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W kolejnym numerze ,,Studiéw Prawniczych” znalazly si¢ artykuty podejmu-
jace aktualne, doniosle prawnie oraz istotne dla praktyki stosowania prawa
problemy badawcze. Numer otwiera opracowanie wskazujace na koniecznos¢
zmian w polskim prawie karnym, w celu zapewnienia skutecznego $cigania
zbrodni miedzynarodowych (P. Grzebyk, H. Kuczynska, K. Wierczynska).
W trzech pierwszych artykulach zaprezentowano zagadnienia z zakresu pra-
wa publicznego (M. Witwer, R. Lewandowski) oraz styku prawa publicznego
i prywatnego (P. Kusik). Kolejne artykuly poswiecone zostaly zagadnieniom
prawa UE: zasadzie ne bis in idem w orzecznictwie TSUE (K. Kapica), roli
soft law w ksztaltowaniu unijnej polityki energetycznej (A. Wagstyl, S. Go-
rzelinski) oraz zmianom prawa UE w celu wzmocnienia zwalczania handlu
ludZzmi (K. Romanowska).
Dziekujemy Recenzentkom i Recenzentom za ich wklad w przygotowanie
kolejnego numeru czasopisma.
Monika Szwarc, Monika Domanska

In this issue of the ,,Studia Prawnicze” we present articles concerning legal
problems relevant for theory of law and important for its the practical applica-
tion. The issue opens with the article indicating the necessity for amendments
of Polish criminal law in order to ensure effective prosecution of international
crimes (P. Grzebyk, H. Kuczynska, K. Wierczynska). The next three following
articles present the problems intersecting public and private law (P. Kusik)
and concerning public law (M. Witwer, R. Lewandowski). These are followed
by articles devoted to different problems of EU law: the principle of ne bis
in idem (K. Kapica), the role of soft law in the evolution of EU energy policy
(A. Wagstyl, S. Gorzelinski) and the evolution of EU law in order to enhance
the fight against human trafficking (K. Romanowska).
Traditionally, the Editorial Board would like to thank the Reviewers for
their contribution.
Monika Domanska, Monika Szwarc
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Sciganie zbrodni miedzynarodowych - uwagi dotyczace
koniecznosci wprowadzenia zmian w polskim prawie
karnym

The prosecution of international crimes within the Polish legal system:
A need for reform

Abstract: The article presents the results of research aimed at examining
whether Polish criminal law is shaped in a way that allows for conducting
effective, i.e. allowing for the indictment of specific persons and the issuance
of sentences against them, criminal proceedings in the case of internation-
al crimes, which Poland is obliged to prosecute. The conclusions from the
research indicate that this is not the case. The regulations concerning the
definition of international crimes and the principles of exercising jurisdiction
over them are insufficient. Not only is the prosecution of international crimes
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an international law obligation of the Republic of Poland, as explained in
the first part of the article, but the lack of action to fulfil this obligation also
carries international legal responsibility. Not only does the second part focus
on signalling the lack of penalization of certain international crimes in the
Polish Penal Code, but it also highlights discrepancies between the definitions
of international crimes in international law and those adopted in the Polish
Penal Code. Finally, the third part analyzes the issues of the admissibility of
exercising jurisdiction by Polish courts over international crimes committed
outside the territory of the Polish state. The article ends with conclusions that
emphasize that Poland’s failure to implement its international obligations
leads not only to ,,structural impunity” but also to the failure to achieve the
goals of the criminal justice system.

Keywords: international crimes, genocide, crimes against humanity, war
crimes, crime of aggression, Polish penal code, implementation of interna-
tional obligations, universal jurisdiction

Abstrakt: W artykule zaprezentowano wyniki badan majacych za przedmiot
odpowiedz na pytanie, czy polskie prawo karne jest uksztaltowane w sposéb
umozliwiajacy prowadzenie skutecznych, czyli pozwalajacych na oskarzenie
konkretnych oséb i wydanie wobec nich wyrokéw, postepowan karnych
w sprawie zbrodni miedzynarodowych, do ktorych $cigania jest zobowigzana
Polska. Wnioski z badan wskazujg, ze tak nie jest. Regulacje dotyczace definicji
zbrodni migdzynarodowych i zasad wykonywania jurysdykcji wobec nich
s3 niewystarczajace. W pierwszej czesci artykulu wyjasniono, ze $ciganie
zbrodni miedzynarodowych stanowi zobowigzanie miedzynarodowopraw-
ne Rzeczypospolitej i brak podejmowania dzialan na rzecz wykonania tego
obowiagzku wigze si¢ z odpowiedzialnoscia w prawie miedzynarodowym.
W drugiej skupiono si¢ na zasygnalizowaniu braku penalizacji danych zbrodni
miedzynarodowych w polskim k.k. albo rozbieznosci pomiedzy definicjami
zbrodni miedzynarodowych w prawie miedzynarodowym a tymi przyjetymi
w polskim k.k. W trzeciej czgsci przeanalizowano kwestie dopuszczalnosci
wykonywania jurysdykcji przez sady polskie nad zbrodniami miedzynaro-
dowymi popelnionymi poza terytorium panstwa polskiego. Artykul wiencza
konkluzje, w ktérych podkreslono, ze brak realizacji przez Polske zobowigzan
miedzynarodowych prowadzi nie tylko do ,,strukturalnej bezkarnosci”, lecz
takze do niezrealizowania celéw stojacych przed wymiarem sprawiedliwosci
w sprawach karnych.
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Slowa kluczowe: zbrodnie mi¢dzynarodowe, ludobdjstwo, zbrodnie przeciwko
ludzkosci, zbrodnie wojenne, zbrodnia agresji, implementacja zobowigzan
miedzynarodowych, kodeks karny, jurysdykcja uniwersalna

1. Wprowadzenie

Polska ma imponujacg karte, jesli chodzi o rozwo6j migdzynarodowego prawa
karnego i wysitki na rzecz $cigania zbrodni migdzynarodowych, do ktérych
doszto w czasie drugiej wojny $wiatowej'. Jednak po 1945 r., mimo przyjmowania
kolejnych zobowigzan miedzynarodowych co do $cigania zbrodni miedzynaro-
dowych (np. w Konwencji w sprawie zapobiegania i karania zbrodni ludobojstwa
z 1948 r?) i regularnego podnoszenia przez Polske wagi tej kwestii na forach
miedzynarodowych, m.in. w kontekscie zapewnienia nieprzedawniania zbrodni
miedzynarodowych?, Polska do 2022 r. w zasadzie nie angazowala si¢ w $ciganie
zbrodni migdzynarodowych. Wyjatkiem byta tzw. sprawa Nangar Khel, w ktdrej
oskarzono polskich zolnierzy o udzial w zbrodni wojennej (art. 122 § 11123
§ 1 kk.*), z ktdrego to zarzutu oskarzeni zostali oczyszczeni.

Dopiero inwazja Rosji w 2022 . sklonita polskie wladze do wszczecia w lu-
tym 2022 r. $ledztwa w sprawie wojny napastniczej Rosji prowadzonej przeciwko
Ukrainie’. Wojna w Ukrainie nie jest jednak jedyna sytuacja dotyczaca zbrodni
miedzynarodowych, ktoérg interesuje sie polski wymiar sprawiedliwosci, gdyz
organy $cigania prowadza réwniez postepowania w zwigzku z naruszeniami
praw czlowieka w Bialorusi i w zwigzku ze zbrodniami popelnionymi w ramach
konfliktu izraelsko-palestynskiego. Obecne starania sktaniajg do refleksji, czy
polskie prawo karne (materialne i proceduralne) jest uksztaltowane w spo-

Zob. P. Grzebyk, B. Krzan, K. Wierczyniska, Polski dorobek w zakresie miedzynarodowego prawa
karnego w latach 1918-2018, Wydawnictwo Instytutu Wymiaru Sprawiedliwo$ci, Warszawa 2023.
Konwencja w sprawie zapobiegania i karania zbrodniludobdjstwa, uchwalona przez Zgromadzenie
Ogolne Narodéw Zjednoczonych dnia 9 grudnia 1948 r. (ratyfikowana zgodnie z ustawa z dnia
18 lipca 1950 r.), Dz.U. 1952 Nr 2, poz. 9.

Polska byla m.in. inicjatorem przyjecia Konwencji o niestosowaniu przedawnienia wobec zbrod-
ni wojennych i zbrodni przeciw ludzkosci, przyjetej przez Zgromadzenie Ogélne Organizacji
Narodéw Zjednoczonych dnia 26 listopada 1968 r., Dz.U. 1970 Nr 26, poz. 208.

* Wyrok SN z 14 marca 2012 r., WA 39/11, LEX 1341745; wyrok SN z 17 lutego 2016 r., WA 16/15,
LEX 2023428.

Zob. Briefing w sprawie Sledztwa dotyczgcego napasci Rosji na Ukraing, https://www.gov.pl/web/

prokuratura-krajowa/briefing-w-sprawie-sledztwa-dotyczacego-napasci-rosji-na-ukraine [dostep:
25.11.2024].


https://www.gov.pl/web/prokuratura-krajowa/briefing-w-sprawie-sledztwa-dotyczacego-napasci-rosji-na-ukraine
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séb umozliwiajacy prowadzenie skutecznych (pozwalajacych na oskarzenie

konkretnych os6b i wydanie wobec nich wyrokéw) postgpowan karnych

w sprawie zbrodni migedzynarodowych, do ktérych $cigania jest zobowigzana
Polska. Niniejszy artykul wskazuje, ze tak nie jest. Regulacje dotyczace definicji

zbrodni migedzynarodowych i zasad wykonywania jurysdykcji wobec nich sa
niewystarczajace. W pierwszej czesci artykutu wyjasniono, ze $ciganie zbrodni

miedzynarodowych stanowi zobowigzanie miedzynarodowoprawne Rzeczypo-
spolitej i brak podejmowania dziatan na rzecz wykonania tego obowigzku wigze

si¢ z odpowiedzialnoscig w prawie miedzynarodowym. W drugiej skupiono si¢
na zasygnalizowaniu braku penalizacji danych zbrodni miedzynarodowych

w polskim k k. albo rozbieznosci pomig¢dzy definicjami zbrodni migdzynarodo-
wych w prawie miedzynarodowym a tymi przyjetymi w polskim k.k. W trzeciej

przeanalizowano kwestie dopuszczalnosci wykonywania jurysdykcji przez sady
polskie nad zbrodniami mi¢dzynarodowymi popetnionymi poza terytorium

panstwa polskiego.

Efektywne $ciganie zbrodni mi¢dzynarodowych przez polskie organy
wymaga réwniez wielu zmian co do procedury zbierania dowodoéw, organiza-
cji pracy prokuratoréw zajmujacych si¢ zbrodniami miedzynarodowymi czy
wspolpracy z organizacjami spoleczenstwa obywatelskiego. Te kwestie jednak
wychodzg poza ramy niniejszego artykutue.

2. Obowiazek Rzeczypospolitej w zakresie $cigania zbrodni
miedzynarodowych

Polska jest strong wielu uméw miedzynarodowych, jak np. konwencje ge-
newskie o ochronie ofiar wojny z 1949 r.” wraz z protokotami dodatkowymi
z 1977 r.8, Statut Miedzynarodowego Trybunatu Karnego z 1998 r.°, Konwencja
w sprawie zapobiegania i karania zbrodni ludobojstwa z 1948 r., Konwencja

¢ Zainteresowanych tymi zagadnieniami odsytamy do P. Grzebyk, K. Kowalczewska, K. Kremens,
H. Kuczynska, K. Wierczynska, Efektywne Sciganie zbrodni miedzynarodowych w Polsce: koniecz-
ne zmiany w polskim systemie prawnym i w podejsciu do miedzynarodowego prawa karnego,
Helsinska Fundacja Praw Czlowieka, Warszawa 2024, https://hthr.pl/publikacje/sciganie-zbrodni-
-miedzynarodowych [dostep: 25.11.2024].

7 Konwencje o ochronie ofiar wojny, podpisane w Genewie dnia 12 sierpnia 1949 r., Dz.U. 1956
Nr 38, poz. 171.

8 Protokoly dodatkowe do Konwencji genewskich z dnia 12 sierpnia 1949 r., dotyczacy ochrony
ofiar miedzynarodowych konfliktéw zbrojnych (Protoké? I) oraz dotyczacy ochrony ofiar nie-
miedzynarodowych konfliktéow zbrojnych (Protokot II), sporzadzone w Genewie dnia 8 czerw-
ca 1977 r., Dz.U. 1992 Nr 41, poz. 175.

° Rzymski Statut Miedzynarodowego Trybunatu Karnego sporzadzony w Rzymie dnia 17 lipca 1998 r.,
Dz.U. 2003 Nr 78, poz. 708.


https://hfhr.pl/publikacje/sciganie-zbrodni-miedzynarodowych
https://hfhr.pl/publikacje/sciganie-zbrodni-miedzynarodowych
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w sprawie zakazu stosowania tortur oraz innego okrutnego, nieludzkiego lub
ponizajacego traktowania albo karania o zakazie stosowania tortur z 1984 r.",
ktére zobowiazuja Polske do kryminalizacji okreslonych czynéw oraz $ciga-
nia ich sprawcéw. Ten obowiazek musi by¢ respektowany, biorac pod uwage
normy konstytucyjne, zgodnie z ktérymi ,,Rzeczpospolita Polska przestrzega
wigzacego ja prawa miedzynarodowego” (art. 9), a zrédtami powszechnie
obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej s3 m.in. umowy miedzy-
narodowe (art. 87), sposrod ktorych te ratyfikowane podlegaja publikacji
w Dzienniku Ustaw, a wowczas stanowig cze¢s$¢ krajowego porzadku prawnego
i s3 bezposrednio stosowane, chyba ze ich stosowanie jest uzaleznione od
wydania ustawy (art. 91 ust. 1 Konstytucji)'.

Wyzej wspomniane umowy wymagaly wydania odpowiednich przepiséw
w prawie krajowym. Umowy migdzynarodowe okreslaja bowiem, jakie dziatania
czy zaniedbania s3 kryminalizowane, ale nie ustanawiaja sankcji karnych. Tym
samym w mysl zasady nullum crimen sine poena, aby polskie organy mogty
$ciga¢ okreslone naruszenia prawa miedzynarodowego, polski ustawodawca
najpierw musi okresli¢ sankcje karng z tytutu ich popelnienia. Przykladowo
wiec: art. 49 ust. 1 KG I wskazuje, Ze strony musza wydac ,niezbedne przepisy
ustawodawcze w celu ustalenia odpowiednich sankcji karnych w stosunku
do osdb, ktore popetnily albo wydaty rozkaz popelnienia jakiegokolwiek z cigz-
kich naruszen niniejszej Konwengiji [...].

Polski ustawodawca, kreslac ramy penalizacji, musi uwzglednia¢ zaréw-
no standardy traktatowe (w tym z zakresu praw czlowieka, jak np. zakaz
karania bez podstawy karnej, w tym zakaz stosowania prawa o charakterze
retroaktywnym®, bedace réwniez standardami konstytucyjnymi), jak i prawa
zwyczajowego czy ogdlnych zasad prawa. Natomiast sady przy interpretacji
przepisow odnoszacych si¢ do prawa miedzynarodowego powinny uwzgledniac¢

1% Konwencja w sprawie zakazu stosowania tortur oraz innego okrutnego, nieludzkiego lub poniza-
jacego traktowania albo karania, przyjeta przez Zgromadzenie Ogoélne Narodéw Zjednoczonych
dnia 10 grudnia 1984 r., Dz.U. 1989 Nr 63, poz. 378.

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

Por. tez art. V Konwencji w sprawie zapobiegania i karania zbrodni ludobdjstwa, uchwalonej przez

Zgromadzenie Ogdlne Narodéw Zjednoczonych dnia 9 grudnia 1948 r. (ratyfikowanej zgodnie

z ustawa z dnia 18 lipca 1950 r.), Dz.U. 1952 Nr 2, poz. 9; art. 6 Konwencji w sprawie zakazu stoso-

wania tortur oraz innego okrutnego, nieludzkiego lub ponizajacego traktowania albo karania,

przyjetej przez Zgromadzenie Ogélne Narodéw Zjednoczonych dnia 10 grudnia 1984 r., Dz.U. 1989

Nr 63, poz. 378.

Np. art. 15 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych otwartego do podpisu

w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r., Dz.U. 1977 Nr 38, poz. 167; art. 7 Konwencji o Ochronie Praw

Czlowieka i Podstawowych Wolnoéci sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmienionej

nastepnie Protokolami nr 3, 5i 8 oraz uzupelnionej Protokotem nr 2, Dz.U. 1993 Nr 61, poz. 284.
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orzecznictwo oraz doktryne migedzynarodowa". Niezgodnos¢ prawa krajowego

z prawem miedzynarodowym nie uzasadnia naruszenia prawa miedzynarodo-
wego przez dane panstwo (niewykonywania zobowigzan migedzynarodowych)

i wigze si¢ z odpowiedzialnoscig miedzynarodowa panstwa's.

Jesli chodzi o samo $ciganie zbrodni miedzynarodowych, to przywolane
wyzej traktaty wyraznie wskazuja, zZe panstwa powinny poszukiwac osobe
podejrzang o zbrodnie w celu pociagniecia jej do odpowiedzialnosci przed
wlasnymi sagdami bez wzgledu na obywatelstwo tej osoby*. Z tego obowiazku
dane panstwo moze si¢ zwolni¢ wylgcznie przez wydanie danej osoby do os3-
dzenia przez inne panstwo albo przez przekazanie jej do osadzenia przez
miedzynarodowy trybunal (zasada aut iudicare aut dedere)”. Taki obowigzek
z pewnoscig istnieje w przypadku zbrodni ludobojstwa, zbrodni przeciwko
ludzkosci, zbrodni wojennych oraz zbrodni przeciwko Narodom Zjednoczonym
iich personelowi, co podkreslita Komisja Prawa Miedzynarodowego np. w art.
8 kodeksu zbrodni przeciwko pokojowi i bezpieczenstwu ludzkosci'*. Rdwniez
w preambule Statutu MTK podkreslono, ze ,,najpowazniejsze zbrodnie wagi
miedzynarodowej nie moga pozostac bezkarne oraz ze ich skuteczne $ciganie
musi zosta¢ zapewnione poprzez podjecie odpowiednich dziatan zaréwno przez
poszczegdlne panstwa, jak i poprzez wzmocnienie wspotpracy miedzynaro-
dowej”. Jednoczesnie w preambule jasno wskazano, ze ,,obowigzkiem kazdego
Panstwa jest wykonywanie jurysdykcji karnej w stosunku do oséb odpo-
wiedzialnych za zbrodnie migdzynarodowe”. Sama zresztg konstrukcja MTK
opiera sie na zasadzie komplementarnosci, co oznacza, ze trybunal prowadzi
postepowanie tylko wtedy, kiedy sady krajowe nie chcg, nie mogg osadzi¢ spraw-
cy albo z jakichkolwiek innych wzgledéw sa bezczynne®. Tym samym Statut
MTK jasno wskazuje, ze ciezar $cigania zbrodniarzy miedzynarodowych przede
wszystkim spoczywa na organach krajowych, a nie na MTK. Stad tez wedlug

4 Zob. art. 38 ust. 1, Dz.U. 1947 Nr 23, poz. 90.

1> Zob. np. art. 27 Konwencji wiedenskiej o prawie traktatow sporzadzonej w Wiedniu dnia

23 maja 1969 r., Dz.U. 1990 Nr 74, poz. 439; art. 3 Artykuléw Komisji Prawa Miedzynarodowego
dotyczacych odpowiedzialnoéci panstw za czyny niezgodne z prawem miedzynarodowym A/56/10

z 23 kwietnia-1 czerwca oraz 2 lipca-10 sierpnia 2001 r.

