.2025].

12 Por. art. 48 oraz art. 53 ust. 2 i 3 Konstytucji.

B Zob. M. Pietrzak, Prawo wyznaniowe, wyd. 4, Warszawa 2010, s. 260-264.
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znania podlega szczegdlnej ochronie!®. Niewatpliwie plaszczyzna praw rodzicéw
uzasadniala pierwotny wniosek Pierwszego Prezesa SN, lecz teraz ocena ta pozostaje
w gestii prawodawcy lub kolejnych spraw sagdowych. Na tle ugruntowanej pozycji
nauki religii w systemie prawnym (art. 53 Konstytucji oraz art. 12 konkordatu)
préba jednostronnego jej ograniczenia zostala uznana za sprzeczng z wymogami
procesowymi, co posrednio ochronito interesy rodzicéw i wiernych.

Orzeczenie w sprawie U 2/25 stanowi czg$¢ serii wyrokéw odnoszacych sie do
préb reformy organizacji lekeji religii przez obecne wiadze. Podobnie Trybunat
Konstytucyjny w wyrokach z dnia 27 listopada 2024 r. (sygn. U 10/24) oraz z dnia
22 maja 2025 r. (sygn. U 11/24) powolywat si¢ przede wszystkim na art. 12 ust. 2
ustawy o systemie o$wiaty oraz na zasady wynikajace z art. 25 Konstytucji, aby
uchyli¢ zaskarzone akty normatywne wydane bez wymaganego porozumienia
z ko$ciolami i innymi zwigzkami wyznaniowymi. TK konsekwentnie utrzymuje,
ze brak porozumienia z Ko$ciolem katolickim i zwigzkami wyznaniowymi jest
,razacy sprzecznoscia z upowaznieniem ustawowym’, blokujac jednostronne zmiany
organizacji lekeji religii i stabilizujac istniejacy stan prawny.

W odniesieniu do poddawanego ocenie orzeczenia nie sposéb pominaé¢ dyskusji
dotyczacej legitymacji sktadu sedziowskiego®. Rozstrzygnigcie zostato wydane
przez Trybunal w sktadzie kwestionowanym ze wzgledu na tryb powolania sedziéw
po 2015 r.1 Na te uwagi odpowiadaja zwolennicy wyroku, podkreslajac, ze proce-
dura ich wyboru zostata juz zaakceptowana w §wiadomosci publicznej, a obecnie
przed Trybunalem pozostaja wylacznie kwestie stricte prawne. Przeciwnicy zas
podkreslaja precedensy (jak sprawa , Xero Flor”"), gdzie Europejski Trybunat Praw
Czlowieka uznal udzial sedziego TK (Mariusza Muszyniskiego) za niezgodny
z prawem polskim!®. Polski TK w odpowiedzi kwestionowal kompetencje ETPC
do oceniania obsady TKY, co nie zmienito napigtej atmosfery wokét Trybunatu?.
Warto zauwazy¢, ze cho¢ obecny sklad TK ma formalny status organu konsty-
tucyjnego i znajduje poparcie réznych srodowisk politycznych, spory dotyczace

4 Wyrok TK 7z 5.05.1998 ., sygn. K 35/97, Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego Zbiér
Urzedowy 1998, nr 3, poz. 32.

5 Zob.]. Roszkiewicz, Spar o Trybunat Konstytucyjny — geneza i istota problemu, skutki, scenariusze
na przysztost, ,Studia luridica” 2018, t. 77, s. 119-135.

16 Orzeczenie zapadto w sktadzie: Bogdan Swigczkowski (przewodniczacy), Krystyna Pawtowicz
(sprawozdawca), Stanistaw Piotrowicz.

17 Wyrok ETPC 2 7.05.2021 r. w sprawie Xero Flor w Polsce sp. z o0.0. przeciwko Polsce, skarga
nr 4907/18.

18 P. Rojek-Socha, Trwa wybdr kandydatow na nowego prezesa TK, https://www.prawo.pl/praw-
nicy-sady/trwa-wybor-kandydatow-na-nowego-prezesa-tk,530391.html [dostep: 8.07.2025].

Y Wyrok TK 2 24.11.2021 r., sygn. K 6/21, OTK ZU A/2022, poz. 9. Zob. réwniez A. Wyrozum-
ska, Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (K 6/21) dotyczqcy orzeczenia Europejskiego Trybunatu Praw Czlo-
wieka w sprawie Xero Flor, ktore rzekomo ,nie istnieje”, ,JEuropejski Przeglad Sgdowy” 2023, nr 2, s. 8.

20 P. Rojek-Socha, op. cit.
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jego legitymacji maja istotny wplyw na odbidr orzeczeri w debacie publiczne;.
Nie mozna jednak merytorycznie ocenia¢ sktadu Trybunatu przy jednoczesnym
poszanowaniu zasady niezawistosci — pozostaje to poza zakresem tej analizy, cho¢
stanowi istotny kontekst.