16 Zob. np. art. 49 KG [; art. IV i VI Konwencji w sprawie zapobiegania i karania zbrodni ludobéj-

stwa, uchwalonej przez Zgromadzenie Ogoélne Narodéw Zjednoczonych dnia 9 grudnia 1948 r.
(ratyfikowanej zgodnie z ustawa z dnia 18 lipca 1950 r.), Dz.U. 1952 Nr 2, poz. 9.

Raport KPM A/69/10 z 5 maja—6 czerwca oraz 7 lipca-8 sierpnia 2014 r.

Raport KPM A/74/10 z 29 kwietnia-7 czerwca oraz 8 lipca-9 sierpnia 2019 r.; zob. réwniez rezo-
lucja Zgromadzenia Ogolnego Organizacji Narodow Zjednoczonych 177 (II) z dnia 29 lipca 1950 r.
w sprawie zasad norymberskich, A/RES/177(II).

Zob. art. 1117 Statutu MTK, takze szeroko: K. Wierczynska, Przestanki dopuszczalnosci wykonywania
jurysdykcji przez Miedzynarodowy Trybunat Karny, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2016.
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obecnie obowiazujacej polityki Biura Prokuratora MTK ma przede wszystkim

wspiera¢ panstwa w wykonywaniu jurysdykcji, wlaczajac w to szersze stosowa-
nie jurysdykcji uniwersalnej. Trybunal ma by¢ wiec rodzajem hubu (centrum)

sprawiedliwoséci miedzynarodowej, stuzagcym radg, wsparciem technicznym

i eksperckim dla panstw i innych instytucji miedzynarodowych.

Jedyna watpliwo$¢ co do rzeczywistego obowigzku panstw w zakresie
$cigania gléwnych (core) zbrodni miedzynarodowych dotyczy zbrodni agresji.
Zgodnie z przywotanym art. 8 kodeksu KPM zbrodni przeciwko pokojowi i bez-
pieczenstwu ludzkosci oraz przyjetymi wyjasnieniami do poprawek w sprawie
zbrodni agresji do Statutu MTK? panstwo nie musi $ciga¢ winnych dokonania
zbrodni agresji, w szczegolnosci gdy sprawcy nie sg jego obywatelami. Niemniej
jednak trzeba uwzglednic, ze zakazy dokonywania zbrodni agresji i innych naj-
powazniejszych zbrodni miedzynarodowych stanowig normy peremptoryjne
(ius cogens)*, a tym samym w przypadku powaznych naruszen tego typu norm
zaréwno wszystkie panstwa, jak i organizacje miedzynarodowe maja obowigzek
podja¢ dziatania na rzecz powstrzymania tego typu naruszen i nieuznawania za
legalng sytuacji wytworzonej w wyniku takich naruszen®. Oczywistym przy-
kladem dziatan na rzecz powstrzymania naruszen norm dotyczacych zakazu
dokonywania zbrodni miedzynarodowych jest Sciganie ich sprawcéw w celu
ich osadzenia i tym samym prewencja ogoélna oraz indywidualna.

Niewywigzanie si¢ z obowigzku penalizacji zbrodni migdzynarodowych
oraz ich $cigania wigze si¢ z odpowiedzialno$cia miedzynarodowoprawnag
i ewentualnymi roszczeniami o zaprzestanie danego naruszenia, zapewnienie,
ze nie dojdzie do niego w przyszlosci i ewentualne wyplacenie pelnych reparacji.

Pojawia si¢ jednak pytanie, czy rzeczywiscie takg odpowiedzialnos¢ bedzie
mozna wyegzekwowac od panstwa polskiego przed sagdami miedzynarodowymi,
w tym przed Miedzynarodowym Trybunalem Sprawiedliwosci. Po pierwsze,

% Policy on Complementarity and Cooperation, Biuro Prokuratora MTK, Haga 2024, https://www.
icc-cpi.int/sites/default/files/2024-04/2024-comp-policy-eng.pdf [dostep: 25.11.2024].

21 Zob. poprawki do Rzymskiego Statutu Miedzynarodowego Trybunatu Karnego, sporzagdzonego
w Rzymie dnia 17 lipca 1998 r., przyjete podczas konferencji rewizyjnej w Kampali (rezolucje nr 5 i 6)
w dniach 101 11 czerwca 2010 r., Dz.U. 2018, poz. 1753.

22 Zob. art. 53 Konwencji wiedeniskiej o prawie traktatéw oraz Raport KPM A/77/10 z 18 kwiet-
nia-3 czerwca oraz 5 lipca-5 sierpnia 2022 r.

2 W art. 41 Artykutéw KPM dotyczacych odpowiedzialnoéci za czyny niezgodne z prawem miedzy-
narodowym. Dodatkowo zob. réwniez art. 1 KG i PD I, ktore wskazuja, ze panstwa maja nie tylko
przestrzegac zobowiazan zawartych w tych traktatach, lecz takze zapewnic ich przestrzeganie, co
mozna interpretowac jako konieczno$¢ reakcji na naruszenia ze strony panstw trzecich i ich obywa-
teli, zob. J.-M. Henckaerts, Respect for the convention, [w:] Commentary on the First Geneva
Convention: Convention (I) for the Amelioration of the Condition of the Wounded and Sick in
Armed Forces in the Field, International Committee of the Red Cross Cambridge University Press,
Cambridge 2016, § 146, https://doi.org/10.1017/9781316755709.


https://www.icc-cpi.int/sites/default/files/2024-04/2024-comp-policy-eng.pdf
https://www.icc-cpi.int/sites/default/files/2024-04/2024-comp-policy-eng.pdf
https://doi.org/10.1017/9781316755709
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trzeba zaznaczy¢, Ze zaniedbania co do penalizacji i $cigania zbrodni miedzy-
narodowych moga wigzac si¢ z naruszeniem wielu praw cztowieka, takich jak
prawo do zycia (w zwiazku z niemozno$cia wyjasnienia okolicznosci $mierci
ofiary), zakaz nieludzkiego lub ponizajacego traktowania (w zwigzku z unie-
mozliwieniem dochodzenia sprawiedliwosci), zakaz karania bez podstawy
karnej (w zwiazku z niejasnymi regulacjami prawa krajowego co do zakresu
penalizacji zbrodni miedzynarodowych) lub prawo do skutecznego $rodka od-
wolawczego (w przypadku niemoznosci wyegzekwowania odpowiedzialnosci
urzednikow panstwowych, ktdrzy uczestniczyli w zbrodniach). Skoro Polska
jest strong EKPC oraz pierwszego protokotu do MPPOIP, to nie mozna wy-
kluczy¢ skarg zaréwno indywidualnych, jak i miedzypanstwowych przeciwko
Polsce w zwigzku z danymi naruszeniami zwigzanymi z brakiem penalizacji
czy $cigania zbrodni miedzynarodowych.

Po drugie, zakazy popetniania zbrodni wojennych, zbrodni przeciw-
ko ludzkosci, zbrodni ludobdjstwa, zbrodni agresji, a takze takich zbrodni
jak tortury czy niewolnictwo s3 uznawane za normy erga omnes, CO 0zna-
cza, ze s3 zobowigzaniami wobec calej spotecznosci migdzynarodowej, a ich
przestrzeganie lezy w interesie prawnym wszystkich panstw. Tym samym
nie mozna wykluczy¢ rozpoczecia postepowan przeciwko Polsce w zwigz-
ku z niewywiazywaniem si¢ przez nig z zobowigzan wynikajacych z prawa
miedzynarodowego, a dotyczacych zbrodni miedzynarodowych, biorac pod
uwage nie tylko klauzule sadowa z Konwencji w sprawie zapobiegania i kara-
nia zbrodni ludobdjstwa (art. IX)*, lecz takze ztozona przez Polske deklaracje
fakultatywna co do obowiazkowej jurysdykeji Migdzynarodowego Trybunatu
Sprawiedliwosci. Deklaracja ta nie wyklucza spraw dotyczacych obowigzkéw
panstwa polskiego zwigzanych ze zbrodniami migedzynarodowymi*. A biorac
pod uwage uznanie przez MTS locus standi wszystkich panstw w przypadku
naruszenia normy o charakterze erga omnes*, Polska musi by¢ przygotowana
na zlozenie wniosku przez inne panstwa, niekoniecznie bezposrednio/spe-
cjalnie dotkniete danym naruszeniem?.

2% Polska ratyfikujac Konwencje w sprawie tortur, zlozyla zastrzezenie, na mocy ktérego wyltaczyta
jurysdykcje MTS co do skarg w oparciu o t¢ konwengje.

> Weszystkie deklaracje fakultatywne sg dostepne na: Declarations recognizing the jurisdiction of the
Court as compulsory, https://www.icj-cij.org/index.php/declarations [dostep: 25.11.2024].

26 Wyrok MTS z 22 lipca 2022 r., Application of the Convention on the Prevention and Punishment of
the Crime of Genocide (The Gambia v. Myanmar: 7 States intervening), 1.C.J. Reports 2022, s. 477,
516, § 108.

7 'W ostatnim czasie postepowania przed MTS byly inicjowane przez panistwa, ktére nie byty bezpo-
$rednio dotkniete naruszeniami, jak w przypadku sprawy Gambia p. Mjanma opartej na Konwencji
w sprawie ludobdjstwa czy sprawy Kanada oraz Holandia p. Syria na podstawie Konwencji o zaka-
zie stosowania tortur.


https://www.icj-cij.org/index.php/declarations
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3. Penalizacja zbrodni miedzynarodowych

Skuteczne $ciganie zbrodni miedzynarodowych w prawie krajowym uza-
leznione jest m.in. od zakresu i sposobu penalizacji okreslonych zachowan
stanowigcych zbrodnie miedzynarodowe. Aby polskie sady mogty skutecznie
osadzac zbrodnie miedzynarodowe, konieczne jest dostosowanie zakresu pe-
nalizacji i definicji zbrodni miedzynarodowych z polskiego kodeksu karnego
do zobowigzan miedzynarodowych. Kwestii tej dotycza w szczegolnosci regu-
lacje zawarte w rozdziale XVI k.k., przy czym nalezy odnotowac, ze kodeks
karny nie wymienia wprost ani typu przestepstwa ludobdjstwa (art. 118 k.k.),
ani zbrodni przeciwko ludzkosci (art. 118a k.k.) czy nawet zbrodni wojennych
(art. 122 i n. k.k.)*. Sytuacje komplikuje to, Ze cho¢ ustawodawca w rozdziale
XVTI umiescil zbrodnie, ktére w prawie miedzynarodowym sa charakteryzo-
wane jako zbrodnie prawa migdzynarodowego, to nie traktuje sie ich jako
zbrodni w mysl postanowien art. 7 § 2 k.k., skoro w niektérych przypadkach
s3 sankcjonowane jako czyny zabronione o charakterze wystepkow. W re-
zultacie moze to skutkowa¢ tym, ze niektdre zbrodnie migdzynarodowe sa
zagrozone niedostatecznie wysoka karg, ale — co wazniejsze — kwalifikowanie
zbrodni migdzynarodowych jako wystepkow zaprzecza ich szczegoélnej pozycji
w prawie miedzynarodowym jako zbrodni bedacych zagrozeniem dla calej
spolecznosdci miedzynarodowej i w zwiazku z tym wymagajacych zastoso-
wania szczegolnych sankcji karnych. Bez zmiany paradygmatu, na ktérym
opiera si¢ polski ustawodawca, a zatem bez uznania, ze zbrodnie miedzy-
narodowe musza by¢ w prawie krajowym karane jak zbrodnie, do ktérych
odnosi si¢ art. 7 § 2 k k., nie bedzie mozliwe skutecznie $ciganie tych zbrodni,
odzwierciedlajace ich powazny charakter i stopien zagrozenia, ktore niosg dla
Polski jako czlonka spolecznosci miedzynarodowe;.

Aby wskaza¢, ktdre regulacje wymagaja zmian w celu zapewnienia sku-
tecznego $cigania i osadzania zbrodni miedzynarodowych, analiza obejmie
jako gtéwny punkt odniesienia regulacje zawarte w Statucie MTK. Polska ra-
tyfikowala t¢ umowe miedzynarodowg juz jesienig 2001 r. i zobowigzala sie
do $cigania zbrodni migdzynarodowych objetych regulacjami statutu (tj. agresji,
ludobdjstwa, zbrodni przeciwko ludzkosci i zbrodni wojennych). Tym samym
krajowe regulacje powinny pozwala¢ na wszczecie i prowadzenie postepowan
obejmujacych $ciganie popelnienia tych zbrodni miedzynarodowych, wigczajac
w to wymierzenie kary przewidzianej za popelnienie zbrodni.

8 Szeroko zob. P. Grzebyk, K. Kowalczewska, K. Kremens, H. Kuczyniska, K. Wierczyniska, Efektywne
Sciganie zbrodni..., s. 17.
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Przeszkodami w osiggnieciu tego celu sa:

a) niedostateczna precyzja krajowych regulacji;

b) nieadekwatne potraktowanie elementéw zbrodni migedzynarodowych
przez ustawodawce, czesto pomijajace znamiona zbrodni okreslone
w prawie miedzynarodowym;

¢) calkowity brak regulacji skutkujacy co do niektérych typéw zbrod-
ni niedostateczng implementacja zobowigzan miedzynarodowych
do krajowego porzadku prawnego®;

d) oraz wspomniane juz nieadekwatne zagrozenie karg, co wynika z tego,
ze czyny mieszczace si¢ w definicjach zbrodni miedzynarodowych
uregulowanych w k.k. s3 w duzej mierze karane jako wystepki.

Jak wskazano wyzej, definicje zbrodni migdzynarodowych, uznane

w prawie miedzynarodowym, w polskim k.k. nie sg dostatecznie precyzyj-
nie odzwierciedlone. Biorgc pod uwage chociazby definicje zbrodni agresji
(art. 117 k.k.), wskazac nalezy, ze jej obecna tres¢ odbiega od definicji ze Statutu
MTK, mimo ze Polska jest strong poprawki wprowadzajacej definicje agresji
do Statutu. Ta poprawka obowigzuje od 2018 r. i od tego czasu nie wprowadzono
do kodeksu nowych regulacji w tym zakresie®.

Watpliwosci budzi takze tres¢ definicji ludobdjstwa (art. 118 k.k.), ktéra
odbiega od definicji z art. II konwencji z 1948 r. W k.k. pomini¢to np. jeden
z kluczowych elementéw zbrodni - a mianowicie ,,zamiar wyniszczenia grupy
w calosci lub czgsci” - zastepujac go frazg ,,kto w celu”. Dziatania ,w celu” w pol-
skim k.k. dotycza czynéw popelnionych w zamiarze bezposrednim, przyjecie
za$ sformulowania o dzialaniu ,w zamiarze” oznaczaloby takze zaakcepto-
wanie dzialania sprawcy w zamiarze ewentualnym. W rezultacie mielibysSmy
z jednej strony do czynienia z regulacja mocno rozszerzajaca zakres obecnej
strony podmiotowej, ale z drugiej strony takie rozszerzenie nie jest niezgodne
z prawem miedzynarodowym. Zaréwno wyroki sagdéw miedzynarodowych,
jak i doktryna podkreslaja, ze zbrodnia ludobdjstwa moze by¢ popelniona
w zamiarze ewentualnym?.

% Nie jest to tylko problem regulacji majacych odzwierciedla¢ regulacje Statutu MTK, szeroko:
J. Markiewicz-Stanny, Miedzynarodowe zobowigzania Polski w zakresie zakazu niewolnictwa, pod-
danistwa i handlu istotami ludzkimi, ,Prokuratura i Prawo” 2012, nr 7-8, s. 160-180.

30 Pytanie, ktére nalezaloby zada¢, dotyczy tego, czy rzeczywicie polski ustawodawca powinien ko-
piowa¢ definicje ze Statutu MTK, ktora czyni z tej zbrodni leadership crime, czy powinien przyjaé
inne zalozenia, wprowadzajac nowa definicj¢, oparta na prawie miedzynarodowym, ale np. rozsze-
rzajac krag podmiotdéw, ktorych ta zbrodnia moze dotyczy¢.

31 Wyrok MTK ds. bytej Jugostawii z 2 sierpnia 2001 r., IT-98-33, Prosecutor p. Krstié, § 633 i n.,
https://www.refworld.org/jurisprudence/caselaw/icty/2001/en/40159 [dostep: 25.11.2024]; wyrok
MTK ds. bytej Jugostawii z 31 lipca 2003 r., IT-97-24-T, Prosecutor p. Milomir Stakic, § 587,


https://www.refworld.org/jurisprudence/caselaw/icty/2001/en/40159
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Innga kwestig jest natomiast zakres grup chronionych wymienionych
w art. 118 k.k. W polskim kodeksie rozszerzono zakres grup chronionych?
i ochrong objeto nie tylko grupe rasows, etniczng, narodows (jak w konwen-
cji); konwencyjna grupe religijng zastagpiono grupa wyznaniowa i dodano
takze dwie dodatkowe grupy podlegajace ochronie w mysl przepiséw pol-
skiego kodeksu, tj. polityczng i grupe o okreslonym $wiatopogladzie. O ile
intencja ustawodawcy jest jasna i dazyt on do tego, zeby obja¢ jak najwiecej
grup ochrong, o tyle nie mniej istotne pozostaje, ze ma to znaczenie jedynie
w postepowaniach przed sadami krajowymi.

Te jednak mogga tez stang¢ przed dylematem, czy powinny kierowac si¢
np. szersza definicjg ludobdjstwa z art. 118 k.k. czy moze wezsza definicja z Kon-
wencji w sprawie ludobdjstwa z 1948 r. Jak wskazujemy wyzej, art. 91 ust. 2
Konstytucji RP stanowi: ,,Umowa miedzynarodowa ratyfikowana za uprzednia
zgoda wyrazong w ustawie ma pierwszenstwo przed ustawa, jezeli ustawy tej
nie da si¢ pogodzi¢ z umowg”. Wynika z tego, ze elementy dodane do definicji
zbrodni w prawie krajowym nie poddaja si¢ regulacjom dotyczacym chocby
jurysdykeji uniwersalnej. W zakresie, w jakim te definicje odbiegaja od defini-
¢ji miedzynarodowych, nie mogg by¢ uwazane za odzwierciedlenie definicji
zbrodni miedzynarodowych.

Ponadto problemem jest takze nieadekwatne potraktowanie elementéw
zbrodni miedzynarodowych przez ustawodawce, czego odzwierciedleniem
jest definicja zbrodni przeciwko ludzkosci uregulowana w art. 118a k.k.** Przed

https://www.refworld.org/jurisprudence/caselaw/icty/2003/en/40192 [dostep: 25.11.2024]; O. Triffterer,
Genocide, its particular intent to destroy in whole or in the part the group as such, ,Leiden Journal
of International Law” 2001, nr 14, s. 399, https://doi.org/10.1017/S0922156501000206; K. Ambos,
What does ‘intent to destroy’ in genocide mean?, ,International Review of a Red Cross” 2009, nr 91,
s. 840, https://doi.org/10.1017/S1816383110000056; K. Wierczynska, Pojecie ludobéjstwa w kontek-
Scie orzecznictwa miedzynarodowych trybunatéw karnych ad hoc, Wydawnictwo Naukowe Scholar,
Warszawa 2010, s. 77 i n. oraz cytowana tam literatura.

%2 Nie jest to zresztg niespotykane zachowanie, wiele pafistw wprowadzito zmiany do definicji
ludobdjstwa w kontekscie rozszerzenia zakresu grup chronionych. Pisze o tym np. T. Hoffmann,
The crime of genocide in its (nearly) infinite domestic variety, [w:] M. Odello, P. Lubinski (red.), The
Concept of Genocide in International Criminal Law, Routledge, Londyn 2020, s. 67-97; zob. tez
J. Zilinskas, Broadening the concept of genocide in Lithuania’s criminal law and the principle of
‘nullum crimen sine lege’, ,Jurisprudencija” [Jurisprudence]” 2009, t. 118, nr 4, s. 333-348.

3 Warto zwrdci¢ uwage na toczacg sie dyskusje dotyczacg dwéch definicji zbrodni przeciwko ludzkosci
w polskim prawie - jednej z k.k., a drugiej z ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r. o Instytucie Pamieci
Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu, t.j. Dz.U. 2023, poz. 102; zob.
P. Grzebyk, Amendments of January 2018 to the Act on the Institute of National Remembrance — Commission
for the Prosecution of Crimes against the Polish Nation in Light of International Law, ,,Polish Yearbook
of International Law” 2017, nr 37, 5. 287-300, https://doi.org/10.7420/pyil20170; K. Wierczynska, Act of
18 December 1998 on the Institute of National remembrance — Commission for the prosecution of crimes
against the Polish Nation as a ground for prosecution of crimes against humanity, war crimes and crimes
against peace, ,Polish Yearbook of International Law” 2017, nr 37, s. 275-286, https://doi.org/10.7420/


https://www.refworld.org/jurisprudence/caselaw/icty/2003/en/40192
https://doi.org/10.1017/S0922156501000206
https://doi.org/10.1017/S1816383110000056
https://doi.org/10.7420/pyil2017o
https://doi.org/10.7420/pyil2017n
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analizg elementow polskiej definicji przeniesionej do kodeksu warto zwrdcié
uwage na elementy definicji w Statucie MTK*. Zbrodnig przeciwko ludzko-
$ci w mysl jego postanowien sg czyny popelnione ,w ramach rozleglego lub
systematycznego, swiadomego ataku skierowanego przeciwko ludnosci cy-
wilnej”. Dos¢ powiedzie¢, ze polska definicja z art. 118a pomija wszystkie te
elementy definicji (czyli znamiona konstytutywne tej zbrodni), koncentrujac
sie na udziale ,,w masowym zamachu lub cho¢by w jednym z powtarzajacych
sie zamachow skierowanych przeciwko grupie ludnosci podjetych w celu
wykonania lub wsparcia polityki panstwa lub organizacji”. Abstrahujac od
sensu uzycia okreslen ,zamach” zamiast ,atak”, ,,masowy” zamiast ,rozle-
gly”, ,powtarzajacy” si¢ zamiast ,,systematyczny”, najwiecej watpliwosci budzi
zastgpienie ,,grupy cywilnej” fraza ,grupa ludnosci”®. Zbrodnie przeciwko
ludzkosci — od poczatku rozwoju definicji tej zbrodni (od Karty Norymber-
skiej*, przez statuty trybunaléw ad hoc - jugostowianskiego” i rwandyjskiego*,
do Statutu MTK) - zawsze miaty za zadanie ochrong ludnosci cywilnej, czyli
ludnodci, ktéra nie bierze stale udziatu w dziataniach zbrojnych jako czton-
kowie sit zbrojnych czy grup zbrojnych®. Natomiast grupa ludnosci to grupa,
w ktdrej sktad moga wchodzi¢ wszyscy, wlacznie z kombatantami, osobami
bioragcymi udzial w konflikcie zbrojnym. Niestety, rozbieznosci w nazewnic-
twie i zakresie normy sankcjonowanej utrudniajg stosowanie orzecznictwa
miedzynarodowych trybunatéw karnych w odniesieniu do tych zbrodni.

pyil2017n. Problem nieudolno$ci polskiego ustawodawcy w zakresie przeniesienia definicji zbrodni
przeciwko ludzkosci do kodeksu rozwija T. Gardocka, Miedzynarodowy Trybunat Karny a prawo
polskie, ,Themis Polska Nova” 2007, t. 1, nr 1, s. 211-217.

Te sama definicje przeniesiono do projektu konwencji w sprawie zapobiegania i karania zbrodni
przeciwko ludzkosci, zob. Draft articles on Prevention and Punishment of Crimes Against Humanity
A/74/10 z 2019 r., https:/legal.un.org/ilc/texts/instruments/english/draft_articles/7_7_2019.pdf
[dostep: 4.12.2024].

P. Grzebyk, Komentarz do art. 118a, [w:] M. Krélikowski, R. Zawlocki (red.), Kodeks karny. Czes¢
szczegolna. Komentarz. Art. 117-221, t. 2, C.H. Beck, Warszawa 2023, s. 24.

Porozumienie migdzynarodowe w przedmiocie $cigania i karania gléwnych przestepcéw wojen-
nych Osi Europejskiej, podpisane w Londynie dnia 8 sierpnia 1945 r., Dz.U. 1947 Nr 63, poz. 367.
Statut Miedzynarodowego Trybunalu Karnego ds. Zbrodni w Bylej Jugostawii, https://www.icty.
org/x/file/Legal%20Library/Statute/statute_sept09_en.pdf [dostep: 20.11.2024].

Statut Miedzynarodowego Trybunatu Karnego ds. Zbrodni w Rwandzie, https://legal.un.org/avl/
pdf/ha/ictr_ef.pdf [dostep: 20.11.2024].

Np. Miedzynarodowy Trybunal Karny wprost powiedzial: ,, The expression »civilian population« de-
notes civilians as opposed to »members of armed forces and other legitimate combatants«” - wyrok
MTK z 7 marca 2014 r., ICC-01/04-01/07, Prosecutor p. German Katanga, s. 1102-1105 i cytowane
tam orzeczenia, https://www.legal-tools.org/doc/f74b4f/ [dostep: 20.11.2024]; podobnie zob. de-
cyzja MTK z 15 czerwca 2009 r., ICC-01/05-01/08, Prosecutor p. Jean-Pierre Bemba Gombo, § 78,
https://www.icc-cpi.int/court-record/icc-01/05-01/08-1386 [dostep: 20.11.2024].
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Oprocz sposobu sformulowania chapeau definicji zbrodni przeciwko ludz-
kosci watpliwosci co do ich uregulowania budzg takze zachowania sprawcze
stanowigce znamiona poszczegdlnych typow zbrodni przeciwko ludzkosci - po-
stanowienia s3 niekiedy zdawkowe, niedostateczne, nieprecyzyjne. Tytulem
przyktadu mozna wskaza¢ uregulowanie bedace odpowiednikiem wymienio-
nych w statucie wymuszonych zaginig¢. W Statucie MTK wskazano, ze chodzi
0 ,zatrzymanie, aresztowanie lub porwanie oséb przez Panstwo lub organizacje
politycznag lub z ich upowaznienia, przy ich poparciu lub milczacej zgodzie,
a nastepnie odmowe przyznania faktu tego pozbawienia wolnosci lub odmowe
przekazania informacji dotyczacych losu i miejsca pobytu tych ludzi, z za-
miarem pozbawienia ich ochrony prawnej przez dluzszy okres czasu”. Polski
odpowiednik tej regulacji stanowi: ,,[Kto] pozbawia osobg wolnosci i odmawia
udzielenia informacji dotyczacych tej osoby lub miejsca jej pobytu lub przekazuje
nieprawdziwe informacje dotyczace tej osoby lub miejsca jej pobytu, w zamia-
rze pozbawienia takiej osoby ochrony prawnej przez diuzszy okres”. Wyraznie
wida¢, ze regulacja umieszczona w k.k. jest nie do$¢ precyzyjna, poniewaz
odnoszac sie tylko do pozbawienia wolnosci, dotyczy innego zakresu i innych
czynnosci sprawczych niz ta umieszczona w Statucie. Dodatkowo miedzyna-
rodowa Konwencja w sprawie ochrony wszystkich oséb przed wymuszonym
zaginieciem, ktdrg Polska zdecydowala sig ratyfikowac¢*, definiuje wymuszone
zaginiecia w ten sam sposob co postanowienia Statutu MTK. Wydaje si¢ wigc
konieczna zmiana regulacji w polskim k.k., aby ujednolici¢ te definicje i uczynic¢
zado$¢ miedzynarodowym zobowigzaniom. Przyklad tej definicji nie jest od-
osobniony, wiekszo$¢ regulacji zachowan sprawczych stanowigcych znamiona
poszczegdlnych typédw zbrodni przeciwko ludzkosci w polskim k.k. wymaga
ingerencji prawodawcy*. Jest to konieczne w szczegélnosci po to, aby mozna
skutecznie $cigac takie zbrodnie na podstawie zasady jurysdykcji uniwersalne;.

Innym problemem jest to, Ze Polska ratyfikowata wiekszo$¢ uméow miedzy-
narodowych dotyczacych zbrodni, jednak nie zapewnita wlasciwej penalizacji
wielu z nich w k.k.2. Tym samym tortury s3 penalizowane (jako zbrodnia

0 Zob. Polska ratyfikuje Konwencje¢ ONZ o wymuszonych zaginigciach, https://www.gov.pl/web/spra-
wiedliwosc/polska-ratyfikuje-konwencje-onz-o-wymuszonych-zaginieciach [dostep: 20.11.2024].
1 Szerzej: P. Grzebyk, K. Kowalczewska, K. Kremens, H. Kuczyriska, K. Wierczyniska, Efektywne

Sciganie zbrodni..., s. 39 in.

2 Polska jest strong Konwencji w sprawie zakazu stosowania tortur oraz innego okrutnego, nie-

ludzkiego lub ponizajacego traktowania albo karania, przyjetej przez Zgromadzenie Ogodlne
Narodéw Zjednoczonych dnia 10 grudnia 1984 r., Dz.U. 1989 Nr 63, poz. 378. Polska jest takze
strona kilku konwencji dotyczacych niewolnictwa, np. Konwencji w sprawie niewolnictwa pod-
pisanej w Genewie dnia 25 wrzeénia 1926 r., Dz.U. 1931 Nr 4, poz. 21; Uzupelniajacej Konwencji
w sprawie zniesienia niewolnictwa, handlu niewolnikami oraz instytucji i praktyk zblizonych
do niewolnictwa, podpisanej w Genewie dnia 7 wrzeénia 1956 r., Dz.U. 1963 Nr 33, poz. 185.


https://www.gov.pl/web/sprawiedliwosc/polska-ratyfikuje-konwencje-onz-o-wymuszonych-zaginieciach
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przeciwko ludzkosci), tylko gdy sg elementem masowego lub powtarzajacego
sie zamachu, ale nie jako odrebny typ zbrodni migedzynarodowej. Podobnie
jest w przypadku niewolnictwa. Zbrodni apartheidu jako osobnego typu
przestepstwa w ogdle polski k.k. nie przewiduje, mimo ze Polska jest strong
miedzynarodowej Konwencji o zwalczaniu i karaniu zbrodni apartheidu®
i Statutu MTK, ktory wsrdod zbrodni przeciwko ludzkosci sytuuje apartheid.
Brak takiej regulacji oznacza, ze w przypadku, gdyby w Polsce ukrywala si¢
osoba podejrzewana o popelnienie zbrodni apartheidu czy juz skazana za
taka zbrodni¢ w innym kraju, mégtby powsta¢ problem przy probie wydania
na podstawie nakazu aresztowania z powodu braku podwojnej karalnosci
czynu. Dopuszczalne byloby jej wydanie, jedynie gdyby uzna¢, ze zarzucane
(przypisane) przestepstwo mozna zakwalifikowa¢ z innego przepisu umozli-
wiajacego realizacje wniosku ekstradycyjnego.

W rozdziale XVI k.k. niektére czyny ze wzgledu na zagrozenie karg moz-
na zakwalifikowa¢ zaréwno jako zbrodnie (np. art. 117 § 1: ,,Kto wszczyna lub
prowadzi wojne napastnicza, podlega karze pozbawienia wolnosci na czas nie
krotszy od lat 12 albo karze dozywotniego pozbawienia wolnosci”), jak i wystep-
ki (np. art. 117 § 3: ,,Kto publicznie nawoluje do wszczecia wojny napastniczej
lub publicznie pochwala wszczgcie lub prowadzenie takiej wojny, podlega karze
pozbawienia wolnosci od 3 miesiecy do lat 57). Trudno si¢ zgodzic¢ z zapropono-
wanym przez ustawodawce rozwigzaniem, poniewaz mozemy mie¢ do czynienia
z sytuacja, kiedy typy przestepstw okreslanych jako ,,zbrodnie miedzynarodowe”
beda zakwalifikowane w ustawie polskiej jako wystepki w zwigzku z wysoko-
$cig zagrozenia karg pozbawienia wolnosci. W praktyce oznacza to, ze czyny,
ktére na gruncie prawa miedzynarodowego sa charakteryzowane jako takie,
ktdre godza w interes calej spolecznosci miedzynarodowej przez swoja wage
czy masowy i systematyczny charakter, i nie podlegaja przedawnieniu, pod
rzagdami obecnych krajowych regulacji sa zagrozone kara, ktdra nie tylko nie
oddaje ich powaznego charakteru jako zbrodni miedzynarodowych, lecz takze
stoi w sprzecznosci chociazby z celami migdzynarodowego wymiaru sprawie-
dliwosci czy samego prawa karnego*. Ani bowiem nie odstrasza sprawcy, ani
nie zapobiega zbrodniom czy nie wynagradza krzywd ofiarom. Wydaje sie, ze
zbrodnie miedzynarodowe wymagaja specjalnego rezimu, jesli chodzi o ich
sankcjonowanie, a nie tego stosowanego dla przestepstw pospolitych.

* Miedzynarodowa konwencja o zwalczaniu i karaniu zbrodni apartheidu, przyjeta dnia 30 listopa-
da 1973 r. rezolucjg 3068 (XX VIII) Zgromadzenia Ogélnego Narodéw Zjednoczonych, Dz.U. 1976
Nr 32, poz. 186.

* A. Keller, Punishment for Violations of International Criminal Law: An Analysis of Sentencing at
the ICTY and ICTR, ,Indiana International & Comparative Law Review” 2001, nr 12, s. 57.
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Innym przykladem jest unormowanie z art. 126a k.k., ktory stanowi, ze
»kto publicznie nawotuje do popelnienia czynu okreslonego wart. 118, 118a, 119
§ 1, art. 120-125 k.k. lub publicznie pochwala popetnienie czynu okreslonego
w tych przepisach, podlega karze pozbawienia wolnosci od 3 miesiecy do lat 5”.
Jest to regulacja dotyczaca nawotywania do popelnienia zbrodni, np. ludobdj-
stwa. Niewatpliwie jak na czyn uznawany za jedng z najpowazniejszych zbrodni
miedzynarodowych zagrozenie karg za nawolywanie do niego jest razgco niskie,
trudno tez uznad, ze przewidywane kary odstraszajg ewentualnego sprawce od
podejmowania ,,wysitku nawotywania” do zbrodni. W koncu nalezy tez zada¢
pytanie o ekonomie procesu. Czy warto prowadzi¢ szeroko zakrojony proces
karny — dotyczacy np. nawotywania do ludobdjstwa - po to, by skazac sprawce
na trzy miesigce pozbawienia wolnosci?

Dyskusyjna jest takze dyferencjacja kar w ramach danego typu zbrodni.
Przykladem sg regulacje z art. 118 k.k. dotyczace sankcjonowania zbrodni ludo-
bdjstwa. Osoby dopuszczajace sie ,zabojstwa albo powodujace cigzki uszczerbek
na zdrowiu osoby nalezacej do grupy chronionej” majg podlega¢ karze po-
zbawienia wolnosci na czas nie krétszy od lat 12 albo karze dozywotniego
pozbawienia wolnosci, a ,,0osoby stwarzajace dla oséb nalezacych do grupy
chronionej warunki Zycia grozace biologicznym wyniszczeniem, stosujace
srodki majgce stuzy¢ do wstrzymania urodzen w obrebie grupy lub przymusowo
odbierajgce dzieci osobom do niej nalezacym” podlegaja karze pozbawienia
wolnosci od lat 5 do 25. Wobec faktu, ze kazde ludobdjstwo ma prowadzi¢
do wyniszczenia grupy w calosci lub czesci (niezaleznie od stosowanych metod
wobec grupy chronionej), nalezy postulowa¢ ujednolicenie ustawowego wymia-
ru kary, bo nic nie uzasadnia innego traktowania tych czynéw.

4. Jurysdykcja nad zbrodniami miedzynarodowymi

Sciganie zbrodni migdzynarodowych popelnionych poza granicami RP jest
mozliwe jedynie wtedy, gdy sady polskie maja jurysdykcje wynikajacg obecnie
z przepisow rozdziatu XIIIT k k. Podstawowq zasadg jest zasada terytorialnosci,
jednak mozliwe jest takze $ciganie przestepstw popelnionych poza teryto-
rium RP na podstawie zasad jurysdykeji eksterytorialnej. Sady polskie maja
jurysdykcje w sprawie czynoéw, ktérych dopuszczono sie poza granicami RP,
wowczas gdy zbrodnie miedzynarodowe popetnit obywatel polski (art. 109 k.k.,
zasada narodowosci podmiotowej), gdy cudzoziemiec popelnit za granicg czyn
zabroniony skierowany przeciwko interesom RP, obywatela polskiego, polskiej
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osoby prawnej lub polskiej jednostki organizacyjnej niemajacej osobowosci
prawnej oraz do cudzoziemca, ktory popetnit za granicg przestepstwo o cha-
rakterze terrorystycznym (art. 110 § 1i 2 k.k,, zasada ochronna ograniczona).
W tych dwdch przypadkach warunkiem odpowiedzialnosci za czyn popel-
niony za granicg jest uznanie takiego czynu za przestepstwo réwniez przez
ustawe obowigzujacg w miejscu jego popelnienia (zasada podwojnej karalnosci,
art. 111 § 1 k.k.). Niezaleznie od przepiséw obowigzujacych w miejscu popelnie-
nia czynu zabronionego ustawe karng polska stosuje sie do obywatela polskiego
oraz cudzoziemca w razie popelnienia przestepstwa przeciwko okreslonym
istotnym dobrom prawnym RP (zasada ochronna nieograniczona, art. 112 k.k.).
Natomiast w art. 113 k.k. zostala ujeta jurysdykcja uniwersalna. Zgodnie
z tym przepisem: ,,Niezaleznie od przepisdw obowiazujacych w miejscu popet-
nienia przest¢pstwa, ustawe karna polska stosuje si¢ do obywatela polskiego
oraz cudzoziemca, ktdrego nie postanowiono wyda¢, w razie popelnienia
przez niego za granicg przestepstwa, do ktdrego $cigania Rzeczpospolita
Polska jest zobowigzana na mocy umowy miedzynarodowej, lub przestepstwa
okreslonego w Rzymskim Statucie Migdzynarodowego Trybunatu Karnego,
sporzadzonym w Rzymie dnia 17 lipca 1998 r. (Dz.U. 2003 r. Nr 78, poz. 708
oraz z 2018 r., poz. 1753)”. Jest to przepis blankietowy, odsytajacy do okreslo-
nych zZrédel prawa miedzynarodowego, czyli wigzacych Rzeczpospolita umow,
ktdre obejmujg zakresem najpowazniejsze zbrodnie miedzynarodowe®. Jednak
pomimo tego, ze to prawo miedzynarodowe jest Zrédlem obowigzku $cigania,
odpowiednie normy sankcjonowane i sankcjonujgce powinny zosta¢ zawarte
w ustawie polskiej — do tego bowiem prawo migdzynarodowe zobowiazuje‘.
Wryktadnia normy zawartej w art. 113 k.k. byta w doktrynie do tej pory
dokonywana w ten sam sposéb jak na gruncie poprzednich kodekséw karnych
z lat 1932 1 1969. Cze¢$¢ przedstawicieli dogmatyki prawa karnego réwniez
na gruncie obecnego stanu prawnego uznaje, ze zasada jurysdykeji uniwersalnej
moze miec zastosowanie jedynie do sprawcow, ktorzy aktualnie przebywaja
na terytorium RP. Ich zdaniem, skoro ustawodawca odwoluje sie do braku
postanowienia o wydaniu sprawcy, oznacza to, ze warunkiem zastosowania
zasady jest przebywanie sprawcy na terytorium RP”. Zauwazaja, ze ,,brak wa-

45 Zob. D. Zajac, Odpowiedzialnos¢ karna za czyny popetnione za granicg, Wolters Kluwer,
Krakow 2017, s. 57.

46 70b. postanowienie SN z 27 lutego 2017 r., V KK 4/17, LEX 2255447; wyrok SA w Krakowie
z 27 kwietnia 2016 r., IT AKa 45/16, LEX 2268989; wyrok SA w Gdansku z 13 kwietnia 2016 r.,
11 AKa 383/15, LEX 2334381; uchwata SN z 28 stycznia 2016 1., IKZP 15/15, LEX 1963641; wyrok SA
w Warszawie z 12 czerwca 2013 r. IT AKa 170/13, LEX 1409347.