Utrzymanie w mocy rozporzadzenia z 1992 r. w sentencji wyroku oznacza, ze —
gdyby wyrok zostal opublikowany — zmiany proponowane przez MEN nie we-
sztyby w zycie. Z prawnego punktu widzenia w takim wypadku system o$wiatowy
nadal przewidywalby dwie godziny religii tygodniowo, wszelkie przyszle reformy
za$ musialyby ponownie przejs¢ przez prawidlowa procedure ustawodawczg lub
procedurg porozumienia z kosciotami i innymi zwigzkami wyznaniowymi. Zwo-
lennicy podkreslaja, ze wyrok umozliwia egzekwowanie rzadéw prawa — rzad nie
moze dowolnie omija¢ procedur — i chroni autonomie ustawodawcy przed arbi-
tralnymi aktami wykonawczymi, przypominajac o roli parlamentu i gwarancjach
pluralizmu (art. 2 i 7 Konstytucji). Krytycy moga zarzucaé Trybunatowi Konstytu-
cyjnemu nadmierng biernos¢ wobec projektéw cieszacych si¢ istotnym poparciem
spolecznym. W ostatnich latach pojawialy si¢ postulaty zmniejszenia liczby godzin
religii w szkolach lub wylaczenia tego przedmiotu z systemu oceniania, ktére
uzyskaly wsparcie minister edukacji. Zamiast jednak rozstrzyga¢ zasadno$¢ pro-
ponowanych zmian w ujeciu materialnym, TK zatrzymuje je na gruncie kryteriéw
proceduralnych. Z perspektywy prawa oswiatowego prowadzi to do swoistego ,,patu
legislacyjnego”, w ktérym organy administracji nie moga skutecznie realizowa¢
zamierzonej polityki w zakresie nauki religii, a rodzice i szkoly pozostaja zwigzani
dotychczasowym modelem organizacji tych zajec.

Po stronie aprobaty podnosi si¢, ze TK konsekwentnie broni zasady prawo-
rzadnosci i nadrzgdnosci Konstytucji, przypominajac, ze nawet politycznie istotne
reformy muszg by¢ wprowadzane w sposéb zgodny z przewidzianymi procedurami.
Orzeczenie znajduje uzasadnienie w literaturze prawniczej, ktéra wskazuje, ze
wspéldzialanie paristwa i koscioléw oraz innych zwigzkéw wyznaniowych stanowi
fundament prawa wyznaniowego, a obowiazek porozumienia jest formg zinstytu-
cjonalizowanej ochrony prawa sumienia i praw rodzicéw?'. Krytycy zarzucaja TK
nadmierny formalizm: ograniczenie liczby lekgji religii miescito si¢ w kompeten-
cjach demokratycznie wybranego rzadu, a Trybunat odgrywal quasi-legislacyjna
role, zatwierdzajac dotychczasowy model edukacyjny. Przedstawiciele srodowisk
liberalnych krytykuja w wyroku uprzywilejowanie pozycji koscioléw w systemie

oswiaty.

A Zob. P. Borecki, Zasada wspdldziatania paristwa i zwigzkdw wyznaniowych w prawie polskim,
yotudia Prawa Publicznego” 2022, nr 4, s. 85-106; H. Babiuch, Konstytucyjne prawa rodzicow w za-
kresie wychowania dziecka, [w:] Realizacja i ochrona konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki w polskim

porzqdku prawnym, red. M. Jabloriski, Wroctaw 2014, s. 180-192.
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Konkluzja

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 lipca 2025 r., sygn. akt U 2/25 ma
fundamentalne znaczenie dla systemu prawa o§wiatowego oraz dla ksztaltowania
relacji migdzy paristwem a kosciolami i innymi zwigzkami wyznaniowymi w Polsce.
Trybunat jednoznacznie wymaga $cistego przestrzegania konstytucyjnych i usta-
wowych procedur przy wprowadzaniu zmian dotyczacych organizacji lekciji religii.
Oznacza to, ze kazdy kolejny akt normatywny w tym obszarze musi przewidywac
udzial kosciotéw i innych zwigzkéw wyznaniowych w procesie wspétksztaltowania
regulacji, co w praktyce ogranicza swobodg decyzyjna resortu edukacji. Z punktu
widzenia paristwa prawa wyrok podkresla, ze upowaznienie ustawowe (art. 12 ust. 2
u.s.0.) ma realng moc normatywng i nie moze by¢ pomijane przez administracje
publiczng. W tym zakresie zasadne jest odwolanie si¢ do utrwalonej interpretacji
wynikajacej z orzeczenia TK z 1993 1., sygn. U 12/9222, zgodnie z ktérg terminu
,W porozumieniu” nie nalezy utozsamia¢ z koniecznoscia uzyskania zgody, lecz
rozumie¢ jako podwyzszony standard konsultacji i rzeczywistego uwzglednienia
stanowisk ko$cioléw i innych zwiagzkéw wyznaniowych. Jednoczesnie kontrowersje
dotyczace sktadu Trybunatu uksztaltowanego po 2015 r. wptywajg na odbidr spo-
teczny glosowanego rozstrzygnigcia oraz jego interpretacyjng doniosto$¢, co stanowi
dodatkowy kontekst analityczny dla oceny skutkéw tego wyroku. Nalezy réwniez
wskazad, ze jego wykonanie — po uprzedniej publikacji — skutkowatoby powrotem
do modelu wynikajacego z rozporzadzenia z 1992 r., przewidujacego dwie godziny
religii tygodniowo. Podsumowujac, z jednej strony orzeczenie zasluguje na aprobate
jako wyraz wiernosci konstytucyjnym regutom legalizmu i wspéldziatania panstwa
z ko$ciolami i innymi zwigzkami wyznaniowymi, z drugiej jednak strony ostateczne
rozstrzygniecia co do ksztaltu nauczania religii powinny zapadaé przede wszystkim
w procedurze legislacyjnej poprzedzonej demokratyczng debatg publiczng, a nie
wylacznie poprzez kontrole konstytucyjng rozporzadzen.
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