¥ M.in. L. Pohl, Prawo karne. Wyklad czesci ogélnej, Wolters Kluwer, Warszawa 2018, s. 103.
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runku obecnosci sprawcy w Polsce przy istnieniu zasady legalizmu $cigania
przestepstw oznaczalby obowigzek wszczynania w Polsce postepowania karnego
w kazdym przypadku popelnienia przez cudzoziemca za granicg przestepstwa
konwencyjnego, niezaleznie od tego, gdzie sprawca przebywa, co prowadziloby
do nazbyt szeroko zakreslonej jurysdykcji polskiego wymiaru sprawiedliwosci™.

Nie mozna jednak podzieli¢ tego przekonania: po pierwsze, w przypadku
zasady subsydiarnej w art. 110 § 2 k.k. ustawodawca, oprocz sformulowania,
ze ,cudzoziemca [...] nie postanowiono wyda¢”, wskazal dostownie, ze oprdcz
tego ,,sprawca przebywa na terytorium RP”. W art. 113 k.k. brak tego warunku.
Mozna uznad, ze jest to rozroznienie zasadne i celowe — przy wykorzystaniu
regul wykladni jezykowej i teleologicznej. Oczywiste jest, Ze aby bylo mozliwe
i dopuszczalne wydanie danego sprawcy, musi on przebywac na terytorium RP

- jednak zasada ta dotyczy jedynie obowigzku wydania albo osadzenia, a nie
zastosowania jurysdykcji uniwersalnej*. Nie ma sprzecznosci miedzy uznaniem,
ze mozna wszcza¢ postepowanie, jesli sprawca nie przebywa na terytorium RP,
a tym, ze jesli przebywa, to nalezy go wydac*. Nie mozna utozsamia¢ zobowig-
zania panstwa wynikajacego ze stosowania jurysdykcji uniwersalnej z regula
aut dedere aut iudicare, w ktorej chodzi o zakaz chronienia przebywajacego
w kraju sprawcy przed odpowiedzialnoscig; jest to reguta zwigzana z jurysdykecja
uniwersalna, jednak nie stanowi warunku jej wykorzystania. Regula ta naklada
na panstwa obowigzki wzgledem sprawcy juz obecnego na jego terytorium, a nie
delimituje zakresu funkcjonowania zasady jurysdykcji uniwersalne;.

Drugim argumentem przeciwko obowigzujacej od czaséw kodek-
su karnego z 1932 r. interpretacji art. 113 k.k. (czyli normy wynikajacej
zart. 9 zw. zart. 10 k.k. z 1932 r.*") jest to, ze obecnie nalezy wzia¢ pod uwage
wejscie w zycie Statutu MTK, ktéry naklada na panstwa strony okreslone
zobowigzania — m.in. wykonywanie jurysdykcji karnej w stosunku do oséb
odpowiedzialnych za zbrodnie migdzynarodowe. Statut nie wspomina, jakich
podstaw jurysdykcji panstwa powinny uzywac w celu wywigzania sie z tego
zobowigzania. Jednak coraz powszechniejsze jest przekonanie w doktrynie,
ze powinny $ciga¢ sprawcow najpowazniejszych przestepstw nie tylko na pod-
stawie zasady terytorialnej - i innych zasad opierajacych sie na istnieniu

48 Np. jak J. Warylewski, Prawo karne. Czes¢ ogélna, Wolters Kluwer, Warszawa 2020, s. 205.

* Tak uwaza np. D. Zajac, Odpowiedzialnos¢ karna..., s. 293.

* Inaczej B. Filek, Odpowiedzialnos¢ karna w Polsce za czyny zabronione popelnione za granicg,
Wolters Kluwer, Warszawa 2022, s. 293.

*! Dodatkowo brak w obecnej ustawie karnej odpowiednika art. 10 k.k. z 1932 r., ktdry stanowil, ze
jurysdykcja wszechswiatowa ma zastosowanie (inter alia), »jezeli sprawca znajduje si¢ na obsza-
rze Panstwa Polskiego i jezeli nie postanowiono go wydac”.
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>

»znaczacego zwiazku” (meaningful link), ,istotnego i autentycznego zwigzku’

(substantial and genuine connection) pomiedzy panstwem roszczacym sobie
jurysdykcje a przestepstwem, sprawcg lub ofiarg™ — lecz takze na zasadzie
jurysdykcji uniwersalnej.

Odpowiedz na pytanie o to, czy panstwa s3a zobowigzane do wykony-
wania jurysdykcji uniwersalnej w razie nieobecnosci sprawcy, jest jednym
z najbardziej kontrowersyjnych zagadnien. Wielu przedstawicieli doktry-
ny twierdzi, ze panstwo powinno zapewni¢ obecno$¢ podejrzanego, zanim
skorzysta z tej podstawy jurysdykcyjnej, by przedstawi¢ mu zarzuty (tzw. ju-
rysdykcja uniwersalna warunkowa), a stosowanie tej podstawy jurysdykeji
w sprawie zbrodni miedzynarodowych pod nieobecnos¢ sprawcy jest ,,jedynie
polityczng aspiracja”, pomystem powstalym w doktrynie (merely a political
aspiration™). Jednak coraz powszechniejsze jest przekonanie, ze niektore
zbrodnie sg tak szkodliwe dla calej spolecznosci migdzynarodowej — a wigc dla
wszystkich zaangazowanych w jej funkcjonowanie panstw — ze postawienie
sprawcow przed sadem, niezaleznie od lokalizacji zbrodni i sprawcy, powinno
by¢ obowigzkiem kazdego panstwa®. Na tej podstawie wielu przedstawicieli
doktryny uznaje, Ze zastosowanie powinna znalez¢, jako normatywny nakaz,
»bezwarunkowa jurysdykcja uniwersalna”, niezalezna od obecnosci sprawcy
na terytorium panstwa $cigajacego.

52 A. O’Sullivan, Universal Jurisdiction in International Criminal Law. The Debate and the Battle for
Hegemony, Routledge, Londyn 2017, s. 85 i n.

> Co jest okreslone jako ,zdecentralizowana odpowiedzialnoé¢ za zapobieganie bezkarno$ci”.
Decentralized Accountability Debate - How Should the ICC Support Decentralized Accountability
for Those Accused of Grave Crimes?, https://iccforum.com/decentralized-accountability [dostep:
21.09.2024]; Universal Jurisdiction: The duty of states to enact and enforce legislation, s. 11, 15,
https://www.amnesty.org/en/documents/ior53/017/2001/en/ [dostep: 21.09.2024].

>* L. Reydams, Universal Jurisdiction: International and Municipal Legal Perspectives, Oxford University
Press, Oxford 2004, s. 42.

> M. Castillejos-Aragon, The Road to Koblenz. Pathways for international justice through the exer-
cise of universal jurisdiction in German, Konrad Adenauer Stiftung, Nowy Jork 2022, s. 33;
Universal jurisdiction: A preliminary survey of legislation around the world - 2012, update, s. 7,
https://www.amnesty.org/en/documents/ior53/019/2012/en/ [dostep: 21.09.2024]; Universal
Jurisdiction Annual Review 2024, ECCHR, Berlin 2024, s. 14, https://www.ecchr.eu/fileadmin/
user_upload/UJAR_2024_digital.pdf [dostep: 28.11.2024]; A. Poels, Universal jurisdiction ‘in
absentia’, ,Netherlands Quarterly of Human Rights” 2005, t. 23, nr 1, s. 65-66, https://doi.
org/10.1177/016934410502300104; R. O’Keefe, Universal jurisdiction: Clarifying the basic concept,
»Journal of International Criminal Justice” 2004, nr 2, s. 742, https://doi.org/10.1093/jicj/2.3.735.

5 Or’Sullivan, Universal Jurisdiction..., s. 109; M. Robinson, Foreword, [w:] S. Macedo (red.), The
Princeton Principles of Universal Jurisdiction, Princeton University: Program in Law and Public
Affairs, Princeton, New Jersey 2001, http://www.law.uc.edu/morgan/ne.PDF (depaul.edu) [dostep:
21.09.2024].
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Nalezy postulowac przyjecie, ze zasada jurysdykcji uniwersalnej powin-
na stanowi¢ podstawe do $cigania sprawcy nieobecnego na terytorium RP
i wysuwania zadania ekstradycyjnego®. Po pierwsze, jak oméwiono to wyzej,
mozna zalozy¢, ze sformulowanie ,,0soby nie postanowiono wyda¢” dotyczy
tylko sytuacji, gdy sprawca jest obecny na terytorium RP, natomiast samo
w sobie nie ustanawia kategorycznego warunku bedacego przestanka wykony-
wania tej jurysdykcji. Taka interpretacja jest pozagdana w $wietle zobowigzan
RP i mozliwo$ci budowania normy zwyczajowej. Celem jurysdykcji uniwersal-
nej jest, by zapobiega¢ bezkarnosdci sprawcéw najpowazniejszych przestepstw,
i w tej perspektywie powinno sie przyja¢, ze obowigzek scigania na podstawie
zasady uniwersalnej takze sprawcéw nieobecnych na terytorium RP nie tylko
wynika z zobowigzan migdzynarodowych, lecz takze wywiera istotny skutek
prewencyjny i potepiajacy. Wymaganie, by sprawca byl obecny na terytorium
danego panstwa, moze stanowic przeszkode w realizacji tych zobowigzan, nie
pozwalajac na ich pelne i efektywne wypelnianie.

Po drugie, w razie uznania, ze sama propozycja takiej wyktadni nie zapew-
ni w sposob efektywny aktywowania zasady jurysdykcji uniwersalnej i ze nie
mozna wszczyna¢ poszukiwan miedzynarodowych danego sprawcy na pod-
stawie niejasnego przepisu, nalezy sugerowac zmiany legislacyjne, poprzez
dodanie § 2 do art 113 k.k. - wprowadzajacego regule zezwalajaca na $ciganie
sprawcy nawet w razie jego nieobecnosci na terytorium RP w przypadku
popelnienia wszystkich przestepstw traktatowych (co wydaje si¢ propozycja
zbyt szeroka) albo jedynie w przypadku zbrodni miedzynarodowych ujetych
wart. 5 Statutu Rzymskiego (i za t3 opcja nalezy sie opowiedzie¢). Mozna tez
zastosowac najprostsze rozwigzanie, obecnie istniejace wart. 112 k.k. (zasada
ochronna nieograniczona), w ktérym ustawodawca nie wprowadzit zad-
nych dodatkowych przestanek zastosowania ustawy polskiej — a wigc usunagé
z art. 113 k.k. sformulowanie ,,0soby nie postanowiono wydac¢”.

Podkreslenia wymaga, ze aktywowanie jurysdykeji uniwersalnej nie moze
prowadzi¢ do ,,gazetowej sprawiedliwo$ci” (newspaper justice) — przyjecia, ze
wystarczajace do wszczecia postepowania karnego bytoby powziecie przez
prokuratora informacji o popelnianych zbrodniach w czasie ogladania telewizji
albo czytania gazety*. Mogloby to prowadzi¢ do przecigzenia systemu wymia-

7 Tak czyni np. D. Zajac, Odpowiedzialnosé¢ karna..., s. 196, ktéry podkresla, ze opracowanie
przygotowane przez zespol badawczy Uniwersytetu Princeton wskazuje na zasade uniwersalng
jako podstawe zadania ekstradycyjnego - por. A. Poels, Universal jurisdiction..., s. 65-84;
T. Ostropolski, Zasada jurysdykcji uniwersalnej w prawie miedzynarodowym, Instytut Wydawniczy
EuroPrawo, Warszawa 2008, s. 45-47.

% M. Castillejos-Aragon, The Road to Koblenz..., s. 33.
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ru sprawiedliwosci i nadmiernego rozszerzania jurysdykeji sadéw polskich.
Jednak mozliwe jest wprowadzenie okreslonych ,mechanizméw kontrolnych”,
~bezpiecznikéw”, ktérych zadaniem byloby stanie na strazy tego, by nie doszto

do przecigzenia sagdow sprawami eksterytorialnymi. W niektérych panstwach

wystepuje model aktywowania jurysdykcji uniwersalnej opierajacy sie na auto-
ryzacji §cigania na zasadzie jurysdykcji uniwersalnej najpowazniejszych zbrodni
miedzynarodowych przez organ centralny — prokuratora generalnego lub mi-
nistra sprawiedliwosci (np. w Szwecji, Stowenii, Wielkiej Brytanii i Belgii®).
Po pierwsze, przenoszac taki model na grunt prawa polskiego, mozna uczynic¢
warunkiem wszczecia postepowania na podstawie jurysdykcji uniwersalnej

wyrazenie zgody przez ministra sprawiedliwosci, ktory jest organem zaan-
gazowanym zgodnie z przepisami k.p.k. w podejmowanie decyzji w ramach

wspolpracy w sprawach karnych, np. art. 603 § 5 k.p.k.

Po drugie, oceny zasadnosci aktywowania jurysdykcji uniwersalnej maogt-
by dokonywa¢ prokurator, w ramach ofiarowanej mu swobody decydowania
0 wszczeciu postepowania na zasadzie jurysdykcji uniwersalnej, poprzez wpro-
wadzenie ustawowego wyjatku od obowiazujacej zasady legalizmu $cigania
(np. poprzez przyjecie przepisu stanowigcego: ,,mozna wszcza¢ postegpowanie”
w przypadku zbrodni §ciganych na tej podstawie). Prokurator musialby oceni¢
zaréwno powage zbrodni, jak i zasadno$¢ oraz zakladang efektywno$¢ cigania.
Poniewaz w wielu przypadkach $ciganie wszystkich zbrodni miedzynarodowych
byloby nierealne, nie powinno ono by¢ obowigzkowe w kazdym przypadku.
Nalezy tez podkresli¢ znaczenie procesowych ,,bezpiecznikéw” - postawienie
zarzutow jest mozliwe jedynie wowczas, gdy spetnione sg procesowe przestanki
zart. 313 § 1 kp.k., a wigc gdy na popelnienie zbrodni przez okreslong osobe
wskazuje bezposredni i wiarygodny material dowodowy. To dowody znajdujace
si¢ w rekach polskiej prokuratury powinny zakresla¢ krag oséb wskazywanych
jako podejrzane, w szczegdlnosci przy uwzglednieniu tego, ze na terytorium RP
moga znajdowac si¢ liczni §wiadkowie i pokrzywdzeni tego typu zbrodniami,
co nalezy swoja droga uzna¢ za istotny czynnik legitymizujacy (,znaczacy
tacznik” - the meaningful link) zastosowania jurysdykeji uniwersalne;.

Nalezy przyja¢, ze oparcie si¢ na zasadzie jurysdykcji uniwersalnej RP,
na ktorej podstawie Polska jest zobowigzana do $cigania przestepstw miedzy-
narodowych popelnionych poza jej granicami i bez facznika z RP, powinno
umozliwia¢ sporzadzenie postanowienia o przedstawieniu zarzutéw, a na-
stepnie — po ustaleniu, Ze osoba podejrzana nie przebywa w kraju - wydanie

% Universal Jurisdiction: The duty of states..., s. 11.
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postanowienia o tymczasowym aresztowaniu stanowi podstawe do wszcze-
cia poszukiwan miedzynarodowych (art. 278 k.p.k.), wydania europejskiego
nakazu aresztowania (art. 607a k.p.k.) albo przestania wniosku o ekstradycje
(art. 593 k.p.k.) do wlasciwego (jesli jest znane miejsce pobytu podejrzanego)
panstwa. Na podstawie wpisu do bazy Systemu Informacyjnego Schengen (SIS)
lub Migdzynarodowej Organizacji Policji Kryminalnej (Interpol) informacji
o poszukiwaniu osoby $ciganej dokonuje si¢ zatrzymania w kazdym panstwie,
w ktérym zostanie ona ujawniona. Postepowanie toczace si¢ w Polsce ule-
ga zawieszeniu do czasu ujecia i przekazania osoby $cigane;j. Jesli za$ chodzi
o dopuszczalnos¢ dalszego prowadzenia postepowania in absentia, czyli spo-
rzadzenie aktu oskarzenia i przestanie go do sadu, a nastepnie prowadzenie
postepowania sgdowego pod nieobecnos¢ sprawcy, to wymagatoby ono istot-
nych zmian legislacyjnych dotyczacych zmiany modelu rozprawy gléwnej. Ten
za$ temat wykracza juz poza granice niniejszego opracowania, tym bardziej
ze nie sposob twierdzi¢, iz obowigzek prowadzenia postepowania karnego
in absentia w sprawach zainicjowanych na zasadzie jurysdykcji uniwersalnej
wynika z zobowigzan miedzynarodowych®. Zreszta sporzadzenie postanowie-
nia o przedstawieniu zarzutéw oraz wszczecie poszukiwan miedzynarodowych
moga spelnia¢ podobne cele (cho¢ z pewnoscig nie wszystkie) jak prawomocne
rozstrzygniecie o odpowiedzialnosci.

Zapewnienie spojnego i efektywnego $cigania zbrodni miedzynarodo-
wych wymaga réwniez przeprowadzenia dziatan organizacyjnych, przede
wszystkim w strukturze prokuratury, tj. ustanowienia specjalnego zespolu
sledczego, ktorego jedynym zadaniem byloby $ciganie zbrodni miedzynaro-
dowych — wszystkich i wylacznie, by¢ moze réwniez poprzez ujecie w jego
kompetencjach przestepstw o charakterze terrorystycznym. Nalezy zapewnic
spojnos¢ podejmowanych dzialan, poprzez zgromadzenie wszystkich postepo-
wan ,.eksterytorialnych” toczacych si¢ obecnie w prokuraturach rozsypanych
po calej Polsce w takiej jednostce organizacyjnej. Zespdt powinien zosta¢
utworzony na szczeblu Prokuratury Krajowej — wtedy podlegalby struktural-
nie prokuratorowi krajowemu - albo by¢ moze nawet na wyzszym szczeblu,
Prokuratury Generalnej, jako zespot o charakterze bardziej miedzyresorto-
wym i mieszanym, sktadajacy sie réwniez z ekspertow.

60 L. Reydams, Universal Jurisdiction..., s. 224. Od udzielenia odpowiedzi na to pytanie uciekt MTS
w wyroku z 11 kwietnia 2000 r., Demokratyczna Republika Konga p. Belgia, 1.C.J. Reports 2002,
§58.
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5. Podsumowanie

Jak wskazuja powyzsze badania, konieczne jest ulepszenie krajowego sys-
temu $cigania zbrodni migdzynarodowych. Z jednej strony pozwolitoby to
na wywiazanie si¢ przez Polske z zobowigzan migdzynarodowych, z drugiej
sprzyjaloby przywracaniu poczucia sprawiedliwosci, pozwolitoby na histo-
ryczng rekonstrukcje zdarzen i daloby szanse¢ na zados¢uczynienie krzywd
doznanych przez ofiary zbrodni. Takie zobowigzanie wypelnione bedzie
jedynie wtedy, gdy bedzie mozliwe — zaréwno prawnie (materialnoprawnie
i procesowo), jak i organizacyjnie - przedstawienie sprawcom zarzutéw po-
pelnienia zbrodni migdzynarodowych. Brak wprowadzenia odpowiednich,
umozliwiajacych to przepiséw prowadzi do ,strukturalnej bezkarnosci”
sprawcow zbrodni i powstania przekonania, ze RP jest bezczynna w $ciga-
niu sprawcéw zbrodni miedzynarodowych i niezdolna do podejmowania
wysitkéw na rzecz rozwoju miedzynarodowego prawa karnego.

Co istotne, wazne jest takze zapewnienie legitymizacji postepowania
w procesach wynikajacych z zobowigzan migedzynarodowych. Organy $cigania,
nawet poprzez samo sporzadzenie postanowienia o przedstawieniu zarzutéw
i zarzadzenie poszukiwan miedzynarodowych, wskazuja dang osobe jako po-
tencjalnego sprawce. Upublicznienie tej decyzji moze stanowi¢ wazny element
udziatu w utrzymaniu porzadku migdzynarodowego, realizowaniu celéw prawa
miedzynarodowego i sprawiedliwosci tranzytywnej. Moze takze da¢ spokdj
pokrzywdzonym i szans¢ powrotu spoteczenstwa do normalnosci, do normal-
nego zycia. Wypelnia tez funkcje prewencyjng prawa karnego. Sady stosujace
jurysdykcje uniwersalng przedstawiajg si¢ jako przedstawiciele spofecznosci
miedzynarodowej, reagujacy na czyny zastugujace na szczegdlne potepienie
moralne calej spotecznosci miedzynarodoweje'. To ma by¢ ostrzezenie dla przy-
sztych ewentualnych sprawcéw. Upublicznienie decyzji odgrywa tez role nie
do przecenienia w zakresie tworzenia narracji historycznej i potwierdzania
efektywnos$ci norm prawa migdzynarodowego®.

¢ Jak w sprawie Eichmanna - H. Silving, In re Eichmann: A dilemma of law and morality, ,American
Journal of International Law” 1961, nr 55, s. 307, https://doi.org/10.2307/2196122.

62 A. O’Sullivan, Universal Jurisdiction..., s. 351 n.
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najnowszego orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej’

Admissibility of cumulation of sanctions or proceedings of criminal
nature in the light of the ne bis in idem principle. Analysis of recent
case-law of the Court of Justice of the European Union

Abstract: The purpose eof this article is to analyse Article 52 of the Charter
of Fundamental Rights (CFR) and the case law of the Court of Justice of the
European Union concerning the conditions under which a cumulation of
criminal proceedings or sanctions is admissible. They determine in which
cases the principle of ne bis in idem laid down in Article 50 CFR applies. It is
particularly important that the requirements of proportionality be met for the
cumulation, i.e. it is necessary, the burden resulting from it is not excessive and
the concurrent proceedings are sufficiently foreseeable and coordinated. Com-
pliance with these criteria determines whether the duplication of proceedings
and penalties, and thus the restriction of the fundamental right under Article
50 of the CFR, is justified. The importance of these criteria for protecting
against the disproportionality of cumulative sanctions justifies a cross-cutting
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clarification of them for their concrete application by the authorities deciding
on the imposition of sanctions of a criminal nature.

Keywords: ne bis in idem, Charter of Fundamental Rights, prohibition of
double punishment, financial penalty, criminal sanctions

Abstrakt: Przedmiotem artykutu jest analiza warunkéw dopuszczalnosci ku-
mulacji postepowan lub sankcji o charakterze karnym wynikajacych z art. 52
Karty praw podstawowych Unii Europejskiej (Karta, KPP) i orzecznictwa
Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej. Determinujg one, w ktérych
przypadkach dopuszczalne jest ograniczenie zakazu podwojnego karania
(ne bis in idem), okreslonego w art. 50 KPP. Szczegoélnie istotne jest spel-
nienie wymogow w zakresie proporcjonalno$ci kumulacji, tj. niezbednosci
i braku nadmiernosci obcigzenia wynikajacego z kumulacji, jej dostatecznej
przewidywalnosci oraz koordynacji zbiegajacych sie postepowan. Od ich
spelnienia zalezy, czy multiplikacja postepowan lub sankcji, a tym samym ogra-
niczenie prawa podstawowego z art. 50 KPP (ne bis in idem) zostang uznane
za dopuszczalne. Znaczenie tych kryteriow dla zapewnienia ochrony przed
nieproporcjonalnoscig skumulowanych sankcji przemawia za koniecznoscia
przekrojowego objasnienia tych warunkéw na potrzeby konkretnego zasto-
sowania przez organy decydujace o nalozeniu sankgcji o charakterze karnym.

Stowa kluczowe: ne bis in idem, Karta praw podstawowych, zakaz podwojnego
karania, kara pieniezna, sankcje karne

1. Uwagi wprowadzajace

Artykut 50 KPP stoi na przeszkodzie podwojnemu karaniu tej samej osoby
(idem personae) za ten sam czyn zabroniony (idem factum), za ktdry zostata
uprzednio uniewinniona lub uprzednio skazana prawomocnym wyrokiem
albo ukarana na mocy decyzji administracyjnej terytorium UE2. Postepowanie,
w ktérego ramach doszlo do ostatecznego osgdzenia czynu zabronionego oraz

2 Zagadnienia dotyczace wykladni rozwoju i stosowania prawa podstawowego wynikajacego z art. 50
KPP pozostaja poza obszarem tematycznym podejmowanym w niniejszym artykule. Na ten
temat zob. szerzej: D. Miasik (red.), Zasady i prawa podstawowe, System Prawa Unii Europejskiej,
t. 2, C.H. Beck, Warszawa 2022, s. 512-522 oraz M. Szwarc, [w:] A. Wrébel (red.), Karta Praw
Podstawowych Unii Europejskiej. Komentarz, Warszawa 2020, Legalis — komentarz do art. 50 KPP.



Dopuszczalnos¢ kumulacji sankcji lub postegpowan o charakterze karnym... 37

oceny sprawy co do istoty?® (bis), musi charakteryzowa¢ cel represyjny i wy-
starczajacy stopien dotkliwosci grozacych jednostce sankgji. Spetnienie tych
kryteriow pozwala przesadzi¢ o karnej kwalifikacji postepowania w $wietle
tzw. kryteriow Engelat, a tym samym o mozliwosci zastosowania art. 50 KPP.

Zakaz ne bis in idem nie ma charakteru absolutnego. Moze bowiem
podlegac¢ ograniczeniom na zasadach wywiedzionych z klauzuli limitacyjnej,
okreslonej w art. 52 ust. 1 KPP. Kluczowe znaczenie dla okreslenia kryteriow,
od ktorych uzalezniona jest dopuszczalno$¢ odstepstw od zakazu podwdjnego
karania, mialy dotychczas wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci (TS, Trybunal)
w sprawach bpost® i Nordzucker, kontynuujace lini¢ z wyrokow skladajacych sie
na orzecznictwo Menci’. Analogiczny kierunek Trybunat przyjat w najnowszych
orzeczeniach w sprawach Volkswagen® i Vinal’.

W $wietle tych orzeczen badanie dopuszczalnosci ograniczenia prawa
zart. 50 KPP w ograniczonym stopniu opiera si¢ na normatywnie okreslonych
kryteriach ex ante, a w wigkszym stopniu na - majacej miejsce po nalozeniu
obu sankcji - ocenie catoksztaltu okolicznodci®. Powoduje to, Ze w rzeczy-
wistosci nie mamy do czynienia z ochrong przed ponownym sadzeniem
i karaniem za ten sam czyn, a ochrong ex post przed nieproporcjonalnoscia
skumulowanych sankgji'.

Do uznania kumulacji za uzasadniong na podstawie art. 52 ust. 1 KPP
muszg zostac spelnione w szczegdlnosci trzy warunki odnoszace si¢ do $cisle
niezbednego charakteru kumulacji. Po pierwsze, kumulacja nie moze stanowic¢

* Wyrok TS z 25 stycznia 2024 r., C-58/22, NR p. Parchetul de pe Langa Curtea de Apel Craiova,
EU:C:2024:70, pkt 53 oraz pkt 56.
* Zob. m.in. wyrok TS z 14 wrze$nia 2023 r., C-27/22, Volkswagen Group Italia SpA i Volkswagen
Aktiengesellschaft p. Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato, EU:C:2023:663, pkt 43-55.
> Wyrok TS z 22 marca 2022 1., C-117/20, bpost S.A. p. Autorité Belge de la Concurrence, EU:C:2022:202.
¢ Wyrok TS z 22 marca 2022 r., C-151/20, Bundeswettbewerbsbehirde p. Nordzucker AG i in.,
EU:C:2022:203.
Szerzej o wyrokach skladajacych sie na te lini¢ orzeczniczg zob.: G. Lo Schiavo, The principle of
ne bis in idem and the application of criminal sanctions: Of scope and restrictions: ECJ] 20 March
2018, Case C-524/15, Luca Menci ECJ 20 March 2018, Case C-537/16, Garlsson Real Estate SA and
Others v Commissione Nazionale per le Societa e la Borsa (Consob) ECJ] 20 March 2018, Joined
Cases C-596/16 and C-597/16, Enzo Di Puma v Consob and Consob v Antonio Zecca, ,,European
Constitutional Law Review” 2018, t. 14, nr 3,s. 644-663, http://doi.org/10.1017/S1574019618000263.
8 Wyrok TS z 14 wrze$nia 2023 r., C-27/22, Volkswagen Group Italia SpA i Volkswagen Aktiengesellschaft
p. Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato.

K Wyrok TS z 14 wrze$nia 2023 r., C-820/21, Vinal AD p. Direktor na Agentsi,, Mitnitsi”, EU:C:2023:667.

10 Wyroki TS: z 22 marca 2022 r., C-117/20, bpost S.A. p. Autorité Belge de la Concurrence, pkt 52
oraz z 20 marca 2018 r., C-524/15, Menci, EU:C:2018:197, pkt 58.

" Opinia Rzecznika Generalnego M. Bobeka z 2 wrze$nia 2021 r., C-117/20, bpost S.A. p. Autorité
Belge de la Concurrence, EU:C:2021:680, pkt 107-110.
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nadmiernego obcigzenia dla danej osoby. Po drugie, istnieja jasne i precyzyj-
ne zasady pozwalajace przewidzie¢, jakie czyny i zaniechania mogg stanowic¢
przedmiot kumulacji. Po trzecie, postepowania prowadzace do kumulacji maja
by¢ prowadzone w sposdb wystarczajaco skoordynowany i w zblizonym czasie®.

W najnowszym orzecznictwie Trybunal zdecydowal si¢ na restrykeyj-
ng wykladnie przestanek oceny $cisle niezbednego charakteru kumulacji®.
W szczegolnosci wykluczyl warunkowe (tj. zalezne od uznania organu) podejscie
do wymogu koordynacji postepowan lub sankcji badz jego calkowite pominie-
cie*. Jasno zaznacza si¢ przy tym silniejszy nacisk na prawidlowe stosowanie
kryteriéow wypracowanych przez Trybunal przez podmioty stosujace prawo
anizeli przez podmioty je stanowigce.

Celem artykutu jest uporzadkowanie i objasnienie kryteriéw, ktore nalezy
uwzgledni¢ przy weryfikacji dopuszczalnosci kumulacji postepowan oraz sank-
cji o charakterze karnym®, w szczegdlnosci przez organy decydujace o nalozeniu
kar pienieznych o wysokim stopniu dotkliwosci.

2. Przestanki dopuszczalno$ci kumulacji postepowan lub
sankcji o charakterze karnym

W $wietle dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu dopuszczalnos¢ ku-
mulacji postepowan i sankcji w mniejszym stopniu uzalezniona jest od
obowigzywania odpowiednich rozwigzan legislacyjnych pozwalajacych na
zbieg odpowiedzialnosci represyjne;j's czy tez okreslajacych, w ktorych przy-
padkach moze dojs¢ do wszczecia rownolegtych postepowan za ten sam czyn.

12 'Wyrok TS z 14 wrzesnia 2023 r., C-27/22, Volkswagen Group Italia SpA i Volkswagen Aktiengesellschaft
p. Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato, pkt 96.

3 Tamze, pkt 102. Poprzez wyrazne odwolanie sie do pkt 95 niniejszego wyroku Trybunat wskazal
na potrzebe jednolitego stosowania kryteriow odnoszacych si¢ wyltacznie do oceny $ciéle niezbed-
nego charakteru takiej kumulacji.

" Tamze, pkt 103.

O karnym charakterze sankcji decydujg trzy kryteria. Pierwszym z nich jest kwalifikacja prawna

naruszenia w prawie krajowym, drugim - sam charakter naruszenia, a trzecim - stopien surowo-

$ci grozacej zainteresowanemu sankcji. Zob. m.in.: wyrok TS z 4 maja 2023 r., C-97/21, MV,

EU:C:2023:371, pkt 38 i przytoczone tam orzecznictwo.

Szerzej o problematyce zbiegu odpowiedzialnosci zobacz: A. Blachnio-Parzych, Zbieg odpowie-

dzialnosci karnej i administracyjno-karnej jako zbieg rezimow odpowiedzialnosci represyjnej,

Wolters Kluwer, Warszawa 2016. Zob. takze: A. Blachnio-Parzych, Solutions to the accumulation of

different penal responsibilities for the same act and their assessment from the perspective of the ne bis

in idem principle, ,New Journal of European Criminal Law” 2018, t. 9, nr 3, s. 366-385, https://doi.
org/10.1177/2032284418798054. Autorka zwraca uwage na potencjalne modele konstruowania
przepiséw w sposob pozwalajacy na zmitygowanie ryzyka naruszenia zakazu podwéjnego karania.


https://doi.org/10.1177/2032284418798054
https://doi.org/10.1177/2032284418798054
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Trybunal dopuszcza mozliwo$¢ zbiegu norm, przepiséw i odpowiedzial-
nosci, zobowiazujac jednoczesnie organ lub sad stosujacy prawo do dokonania
nastepczej kontroli rzeczywistych rezultatow takiego zjawiska”. Wyklucza to
automatyczne potwierdzenie dopuszczalnosci kumulacji postepowan i sankcji —
co nastepowac bedzie w zaleznosci od oceny okolicznosci a casu ad casu (od
przypadku do przypadku). Docelowo dopuszczalno$¢ kumulacji uzalezniona
bedzie od tacznego spetnienia ponizszych kryteriow:

- mozliwos¢ kumulacji zostala przewidziana przez prawo (provided
by law);

- kumulacja szanuje istote prawa podstawowego;

- ograniczenie prawa podstawowego wynikajace ze zdublowania po-
stepowan i kumulacji sankcji odpowiada celowi interesu ogélnego*;

- ograniczenie jest $cisle niezbedne (zgodne z zasadg proporcjonalnosci).

Warunki te muszg by¢ spetnione kumulatywnie, a poszczegdlne elementy
badane w ramach testu z art. 52 KPP posiadaja wspdlny zakres syntaktyczny.
Tak np. ,istnienie jasnych i precyzyjnych zasad” bedzie jednoczesnie stuzy¢
do oceny, czy kumulacja zostala przewidziana przez prawo lub szanuje istote
prawa podstawowego®.

2.1. Prawna regulacja kumulacji postepowan oraz sankcji

Wymaganie, aby ograniczenie w korzystaniu z prawa zostalo przewidziane
przez ustawe (provided by law), nie wzbudza wiekszych watpliwosci prak-
tycznych, zwlaszcza jezeli mozliwo$¢ kumulacji dwdch postepowan wynika
z przepiséw jednego aktu normatywnego (np. ustawy).

Jednoczesnie brak krajowych przepisow, ktore przewidywaltyby mozliwos¢
kumulacji postepowan w réznych panstwach cztonkowskich, nie sprzeciwia sie
sam w sobie podwoéjnemu karaniu. Analogicznie nalezy potraktowac przypadki,
gdy kumulacja powstaje na podstawie niepowigzanych normatywnie wprost
przepisow regulujacych nakltadanie kar (np. u.ok.ik.* i Prawo telekomunika-

17 'Wyrok TS z 22 marca 2022 r., C-117/20, bpost S.A. p. Autorité Belge de la Concurrence, pkt 53.

18 Zob. m.in.: tamze, pkt 44 i 49.

¥ M.in. wyrok TS z 14 wrzeénia 2023 r., C-27/22, Volkswagen Group Italia SpA i Volkswagen
Aktiengesellschaft p. Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato, pkt 96.

20 Wyroki TS: z 5 maja 2022 r., C-570/20, BV, EU:C:2022:348, pkt 30; z 23 marca 2023 r., C-412/21,
Dual Prod SRL, EU:C:2023:234, pkt 62; z 4 maja 2023 r., C-97/21, MV, pkt 52.

21 Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. 0 ochronie konkurencji i konsumentéw, t.j. Dz.U. 2023, poz. 1689
ze zm., dalej jako: ,u.0.k.ik.”.
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cyjne?). Istotne jest zatem przesadzenie, czy sprawca naruszenia byl w stanie
przewidzie¢, ze jego zachowanie moglo prowadzi¢ do wszczecia postepowan
i natozenia sankcji w przynajmniej dwoch panstwach cztonkowskich? ub w tym
w samym panstwie na podstawie dwoch odrebnych aktéw normatywnych.

Wymog przewidywalnosci jest spetniony, gdy o naruszeniu przesadza akt
prawa unijnego znajdujacy bezposrednie zastosowanie na terytorium panstwa
cztonkowskiego (m.in. art. 101 ust. 1 TFUE badz RODO*) lub gdy mamy do
czynienia z harmonizacja prawa krajowego w okreslonym obszarze prawa
unijnego (np. stosowanie niedozwolonych postanowien zakazanych przez dy-
rektywe 93/13% lub dopuszczanie si¢ praktyk naruszajacych zbiorowe interesy
konsumentow, w wigcej niz jednym panstwie cztonkowskim, zabronionych na
podstawie dyrektywy 2005/49/WEZ).

Wymog ten jest rdwniez spetniony, gdy unijny akt normatywny zobowia-
zuje panstwa czlonkowskie do przyjecia proporcjonalnych, odstraszajacych
i skutecznych kar za naruszenie jego przepiséw lub dozwala ich przyjecie” badz
tez sam akt wprost przewiduje zasady nakladania i wymiar kar za jego naru-
szenie®. W przypadku naruszenia zharmonizowanych norm prawa unijnego
w jednym panstwie czlonkowskim, w szczegolnosci przez podmiot prowadzacy
dzialalno$¢ transgraniczng, wzrasta prawdopodobienstwo, ze takie naruszenie
wywrze takze skutki na terytorium innych panstw cztonkowskich badz zosta-
nie powielone na ich terytorium (np. przez taka samg reklame wprowadzajaca
w blad lub praktyke ograniczajaca konkurencje na rynku wiecej niz jednego
panstwa czlonkowskiego). Niewykluczone bedzie podjecie przez organy innego
panstwa cztonkowskiego analogicznych dzialan stuzacych egzekwowaniu kon-
sekwencji zlamania zakazdw lub nakazéw wynikajacych wprost lub posrednio
Z prawa unijnego.

22 Ustawa z dnia 16 lipca 2004 r. — Prawo telekomunikacyjne, t.j. Dz.U. 2022, poz. 1648 ze zm., dalej
jako: ,,Prawo telekomunikacyjne”.

2 Wyrok TS z 14 wrzesnia 2023 ., C-27/22, Volkswagen Group Italia SpA i Volkswagen Aktiengesellschaft
p. Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato, pkt 98.

% Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w spra-
wie ochrony 0séb fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobod-
nego przeplywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE, Dz. Urz. UE L 119, 4.05.2016,
s. 1-88 ze zm., dalej jako: ,RODO”.

> Dyrektywa Rady 93/13/EWG z dnia 5 kwietnia 1993 r. w sprawie nieuczciwych warunkéw w umo-
wach konsumenckich, Dz. Urz. UE L 95, 21.04.1993, s. 29-34 ze zm., dalej jako: ,,dyrektywa 93/13”.

26 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2005/29/WE z dnia 11 maja 2005 r. dotyczaca nieuczci-
wych praktyk handlowych stosowanych przez przedsigbiorstwa wobec konsumentéw na rynku we-
wnetrznym, Dz. Urz. UE L 149, 11.06.2005, s. 22-39 ze zm., dalej jako: ,,dyrektywa 2005/29”.

7 Tak m.in. art. 8b dyrektywy Rady 93/13 oraz art. 13 dyrektywy 2005/29.

28 Art. 83 RODO.
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2.2. Poszanowanie istoty prawa podstawowego

Spelnienie tej przestanki zwigzane bylo poczatkowo z istnieniem w prawie
krajowym enumeratywnie okreslonych warunkéw kumulacji*. Wymog
enumeratywnosci nalezalo utozsamia¢ z istnieniem zamknietego katalogu
sytuacji, w ktorych mozliwe byloby wystapienie kumulacji.

Przyjmowano, Ze wymog poszanowania istoty prawa byt spelniony przez
ograniczenie kumulacji postgpowan lub sankcji w przepisach krajowych do
przypadkéw wysokiej wagi naruszenia®, zawezenia kumulacji wytacznie do
przypadkow najpowazniejszych naruszen® badz uwarunkowania kumulacji
uprzednig, ugruntowang wykladnia pojecia o ogélnym i niedookreslonym
charakterze”. W ocenie Trybunatu istota prawa podstawowego z art. 50 KPP nie
byla zas respektowana, gdy uregulowania krajowe prowadzily do automatycznej
kumulacji kar o sztywnym wymiarze*. Oprdcz realizacji kryterium enumera-
tywnosci poszanowanie istoty prawa podstawowego wymagalo rdwnoczesnie
spelnienia wymogdéw wynikajacych z zasady ustawowej okreslonosci czynéw,
wyrazonej w art. 49 ust. 1 KPP. Uwaga Trybunatu skoncentrowana byla wiec
na kryterium stricte normatywnym.

Poczawszy od sprawy bpost, Trybunal zastapil wymoég enumeratywnosci
formula, zgodnie z ktérg kumulacja postepowan i sankgji szanuje istote art. 50
Karty jedynie pod warunkiem, ze uregulowanie krajowe nie pozwala na pro-
wadzenie postgpowan i karanie tych samych czynéw w ramach tego samego
naruszenia lub dla realizacji tego samego celu, lecz przewiduje jedynie mozli-
wos¢ kumulacji na podstawie odmiennych przepiséw*. Stanowi to wyrazne
odejscie od formutly enumeratywnego ujecia przypadkow kumulacji na rzecz
zasadniczej dopuszczalnosci zbiegu przepisow, jezeli mozemy odrdznic¢ czyny
prowadzace do naruszenia, same naruszenia lub cele, ktérych realizacje ma
wspierac sankcja. Wydaje sie, Ze do poszanowania istoty prawa podstawowego
wystarczy, aby ro6znil si¢ co najmniej jeden z wymienionych elementéw. Trybu-
nat akceptowal m.in. przypadki, gdy skumulowane srodki miaty inny zakres

? Wyrok TS z 20 marca 2018 r., C-524/15, Menci, pkt 43.

30 Tamze, pkt 50.

31 Wyrok TS z 5 maja 2022 r., C-570/20, BV, pkt 46.

32 Wyrok TS z 20 marca 2018 r., C-537/16, Garlsson Real Estate S.A. p. Commissione Nazionale per
le Societa e la Borsa, EU:C:2018:193, pkt 52.

¥ Wyrok TS z 4 maja 2023 r., C-97/21, MV, pkt 54-55.

** Wyroki TS: z 22 marca 2022 r., C-117/20, bpost S.A. p. Autorité Belge de la Concurrence, pkt 43;
z 23 marca 2023 r., C-412/21, Dual Prod SRL, pkt 63 oraz z 14 wrzeénia 2023 r., C-820/21, Vinal
AD p. Direktor na Agentsi ,,Mitnitsi”, pkt 64.
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zastosowania, np. pierwszy ze srodkéw sankcjonowal wezszy zakres naruszen,
niz mialo to miejsce w przypadku drugiej sankcji*.

Przykladem dobrze objasniajacym praktyczne rozumienie tej formuty jest
orzecznictwo Sadu UE z zakresu jednoczesnego naruszenia art. 4 ust. 1 (naruszenie
obowigzku uprzedniego zgloszenia koncentracji) oraz art. 7 ust. 1 rozporzadzenia
139/2004 (wprowadzenie koncentracji w zycie przed uznaniem jej za zgodna
z rynkiem wewnetrznym, réwniez w przypadku jej uprzedniego zgloszenia)”.
Naruszenia te podlegaja grzywnom o tym samym wymiarze, z tym zastrzeze-
niem, ze naruszenie pierwszego obowigzku oznacza bezwzglednie naruszenie
drugiego®. Przepisy te realizuja jednak autonomiczne cele. W ocenie Sadu UE
mozliwe jest jednoczesne stwierdzenie naruszenia obu przepiséw w ramach
tego samego aktu oraz w ramach jednego naruszenia®. Nie bez znaczenia dla
tej konkluzji pozostawat charakter obu naruszen (art. 4 ust. 1 - naruszenie
krotkotrwale, art. 7 ust. 1 — naruszenie o charakterze ciggtym)*, ujecie w prze-
pisie karowym odrebnych podstaw dla sankgji z tytutu kazdego naruszenia®
oraz zagrozenie efektywnosci regulacji w przypadku uznania, ze naruszenie
obowiazku zgloszenia (tj. art. 4 ust. 1 ww. rozporzadzenia) nigdy nie mogloby
by¢ przedmiotem samodzielnej kary*.

Z dotychczasowego orzecznictwa TS oraz Sadu UE wynika zatem, ze
naruszeniem istoty prawa podstawowego z art. 50 KPP nie beda przypadki
idealnych zbiegédw czynoéw zabronionych, nawet gdy znamion jednego czynu
zabronionego nie mozna rozpatrywa¢ w catkowitym oderwaniu od znamion
drugiego z nich. W konsekwencji jedno zachowanie moze prowadzi¢ do dwdch

» Wyrok TS z 14 wrze$nia 2023 r., C-820/21, Vinal AD p. Direktor na Agentsi ,, Mitnitsi”, pkt 65.

¢ Rozporzadzenie Rady (WE) 139/2004 z dnia 20 stycznia 2004 r. w sprawie kontroli koncentracji
przedsigbiorstw, Dz. Urz. UE L 24, 29.01.2004, s. 1-22.

¥ Wyrok TS z 4 marca 2020 r., C-10/18 P, Marine Harvest p. Komisji Europejskiej, EU:C:2020:149,
pkt 102-106.

% Wyrok Sadu z 9 wrzeénia 2022 r., T-704/14, Marine Harvest Asa p. Komisji Europejskiej,
EU:T:2017:753, pkt 304 i 306. W niniejszej sprawie sad stwierdzit brak naruszenia zasady ne bis in
idem z uwagi na to, ze nie obejmuje ona przypadkéw, w ktérych organ naktada dwie kary
w jednej i tej samej decyzji — zob. pkt 315. Wydaje si¢ jednak, ze rozstrzygniecie sadu byloby
analogiczne - z uwagi na niespetnienie warunku idem - takze w przypadku, gdyby obie kary
zostaly nalozone przez dwa rézne organy. Niezaleznie jednak od powyzszego orzeczenie to po-
zwala trafnie zobrazowa¢ zaleznosci, ktoére moga zachodzi¢ pomiedzy zespolem konkretnych
okolicznoéci w sprawie a ich réznorodnymi kwalifikacjami prawnymi.

¥ Wyrok TS z 4 marca 2020 r., C-10/18 P, Marine Harvest p. Komisji Europejskiej, pkt 108.

40 Tamze, pkt 103.

4 Tamze, pkt 102-109.

42 Tamze, pkt 106.

4 Tamze, pkt 109.
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odrebnych naruszen, takze w ramach przepiséw jednego aktu prawnego, jezeli
przepisy te realizujg autonomiczne wzgledem siebie cele. O ich odrebnosci nie
bedzie za§ mowy w przypadku pozornych lub falszywych zbiegéw przepisow,
jezeli istnieje przepis majacy zastosowanie jako przepis gtowny*.

W konsekwencji naruszeniem istoty prawa podstawowego beda przy-
padki, w ktdrych wlasciwy organ doprowadzi do rozcztonkowania naruszen,
np. podzialu jednego czynu o charakterze cigglym na odrebne zachowania
zaszle w jego ramach i ich odrebnego karania na podstawie tych samych prze-
pisow, np. dwukrotne ukaranie tego samego naruszenia z tytulu naruszenia
zbiorowych interesow konsumentéw*, z zastrzezeniem, ze nie obowiazuje
przepis — realizujacy inny cel - ktéry umozliwia nalozenie sankcji za popet-
nienie okreslonego wycinka tego czynu ciaglego (np. jedynie w zakresie czesci
okolicznosci faktycznych, czasu ich zajscia czy skutkéw materialnoprawnych).

Trybunal nie wyklucza réwniez sytuacji, w ktorych dwie sankcje lub po-
stepowania beda nakierowane na te same aspekty naruszenia, pod warunkiem
ze nie zmierzaja do realizacji tego samego celu. Tak np. zachodzacy zbieg ka-
ralnoéci na podstawie art. 209 ust. 1 Prawa telekomunikacyjnego oraz art. 24
ust. 1 v.o.k.ik. nie bedzie, co do zasady, szanowac istoty prawa podstawowego
z uwagi na brak odrebnosci realizowanych celéw (ochrona uzytkownika kon-
cowego oraz ochrona konsumenta).

2.3. Cele interesu ogolnego i komplementarna reakcja na rézne
aspekty bezprawnego zachowania

Zrewidowane pojecie istoty prawa z art. 50 KPP wysuwa na pierwszy plan
potrzebe uwzgledniania przez skumulowane postepowania réznych celow
interesu publicznego. Jest to o tyle interesujace kryterium, ze do czasu zapo-
czatkowania linii orzeczniczej Menci badane byto w kontekscie warunku idem
i tozsamosci chronionych intereséw prawnych*. Do czasu wydania orzeczen
w sprawach bpost i Nordzucker kryterium bylo wcigz stosowane w dziedzinie
prawa konkurencji, pomimo wielokrotnie postulowane;j*” rezygnacji z tej prze-

# Tak m.in. wyrok sadu z 9 wrzeénia 2022 r., T-704/14, Marine Harvest p. Komisji Europejskiej,
pkt 372.

> Art. 24 u.o.k.ik.

%6 Szerzej historie tego warunku ttumaczy w swojej opinii Rzecznik Generalny M. Bobek z 2 wrze-
$nia 2021 r., C-117/20, bpost S.A. p. Autorité Belge de la Concurrence, pkt 125-131.

7 Problematyka ta byla omawiana w wielu opracowaniach - tytutem przyktadu nalezy wskaza¢:
C. Simpson, Judgment in C-617/17 PZU Zycie: ne bis in idem — First steps towards a twofold test for
idem?, ,Journal of European Competition Law & Practice” 2019, t. 10, nr 6, s. 367-369, https://doi.
0rg/10.1093/jeclap/lpz060; R. Nazzini, Parallel proceedings in EU competition law: Ne bis in idem
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stanki**. W najnowszym orzecznictwie Trybunat zaakceptowal stanowisko, ze
zakres ochrony przed podwojnym karaniem z art. 50 KPP nie moze réznic si¢
nie tylko w zaleznosci od panstwa czlonkowskiego, lecz takze w zaleznosci
od dziedziny prawa UE®.

Ocena w zakresie tego kryterium sprowadza si¢ do zbadania, jakim celom
interesu ogolnego odpowiadajg oba postepowania oraz czy proponowane przez
nie metody odpowiedzi na wszystkie aspekty karanego naruszenia stanowig
komplementarne i spéjne wobec siebie reakcje prawne*.

W $wietle art. 52 ust. 1 KPP za odrebne cele interesu ogolnego Trybunat
uznawal m.in.:

— zapewnienie, aby przedsiebiorstwa i ich pracownicy dziatali z po-
szanowaniem prawa (cel odpowiadajacy celowi lezagcemu w interesie
ogolnym przyjetym w orzecznictwie TSUE) oraz zapewnienie wy-
sokiego poziomu ochrony konsumentéw i przyczynienie si¢ do
wlasciwego funkcjonowania rynku wewnetrznego (transpozycja dy-
rektywy 2005/29)%

— liberalizacje rynku wewnetrznego ustug pocztowych oraz ochrong
wolnej konkurencji’;

- zniechecanie do unikania naliczania podatku akcyzowego oraz znie-
checanie do powaznych uchybien przepisom regulujacym ten system®;

— ochrone integralno$ci rynkéow finansowych oraz ochrone zaufania
publicznego do instrumentdw finansowych.

Cel interesu ogolnego moze wynikac zatem z przepisu prawa krajowego
odpowiadajacego jednemu z celéw interesu publicznego okreslonych w unijnym

as a limiting principle, [w:] B. van Bockel (red.), Ne Bis in Idem in EU Law, Cambridge University
Press, Cambridge 2021, s. 131-166, https://doi.org/10.1017/9781316091845.005; oraz M. Cappali,
G. Colangelo, Applying ne bis in idem in the aftermath of bpost and Nordzucker: The case of EU
competition policy in digital markets, ,Common Market Law Review” 2023, t. 60, nr 2, s. 431-456.

8 Zob. wiecej P. van Cleynenbreugel, BPost and Nordzucker: Searching for the Essence of Ne Bis in
Idem in European Union Law: ECJ 22 March 2022, Case C-117/20, BPost v. Autorité belge de la con-
currence Case C-151/20, Bundeswettbewerbsbehordev. Nordzucker AGe.a., ,European Constitutional
Law Review” 2022, t. 18, nr 2, s. 357-374, https://doi.org/10.1017/S1574019622000190.

4 Wyrok TS z 22 marca 2022 r., C-117/20, bpost S.A. p. Autorité Belge de la Concurrence, pkt 34-35.

50 Tamze, pkt 49.

1 Wyrok TS z 14 wrze$nia 2023 r., C-27/22, Volkswagen Group Italia SpA i Volkswagen Aktiengesellschaft
p. Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato, pkt 91192 oraz opinia Rzecznika Generalnego
M.C. Sancheza-Bordony z 30 marca 2023 r., C-27/22, Volkswagen Group Italia SpA i Volkswagen
Aktiengesellschaft p. Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato, EU:C:2023:26, pkt 88.

2 Wyrok TS z 22 marca 2022 r., C-117/20, bpost S.A. p. Autorité Belge de la Concurrence, pkt 44-47.

 Wyrok TS z 14 wrzeénia 2023 r., C-820/21, Vinal AD p. Direktor na Agentsi ,, Mitnitsi”, pkt 68.

** Wyrok TS z 20 marca 2018 r., C-596/16, Enzo di Puma p. Commissione Nazionale per le Societa
e la Borsa (Consob), EU:C:2018:192, pkt 42.


https://doi.org/10.1017/9781316091845.005
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akcie prawa pierwotnego (np. TFUE lub KPP)* lub akcie prawa pochodnego
(tj. rozporzadzeniu lub dyrektywie). Celem moze by¢ réwniez jeden z nadrzednych
wzgledéw interesu publicznego uznanych w orzecznictwie TS*. Dostrzegalne sg
takze przyklady, gdy odrebnos¢ i uzupetniajacy charakter realizowanych celow
wskazywane sg wprost w motywach regulacji unijne;j*” lub wynikaja z charakteru
sankcjonowanych naruszen®. W okreslonych przypadkach réwniez konstrukeja
przepisu oraz sposob ustalania grzywny na jego podstawie moga wskazywac na
rzeczywiste cele, ktore przepis ten ma realizowac®.

Natomiast gdy dwa krajowe organy ochrony konkurencji z tego samego
panstwa czlonkowskiego daza do realizacji i sankcjonowania tych samych czy-
néw w celu zapewnienia przestrzegania zakazu karteli przewidzianego wart. 101
TFUE i odpowiednich przepisach prawa krajowego, oba te organy dazg do reali-
zacji tego samego celu lezacego w interesie ogdlnym, ktérym jest zapewnienie
niezakl6conej konkurencji na rynku wewnetrznym®. Dopuszczalna bedzie
jednoczesnie sytuacja, w ktorej krajowy organ ochrony konkurencji natozyl na
przedsiebiorstwo, w ramach jednej i tej samej decyzji, dwie grzywny - jedna
za naruszenie krajowego prawa konkurencji, a drugg - za naruszenie art. 102
TFUE®. Nie jest rowniez wykluczone, Ze to samo porozumienie lub uzgodnio-
na praktyka mogg stanowi¢ podstawy naruszenia zaréwno art. 101 TFUE, jak
iart. 102 TFUE® z uwagi na odrebnos¢ realizowanych przez nie celow. Wydaje
si¢ zatem, ze cele interesu ogolnego lub — postugujac si¢ wezesniejszg termi-
nologia Trybunatu - chronione interesy prawne nalezy ocenia¢ w oderwaniu

> Miedzy innymi ochrona konsumentéw stanowi cel lezacy w interesie ogélnym, znajdujacy potwier-
dzenie w wyrokach TS: z 22 marca 2022 r., C-117/20, bpost S.A. p. Autorité Belge de la Concurrence,
pkt 27; atakze z 22 wrzesénia 2022 r., C-151/20, Bundeswettbewerbsbehorde p. Nordzucker, pkt 511 52.
Opiera si¢ ona réwniez na art. 12, 114 i 169 TFUE oraz na art. 38 KPP.

% Potwierdzeniem tego stwierdzenia s3 m.in. motywy 9 i 10 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
iRady (UE) 2022/1925 z dnia 14 wrze$nia 2022 r. w sprawie kontestowalnych i uczciwych rynkéow
w sektorze cyfrowym oraz zmiany dyrektyw (UE) 2019/1937 i (UE) 2020/1828 (akt o rynkach cy-
frowych), Dz. Urz. UE L 265, 12.10.2022, s. 1-66.

%7 Zob. motywy 11 i 12 DMA, motywy 9 i 10 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2022/2065 z dnia 19 pazdziernika 2022 r. w sprawie jednolitego rynku ustug cyfrowych oraz zmiany
dyrektywy 2000/31/WE (akt o ustugach cyfrowych), Dz. Urz. UE L 277, 27.10.2022, 5. 1-102 ze zm.;
motyw 8 rozporzadzenia Rady (WE) 139/2004.

8 Wyrok TS z 4 marca 2020 r., C-10/18 P, Marine Harvest p. Komisji Europejskiej.

% Wyrok TS z 14 wrze$nia 2023 r., C-27/22, Volkswagen Group Italia SpA i Volkswagen Aktiengesellschaft
p. Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato, pkt 52.

0 Opinia Rzecznika Generalnego M. Bobeka z 2 wrze$nia 2021 r., C-117/20, bpost S.A. p. Autorité
Belge de la Concurrence.

1 Wyrok TS z 3 kwietnia 2019 r., C-617/17, Powszechny Zaklad Ubezpieczeti na Zycie S.A. w Warszawie
p. Prezesowi Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow, EU:C:2019:283.

62 Taka konkluzja wynikata juz z wyroku TS z 13 lutego 1979 r., C-85/76, Hoffmann-La Roche & Co.
AG p. Komisji Wspélnot Europejskich, EU:C:1979:36.
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od krajowych kwalifikacji i ich wewnetrznej specyfiki prawnej. Punkt wyjscia
dla ich oceny, na potrzeby stosowania art. 50 KPP, powinno stanowi¢ zatem
wylacznie prawo unijne.

Relatywnie niewiele miejsca Trybunal poswigcil natomiast wyjasnieniu
pojecia komplementarnosci i spdjnosci skumulowanych reakcji prawnych. Wy-
daje sie, ze nie chodzi wich przypadku wytacznie o sam cel stosowanych sankcji,
a o cel regulacji sensu largo, ktorych efektywnos¢ majg zapewnia¢ sankcje.
W formule wykorzystywanej przez Trybunal mowa jest o ,,metodach odpowie-
dzi na wszystkie aspekty danego problemu”. W tym znaczeniu komplementarne
beda takie sankcje, sposrdd ktorych zadna z nich, orzeczona samodzielnie, nie
stanowitaby skutecznej retorsji za naruszenie prawa UE.

Rozwazy¢ nalezy zatem, czy komplementarne bedg w danym przypadku
sankcje tego samego rodzaju (np. dwie kary pieni¢zne). Interpretujac ten ter-
min literalnie, nie sposob uznac ich za wzajemnie uzupetniajace sie, przy czym
w orzecznictwie Trybunatu taka mozliwos¢ nie zostata wykluczona. Wydaje
sie, ze zasadniczg role odgrywa nie rodzaj sankgji, lecz koncowa dolegliwos¢
i skuteczno$¢ w przyczynianiu sie do realizacji celu za ich pomoca. O ile bowiem
obie sankcje moga a priori stanowic¢ reakcje na rézne aspekty bezprawnego
zachowania, o tyle pierwsza z nich moze nie pozwala¢ na osiggniecie celow
postepowania zmierzajacego do natozenia kary. Moze by¢ tak badz z uwagi na
niski wymiar sankcji, nawet wymierzonej w maksymalnej wysokosci, badz na-
stepcza analize jej skutkéw (np. przedsigbiorca nie zaniechat zakazanej praktyki
po nalozeniu pierwszej sankcji). W praktyce odpowiednio obrazuje to mozliwa
wspotzaleznos¢ miedzy karami nakladanymi przez Inspekcje Handlowg (kara
pieniezna w wysokosci do 40 tys. z1)** oraz UOKIK (kara pieniezna w wysokosci
do 10% obrotu przedsigbiorcy z roku obrotowego poprzedzajacego rok obrotowy
poprzedzajacym rok nalozenia kary)* z tytulu naruszen odnoszacych si¢ do
m.in. nieprawidlowego oznaczania cen.

2.4. Ocena $cisle niezbednego charakteru kumulacji postepowan
lub sankcji

Centralnym punktem rozwazan TS w zakresie dopuszczalnosci ograniczen
zasady ne bis in idem jest ocena proporcjonalnego charakteru skumulowa-
nych sankcji, z zastrzezeniem, ze obie z nich maja charakter karny. Odbywa
si¢ ona w ramach testu koniecznosci, zamiennie okreslanego przez Trybunat

8 Art. 6 ustawy z dnia 9 maja 2014 r. o informowaniu o cenach towaréw i ustug, t.j. Dz.U. 2023, poz. 168.
% Art. 106 ust. 1 u.o.k.ik.
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jako badanie ,$cisle niezbednego™ badz ,bezwzglednie koniecznego” cha-
rakteru kumulacji*. Zasada proporcjonalnosci wymaga, aby taka kumulacja
nie wykraczala poza granice tego, co odpowiednie i konieczne do realizacji
uzasadnionych celéw przyswiecajacych danemu uregulowaniu, przy czym,
jezeli jest mozliwy wybor sposrod wielu srodkéw, nalezy wybrac ten najmniej
ucigzliwy, a wynikajace z niego niedogodnosci nie moga by¢ nadmierne
w stosunku do zamierzonych celéw®. Badanie $cislej niezbednosci na pod-
stawie art. 52 KPP opiera si¢ na przestankach w postaci: 1) istnienia jasnych
i precyzyjnych zasad pozwalajacych przewidzie¢, jakie czyny i zaniechania
mogg stanowi¢ przedmiot kumulacji postegpowan i sankgji; 2) istnienia za-
sad zapewniajacych koordynacje pomiedzy poszczegélnymi organami, tj. ze
postepowania byly prowadzone w sposéb wystarczajaco skoordynowany
i w zblizonym czasie®, oraz 3) zagwarantowania, ze kumulacja nie bedzie
stanowi¢ nadmiernego obcigzenia. Spelnienie ostatniej z przestanek wymaga
sprawdzenia, czy sankcja nalozona we wczesniej zakonczonym postepowa-
niu zostata uwzgledniona przy wymierzaniu drugiej sankcji (tzw. zasada
zaliczenia) oraz czy obcigzenia wynikajace dla karanego z takiej kumulacji
zostajg ograniczone do niezb¢ednego minimum, a wszystkie nalozone sankcje
odpowiadaja wadze popelnionych naruszen.

W wyroku bpost Trybunal wskazywal na konieczno$¢ istnienia wystarcza-
jaco $cistego zwigzku materialnego i czasowego miedzy dwoma rozpatrywanymi
postepowaniami®, podlegajacego réwniez ocenie w ramach wymogu koordy-
nacji postegpowan. Wymog ,,scistego zwigzku” miedzy postepowaniami zostat
jednak pominiety w najnowszym orzecznictwie Trybunatu w wyrokach Volks-
wagen (VWAG) i Vinal.

Obowigzek zadbania, aby surowos¢ wszystkich natozonych sankcji nie prze-
wyzszata wagi stwierdzonego naruszenia, spoczywa na organie nakladajacym
drugg lub kolejng sankcje™. Juz w wyroku Menci Trybunal wyraznie rozréznit
wymiar in abstracto (wymagania formulowane wobec prawa stanowionego)
oraz in concreto (wymagania co do sposobu stosowania tych przepiséw). Trzeba
przy tym zwrdci¢ uwage na dwie konsekwencje tego rozréznienia — po pierwsze,

5 Wyrok TS z 14 wrze$nia 2023 r., C-27/22, Volkswagen Group Italia SpA i Volkswagen Aktiengesellschaft
p. Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato, pkt 95.

% Wyrok TS z 20 marca 2018 r., C-524/15, Menci, pkt 57.

7 Tamze, pkt 46; wyroki TS: z 22 marca 2022 r., C-117/20, bpost S.A. p. Autorité Belge de la Concurrence,
pkt48;z 14 wrzeénia 2023 r., C-27/22, Volkswagen Group Italia SpA i Volkswagen Aktiengesellschaft
p. Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato, pkt 93.

% Wyrok TS z 22 marca 2022 r., C-117/20, bpost S.A. p. Autorité Belge de la Concurrence, pkt 51.

% Tamze, pkt 53 i wskazane tam orzecznictwo.

70 Zob. szczegbétowo wyrok TS z 20 marca 2018 r., C-524/15, Menci, pkt 44, 49, 53 i 55.
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o ile przepisy krajowe beda zapewniac¢ niezbedne wywazenie réznych spornych
intereséw, o tyle powinny one by¢ réwniez stosowane przez organy oraz sady
krajowe w taki sposob, ze obcigzenie wynikajace dla karanego z kumulacji nie
bedzie nadmierne w stosunku do wagi popetnionego naruszenia”. Po drugie,
nawet jezeli przepisy prawa krajowego nie pozwalaja na zachowanie wlasciwej
réwnowagi, to istotne jest, aby organy w praktyce respektowaly wymogi wy-
nikajgce z orzecznictwa Trybunatu. Tym samym, aby kumulacja postepowan
lub sankgji zostala uznana za uzasadniong w obu wskazanych przypadkach,
konieczna jest réwniez pozytywna realizacja wskazanych ponizej kryteriow”.

2.4.1. Jasne i precyzyjne zasady pozwalajace przewidzie¢, jakie
czyny i zaniechania moga stanowic¢ przedmiot kumulacji

Wymog ten jest nieroztacznie powigzany z zasadg ustawowej okreslonosci
czyndw zabronionych i kar, ktéra wymaga, aby prawo jasno okreslalo naru-
szenia i grozace za nie kary”. Jak zostalo wskazane w punkcie 2.1., omawiany
wymog jest spelniony w przypadku sprawy o charakterze transgranicznym,
gdy kumulacja sankcji zostala przewidziana przez ustawe w kazdym z dwoch
karzacych panstw czlonkowskich. Nie inaczej jest w przypadku postepowan
czysto krajowych. Przepis prawa krajowego nie musi jednak wprost wskazywac
mozliwo$ci kumulacji - wystarczajace jest, ze moze ona nastgpic¢ na podstawie
odrebnych przepisow, realizujacych autonomiczne cele. Spelnienia tego wy-
mogu nie wyklucza nawet wysoki stopient uznaniowos¢ organu, jezeli istnieje
obiektywna mozliwo$¢ przewidzenia, ze to samo zachowanie moze podlegac
ukaraniu przez organ innego panstwa albo inny organ tego samego panstwa.

2.4.2. Nadmierne obciazenie

Istota tego wymogu jest zapewnienie, Ze ci¢zar wynikajacy dla karanej oso-
by ze stosowania przepiséw krajowych oraz dopuszczonej przez te przepisy
kumulacji postepowan i sankgji nie jest nadmierny w stosunku do wagi po-
petnionego naruszenia™. Wymog ten wynika nie tylko z art. 52 ust. 1 Karty,

I Wyrok TS z 20 marca 2018 r., C-524/15, Menci, pkt 58.

72 Wyrok TS z 14 wrze$nia 2023 r., C-27/22, Volkswagen Group Italia SpA i Volkswagen Aktiengesellschaft
p. Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato, pkt 96.

7> Zob.m.in. wyrok TSz 11 czerwca 2020 1., C-634/18, Prokuratura Rejonowa w Stupsku, EU:C:2020:455,
pkt 49 i przytoczone tam orzecznictwo.

7 Wyrok TS z 20 marca 2018 r., C-524/15, Menci, pkt 64.
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lecz takze z zasady proporcjonalnosci kar ustanowionej w jej art. 49 ust. 3%.
Ma on zastosowanie bez wyjatku do wszystkich sankcji nalozonych kumula-
tywnie, a zatem zaréwno do kumulacji sankgcji tego samego rodzaju, jak i do
kumulacji sankeji o réznym charakterze, takich jak np. kary pieni¢zne i kary
pozbawienia wolnosci’.

Trybunal nie stosuje jednolitej metody oceny nadmiernosci obcigzenia.
Wynika to posrednio z tego, ze jedynie w nielicznych orzeczeniach Trybu-
nat miat do czynienia z jednoczesnym nalozeniem kar tego samego rodzaju
(np. dwoch kar pienigznych). W wigkszosci przypadkéw kumulacje dotyczyty
réznych sankcji, m.in. srodkéw w postaci pozbawienia wolnosci i administra-
cyjnej kary pienieznej”” badz kary pieni¢znej w polaczeniu z innym $rodkiem,
np. w postaci zaplombowania lokalu” badz cofniecia zezwolenia na prowadze-
nie skfadu podatkowego”. Oprocz dolegliwosci na tle majatkowym Trybunat
bral pod rozwage rowniez czas trwania $rodka i jego wptyw na wykonywanie
innych praw®. Czynniki te beda oddzialtywa¢ na wynik oceny proporcjonal-
nosci, poniewaz waga lub wysoko$¢ pierwszej z zastosowanych sankcji moga
mie¢ przelozenie na proporcjonalnos¢ drugiej z nich w rozumieniu art. 52 ust.
1 Karty*. Okolicznos¢, ze kara nalozona w ramach drugiego postepowania jest
surowsza od kary nalozonej prawomocnym orzeczeniem w ramach pierwszego
postepowania, nie pozwala jednak sama w sobie na stwierdzenie nieproporcjo-
nalnego charakteru kumulacji postegpowan i sankcji®.

Nadmiernego obcigzenia nie stanowilo m.in. nalozenie 5 mIn euro dodat-
kowej kary na spotke Volkswagen (VWAG), ktéra w momencie jej nalozenia
byta juz prawomocnie zobowigzana do zaptaty 1 mld euro kary (druga kara wy-
czerpywala wiec 0,5% kwoty prawomocnej grzywny). Trybunat zwrdcit uwage
réwniez na okoliczno$¢, ze spotka zaakceptowata wysokos¢ pierwszej grzywny®.
Z zastrzezeniem ustalen dotyczacych charakteru, wagi i czasu trwania naruszen
za proporcjonalne Trybunal uznal grzywny odpowiadajace 0,5% rocznego

7> Tamze, pkt 55.
76 Wyrok TS z 5 maja 2022 r., C-570/20, BV, pkt 50 i przytoczone tam orzecznictwo.

77 Wyrok TS z 20 marca 2018 r., C-537/16, Garlsson Real Estate S.A. p. Commissione Nazionale per
le Societa e la Borsa, pkt 6.

78 Wyrok TS z 4 maja 2023 1., C-97/21, MV, pkt 48.

7 Wyrok TS z 14 wrzeénia 2023 r., C-820/21, Vinal AD p. Direktor na Agentsi ,, Mitnitsi”, pkt 32.
80 Wyrok TS z 23 marca 2023 r., C-412/21, Dual Prod SRL, pkt 72.

81 Podobne rozumowanie zawiera sie tamze, pkt 68.

82 Wyrok z 22 marca 2022 r., C-117/20, bpost p. Autorité Belge de la Concurrence, pkt 57.

8 Wyrok TS z 14 wrze$nia 2023 ., C-27/22, Volkswagen Group Italia SpA i Volkswagen Aktiengesellschaft
p. Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato, pkt 96.
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obrotu przedsigbiorcy*'. Uprawnione wydaje si¢ jednoczesnie stwierdzenie,
ze Trybunal bardziej restrykcyjnie podchodzi do przypadkéw, w ktérych
nalozona sankcja, w momencie wszczgcia drugiego postepowania, jest juz
prawomocna (bis) i samodzielnie stanowi skuteczna, proporcjonalng i od-
straszajacg reakcje. W takiej sytuacji zasadne moze okaza¢ si¢ odstgpienie
od nakladania drugiej sankcji®.

W $lad za zagadnieniem nadmiernosci kluczowe znaczenie ma kwestia
miarkowania nakladanych obcigzen. Jednym ze sposobow jest zapewnienie,
ze sankcja nalozona w pierwszym chronologicznie postepowaniu zostanie
uwzgledniona przy ocenie sankcji nakladanej w drugim chronologicznie po-
stepowaniu (zasada zaliczenia)®. Stosowanie tej zasady napotykac bedzie wiele
przeszkod, w szczegolnosci gdy 1) sankcje s3 nakladane przez dwa rézne organy,
2) nakfadane sankgje sg sankcjami niejednorodnego rodzaju lub 3) organ nakta-
dajacy druga sankcje nie ma mozliwosci uwzglednienia pierwszej z nalozonych
kar przy ustalaniu wymiaru kary. Kazda z tych sytuacji rodzi ryzyko, ze cho¢
kazda sankcja rozpatrywana oddzielnie bytaby proporcjonalna, to ich kumulacja
moze zosta¢ oceniona odmiennie®”. W praktyce istotne jest wiec uwzglednienie
przez drugi z karzacych organéw wszystkich okolicznosci sprawy, na ktdre
sktada sie takze fakt nalozenia pierwszej kary. Ich nieuwzglednienie — nie-
zaleznie od tego, czy spowodowane ograniczonymi mozliwosciami dzialania
organu (np. prawo krajowe przewiduje sztywng sankgcje) lub zignorowaniem
tego wymogu przez organ administracji — prowadzi¢ bedzie do sprzecznosci
przepisu krajowego i samej decyzji z art. 50 KPP, a dokltadniej niedopuszczal-
nosci ograniczenia prawa podstawowego.

W przypadkach przemawiajacych za nalozeniem kolejnych kar wskazane
moze by¢ ponadto 1) okreslenie procentowych relacji pomiedzy karg o wyz-
szej i nizszej wysokosci, 2) poréwnanie zsumowanych sankgji z ich tacznym,
dopuszczalnym wymiarem maksymalnym (np. oba z przepiséw karowych®
przewiduja maksymalny wymiar kary w wysokosci 10% obrotu przedsiebiorcy
z roku poprzedzajacego nalozenie sankgji) oraz 3) okreslenie, jaki procent ob-

8 Wyrok TS z 4 marca 2020 r., C-10/18 P, Marine Harvest p. Komisji Europejskiej, pkt 246-248.

8 Wyrok TS z 20 marca 2018 r., C-537/16, Garlsson Estate S.A. p. Commissione Nazionale per le
Societa e la Borsa, pkt 63.

8 Wyrok z 22 marca 2022 r., C-117/20, bpost p. Autorité Belge de la Concurrence, pkt 51 i przytoczo-
ne tam orzecznictwo.

87 Podobnie wyrok sadu z 9 wrzesnia 2022 r., T-704/14, Marine Harvest p. Komisji Europejskiej,
pkt 342.

88 Termin ,,przepis karowy” odnosi¢ sie bedzie do wszelkich postanowieri normatywnych, na pod-
stawie ktorych naktadane oraz wyliczane sg kary pieniezne.
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rotu przedsigbiorcy stanowi¢ beda skumulowane sankcje, mianowicie zbadanie
stopnia jej odczuwalnosci dla karanego. Powyzsze ustalenia moga prowadzi¢
do odpowiedniego obnizenia badZ podwyzszenia wymiaru drugiej z sankgji.
Wydaje sie réwniez, ze pojecia obcigzen nie nalezy zaweza¢ do dolegliwosci
wynikajacych z samych grozacych lub nalozonych sankcji. Uwzgledni¢ nalezy
wysilek organizacyjny lub finansowy, ktéry wiaze si¢ z czynnym udzialem, réw-
noleglym badz konsekutywnym, w dwdch postepowaniach karowych, czy tez
z wykonaniem innych obowigzkéw natozonych przez organ, m.in. w zakresie
usuniecia trwajacych skutkéw naruszenia.

Realizacja powyzszych postulatéw moze napotkac przeszkody natury nor-
matywnej, w zaleznosci od elastycznosci przepisow karowych. Przeciwdzialanie
nadmiernemu obcigzeniu bedzie niemozliwe, gdy wysokos$¢ sankcji jest ustalana
w przepisach krajowych w sposéb automatyczny lub sztywny, np. jako dwukrot-
nos¢ kwoty nienaliczonego podatku akcyzowego® badz 20% kwoty zawyzenia
nadwyzki VAT, bez mozliwo$ci miarkowania®. Miarkowanie utrudnione bedzie
réwniez w przypadku uregulowan przewidujacych minimalne lub maksymalne
wymiary kary”. Podobnie bedzie, gdy przepis krajowy uniemozliwia organo-
wi uchylenie si¢ od nalozenia sankgji (,naklada kare¢” zamiast ,,moze naltozy¢
kare”), nie dopuszcza zawieszenia jednego z postepowan do czasu zakonczenia
drugiego, nie pozwala na dokonanie ogolnej oceny proporcjonalnosci skumulo-
wanych sankcji” ani nie przewiduje mozliwosci odstapienia od egzekwowania
drugiej sankcji badz jej wchloniecia (np. poprzez zaplate jedynie kary o wyzszej
wysokosci) lub zawiera zamkniete i ograniczone do pojedynczych przypadkéw
katalogi okolicznos$ci fagodzacych.

2.4.3. Prowadzenie postepowania w sposob wystarczajaco
skoordynowany i w zblizonym czasie

Wymog, aby kumulacja nie stanowita nadmiernego obciazenia dla zaintereso-
wanej osoby, jest nierozerwalnie zwigzany z istnieniem zasad zapewniajacych
koordynacje postepowan karowych. Dlatego samo zweryfikowanie, czy za-
sada ne bis in idem jest wylacznie przestrzegana w wymiarze materialnym,

8 Wyrok TS z 14 wrzeénia 2023 r., C-820/21, Vinal AD p. Direktor na Agentsi ,, Mitnitsi”, pkt 79.

% Wyrok TS z 15 kwietnia 2021 r., C-935/19, Grupa Warzywna p. Dyrektorowi Izby Administracji
Skarbowej we Wroctawiu, EU:C:2021:287, pkt 32-34.

1 Zob. m.in. wyrok TS z 31 maja 2018 r., C-190/17, Zheng p. Ministerio de Economia y Competitividad,
EU:C:2018:357, pkt 9 oraz pkt 43-45.

2 Wyrok TS z 4 maja 2023 r., C-97/21, MV, pkt 59.
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tj. czy catkowita sankcja wynikajaca z obu prowadzonych postepowan nie jest
oczywiscie nieproporcjonalna, nie bedzie wystarczajace®.

Wyrok w sprawie VWAG rzuca nowe $wiatlo na znaczenie wymogu
koordynacji postepowan karowych prowadzonych wobec tego samego pod-
miotu. Obiektywne trudnos$ci zwigzane ze spelnieniem tego wymogu nie
zwalniajg z obowigzku jego respektowania®. Duplikacja reakcji prawnych
w postaci natozonych kar bedzie mozliwa tylko w przypadku, gdy ma miejsce
rzeczywista koordynacja miedzy dzialaniami karzacych organéw®. Wskazuje
to na restrykcyjne podejscie do tego warunku dopuszczalnosci ograniczenia
prawa z art. 50 KPP.

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunal ograniczat si¢ do enigmatycz-
nego wskazania, ze koordynacja jest niezbednym elementem uwzglednianym
W procesie stosowania art. 52 ust. 1 KPP. Wymagania zaréwno co do samego
stosowania mechanizmu koordynacji, jak i przebiegu tej koordynacji opieraja
si¢ na ogdlnej formule, ze oba postepowania powinny by¢ prowadzone w sposob
wystarczajaco skoordynowany i w zblizonym czasie*. Niejasne jest, kiedy wy-
mog korelacji czasowej nie zostaje spetniony. Z jednej strony, pewien margines
odstepu czasowego miedzy postepowaniami (zaréwno administracyjnymi, jak
i sadowymi) bedzie dopuszczalny w sytuacjach wymagajacych skomplikowa-
nych postepowan dowodowych”. Z drugiej strony, im wiekszy odstep czasowy
miedzy postepowaniami, tym trudniejsze moze okazac si¢ uzasadnienie pro-
porcjonalnosci takiej kumulacji oraz jej komplementarnego charakteru.

Do niedawna Trybunat wymagal, aby zbiegajace sie postepowania byly
prowadzone w odstepie krotkiego, a nie zaledwie zblizonego czasu®. Wy-
tacznie w wyroku bpost wskazal na konieczno$¢ istnienia ,,$cistego zwigzku
materialnego i czasowego miedzy dwoma rozpatrywanymi postegpowaniami™.
Rezygnacja z tego kryterium w sprawach VWAG i Vinal oraz wynikajaca
z niej akceptacja dla szerszego odstepu czasowego miedzy postepowaniami

% Wyrok TS z 14 wrze$nia 2023 r., C-27/22, Volkswagen Group Italia SpA i Volkswagen Aktiengesellschaft
p. Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato, pkt 101-103.

%4 Tamze, pkt 103.

% Opinia Rzecznika Generalnego M.C. Sancheza-Bordony z 30 marca 2023 r., C-27/22, Volkswagen
Group Italia SpA i Volkswagen Aktiengesellschaft p. Autorita Garante della Concorrenza e del
Mercato, pkt 115.

% Wyrok TS z 14 wrze$nia 2023 r., C-27/22, Volkswagen Group Italia SpA i Volkswagen Aktiengesellschaft
p. Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato, pkt 95.

7 Wyrok z 22 marca 2022 r., C-117/20, bpost p. Autorité Belge de la Concurrence, pkt 56. W tym
przypadku Trybunal stwierdzil, Ze wydanie decyzji przez oba organy w odstepie 17 miesiecy
$wiadczy o wystarczajaco $cistym zwigzku czasowym.

%8 Tamze, pkt 53.

0 Tamze, pkt 53 i wskazane tam orzecznictwo.



Dopuszczalnos¢ kumulacji sankcji lub postegpowan o charakterze karnym... 53

stanowig przyzwolenie dla prowadzenia postepowan nastepujacych bezpo-
$rednio po sobie.

Skoordynowanie postepowania karowego, a tym samym uzasadnienie
kumulacji na podstawie art. 52 KPP, bedzie w takiej sytuacji niemalze niemoz-
liwe, gdyz koordynacja taka moze mie¢ miejsce wylacznie w toku postepowania,
a zatem do momentu zakonczenia postepowania przed organem nakfadajacym
sankcje w pierwszej kolejnosci. Sprawia to, ze podejscie TS do tego wymogu
jest niezrozumiale, chyba ze pod pojeciem koordynacji, przy postepowaniach
prowadzonych nastepujaco po sobie, nalezy rozumie¢ obowigzek wspdtpracy
i udzielania wzajemnych wyjasnien przez organ, ktory jako pierwszy nalozyt
kare, oraz organ, ktdry jako drugi prowadzi postepowanie karowe albo przerywa
wczesniej wszczete postepowanie wskutek zaistnienia bis.

Dotychczasowe orzecznictwo Trybunatu nie doprowadzito do zréznicowa-
nia wzorcéw wymaganej koordynacji odrebnie dla postepowan prowadzonych
réwnolegle badz konsekutywnie. Zarysowaly sie przy tym jedynie przykladowe
formy tej koordynacji, gléwnie na tle rozwazan wobec postepowan prowa-
dzonych w tym samym czasie. Tak m.in. z wyroku Menci wynika, ze wymog
koordynaciji zostanie spetniony, jezeli regulacja krajowa normuje szczegétowo,
w jakich przypadkach dopuszczalne jest wszczecie drugiego postepowania
oraz jakiej sankcji podlega¢ bedzie zainteresowany'®. Prawidlowe ramy do
zapewnienia koordynacji zostang zapewnione, gdy prawo krajowe przewiduje
chociazby wspotprace i wymiang informacji pomiedzy zainteresowanymi or-
ganami, z zastrzezeniem weryfikacji, czy taka koordynacja w rzeczywistosci
miata miejsce’. Od strony negatywnej Trybunal wypowiedzial si¢ na temat
mechanizmu koordynacji w sprawie MV. Automatyczny charakter kumulacji
oraz brak mozliwosci zawieszenia jednego postepowania do czasu zakoncze-
nia drugiego z nich, prowadzonego niezaleznie przez inny organ, dodatkowo
w przypadku zaskarzalnosci sankcji do réznych sadéw, nie pozwalajg na ogra-
niczenie skutkéw kumulacji do tego, co $cisle niezbedne'®.

Wyrok VWAG, odnoszacy si¢ z kolei do koordynacji o charakterze trans-
granicznym, mnozy watpliwosci co do pozadanego ksztattu koordynacji,
zwlaszcza gdy mamy do czynienia z organami o réznych kompetencjach
oraz w réznych pionach wladzy panstwowej, takimi jak organ ochrony kon-

100Wyrok TS z 20 marca 2018 r., C-524/15, Menci, pkt 54.

"' Wyrok z 22 marca 2022 r., C-117/20, bpost p. Autorité Belge de la Concurrence, pkt 55. W przepisie,
do ktérego odwoluje si¢ Trybunal, wyliczono jedynie organy, krajowe i zagraniczne, z ktérymi
wspolprace podejmuje nadmieniony tam instytut.

12 Wyrok TS z 4 maja 2023 r., C-97/21, MV, pkt 55-62.
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sumenckiej i prokuratura. W odniesieniu do wyroku VWAG nalezy zwrdci¢
uwage na trzy okolicznosci. Po pierwsze, postepowania niemieckiej proku-
ratury oraz wloskiego organu do spraw ochrony konsumenta (AGCM) byly
prowadzone réwnolegle przez okres 4 miesiecy'”, a niemiecka prokuratura
wiedziata o decyzji wloskiego organu (wydanej jako pierwsza) w momencie,
w ktérym wydawata wlasng decyzje karowa (ktéra natomiast jako pierwsza
stala si¢ ostateczna). Po drugie, prokuratura niemiecka merytorycznie ocenita
i ukarala naruszenie réwniez w odniesieniu do dziatan wywotujacych skutek na
terytorium innych panstw cztonkowskich. Cho¢ organ niemiecki podjat prébe
koordynacji w ramach Eurojustu (a zatem tylko migdzy organami tego samego
typu, takimi jak prokuratury w poszczegélnych panstwach), to jedynie organy
Belgii, Szwecji i Hiszpanii zgodzily sie zrezygnowac ze $cigania naruszenia na
rzecz prokuratury w Brunszwiku‘. Do kumulacji sankcji, prowadzacej do
naruszenia art. 50 KPP, doszlo wskutek tego, ze oba karzace organy (wloski
i niemiecki) dokonaty oceny tych samych czynéw popelnionych na terytorium
Wioch'. Po trzecie, w sprawie VWAG nie istnial Zaden szczegélny mechanizm
koordynacji dostepny dla organéw krajowych dziatajacych w réznych pio-
nach egzekutywy. Dla obu rodzajéw organéw przewidziane zostaly odrebne
mechanizmy unijnej koordynacji — na podstawie rozporzadzenia 2017/2394:¢
oraz w ramach Agencji UE do spraw Wspo6lpracy Wymiaréw Sprawiedliwosci
w Sprawach Karnych (Eurojust).

W tym miejscu nalezy wyjasnié, ze rozporzadzenie 2017/2394 okresla
warunki, na ktérych organy krajowe odpowiedzialne za egzekwowanie prze-
piséw UE chronigcych interesy konsumentéw beda ze sobg wspdtpracowaé (art. 1).
Z rozporzadzenia, wlasciwego dla wloskiego AGCM, wynikajg mozliwosci
przeprowadzenia koordynacji wytacznie z innymi organami chronigcymi inte-
resy konsumentdw. Zobowigzanie do jej przeprowadzenia aktualizuje sie tylko
w przypadkach tzw. naruszen powszechnych badZ naruszen o charakterze
unijnym (art. 16), bez uszczerbku dla krajowych dziatann dochodzeniowych
i dzialan w zakresie egzekwowania prawa w sprawie tego samego naruszenia

103 Opinia Rzecznika Generalnego M.C. Sancheza-Bordony z 30 marca 2023 r., C-27/22, Volkswagen
Group Italia SpA i Volkswagen Aktiengesellschaft p. Autorita Garante della Concorrenza e del
Mercato, pkt 65, 108.

104 Tamze, pkt 102.

195 Wyrok TS z 14 wrze$nia 2023 r., C-27/22, Volkswagen Group Italia SpA i Volkswagen Aktiengesellschaft
p. Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato, pkt 74.

196 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/2394 z dnia 12 grudnia 2017 r. w spra-
wie wspolpracy miedzy organami krajowymi odpowiedzialnymi za egzekwowanie przepiséw
prawa w zakresie ochrony konsumentéw i uchylajace rozporzadzenie (WE) 2006/2004, Dz. Urz. UE
L 345,27.12.2017, s. 1-26 ze zm., dalej jako: ,,rozporzadzenie 2017/2394”.
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i tego samego przedsiebiorcy (art. 16 ust. 4). Zaden z wymienionych wyzej
mechanizmdéw wspdlpracy przewidzianych w prawie UE dla organu ochrony
konsument6éw nie zobowigzywal go do koordynacji postepowan karowych
w sytuacji, gdy organ, ktory jako pierwszy prawomocnie ukarat przedsiebiorce,
karal za naruszenie majace miejsce na terytorium innego panstwa.

W orzeczeniu Trybunatu brakuje zatem odpowiedzi na trzy zasadnicze
kwestie — mianowicie: na ktérym organie, tj. niemieckiej prokuraturze czy
wloskim AGCM, powinien spoczywac cigzar koordynacji; jakie powinny by¢
reguly koordynacji w braku przepiséw unijnych w tym zakresie; na jakiej
podstawie prawnej organy krajowe powinny oprze¢ taka wspotprace oraz
w przypadku, gdy organy dysponujg niejednorodnymi uprawnieniami i sa
organami réznego rodzaju, na jakiej podstawie organ uprawniony jest do
eksterytorialnej oceny naruszenia.

Ponownie nalezy przypomnie¢, ze jako pierwszy decyzje karowa wydat
organ wloski (cho¢ stala si¢ ona ostateczna jako druga). W tej sytuacji wydaje sie,
ze ciezar koordynacji powinien spoczywac na organie, ktéry podejmuje probe
eksterytorialnej oceny naruszenia, a zatem na organie niemieckim. Powinno
nastepowac to w szczegdlnosci przez upewnienie sie, czy organy innych panstw
cztonkowskich nie egzekwuja uprawnien przyznanych im na mocy przepiséw
krajowych lub unijnych. Dzialania prokuratury niemieckiej, ograniczajacej si¢
do podjecia dzialania w ramach wlasnego mechanizmu koordynacji (Eurojustu),
i to z ograniczong reprezentacja organoéw krajowych w tej probie koordynacji,
nie wydajg sie wystarczajace.

Trybunat zdaje si¢ nie podziela¢ powyzszych zapatrywan. W wyroku
VWAG - dotyczacym wloskich przepiséw karowych i ich zastosowania — wynika,
ze uregulowanie krajowe, ktére zezwala na utrzymanie w mocy grzywny o cha-
rakterze karnym nalozonej na osobg prawna za nieuczciwe praktyki handlowe
w przypadku, w ktérym owa osoba zostata skazana za te same czyny w innym
panstwie czlonkowskim (tj. w Niemczech, decyzjg obejmujaca skutki naruszenia
takze na terytorium Republiki Wtoch), jest sprzeczne z art. 50 KPP. Bez zna-
czenia pozostaje, Ze skazanie w pierwszym panstwie (Niemcy) nastgpito juz po
dniu wydania decyzji nakladajacej grzywne w innym panstwie cztonkowskim
(Republika Wtoska), lecz wyrok skazujacy w pierwszym z nich (w Niemczech)
uprawomocnit si¢, zanim wyrok w przedmiocie $rodka zaskarzenia na drodze
sadowej w Republice Wloskiej uzyskal powage rzeczy osadzonej'”. Za kluczowy
Trybunal uznaje zatem moment, w ktérym jedno z orzeczen lub decyzji spetni

7' Wyrok TS z 14 wrzesnia 2023 r., C-27/22, Volkswagen Group Italia SpA i Volkswagen Aktiengesellschaf
p. Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato, pkt 77.
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warunek bis, czym daje wyraz zasadzie ,,kto pierwszy, ten lepszy”. W takiej sytu-
acji skutki w zakresie naruszenia art. 50 w zwigzku z art. 52 ust. 1 KPP dotykaja
organu, ktorego orzeczenie p6zniej uzyskalo powage rzeczy osadzonej, nawet
wtedy, gdy to ten organ jako pierwszy nalozyl kare, wylacznie w odniesieniu
do terytorium panstwa przynaleznego.

Ponadto TS jednoznacznie przesadzil, ze zaniechanie koordynacji wply-
wa na niedopuszczalno$¢ kumulacji w §wietle art. 52 ust. 1 KPP. Co do zasady
mozliwe bedzie w takiej sytuacji bezposrednie powotanie si¢ przez jednostke
na niedopuszczalne ograniczenie zakazu podwojnego karania w panstwie
cztonkowskim, w ktérym z tego wzgledu doszlo do podwdjnego ukarania'®,
a organy badz sady krajowe beda zobowigzane kolejno do odstgpienia od
nalozenia kary badz uchylenia decyzji w tym zakresie, co najmniej w czesci
odnoszacej sie do tego samego terytorium naruszenia.

Wynika z tego jednocze$nie, ze Trybunal nie skorelowal skutkéw nieprze-
prowadzenia koordynacji z konsekwencjami uzyskania przez ocene¢ naruszenia
powagi rzeczy osadzonej w poszczegolnych panstwach czlonkowskich oraz
bezposrednio ze skutecznym charakterem art. 50 KPP'®. W okolicznosciach
sprawy VWAG nalozeniu sankeji przez AGCM z tytulu oceny naruszenia na
terytorium Wloch sprzeciwia si¢ nie tylko art. 50 KPP z uwagi na prawomocng
decyzje organu innego panstwa cztonkowskiego obejmujacg to samo narusze-
nie i terytorium, ktérych dotyczy decyzja wloskiego organu (spelnione zostaty
warunki bis oraz idem). Niemozliwe jest rowniez uzasadnienie zachodzacej
kumulacji na podstawie art. 52 KPP, z uwagi na niedochowanie wymogow
w zakresie koordynacji. W nastepstwie takiego rozumowania Trybunatu organy
wlasciwe do spraw oceny naruszenia na terytorium swojego panstwa (panstwo
B) moga stana¢ przed dylematem co do prowadzenia postepowania w sytuacij,
w ktdrej organ innego panstwa czltonkowskiego (panstwo A) zdecydowatl si¢
wezesniej na ocene zachowania, ktore mialo miejsce takze na terytorium pan-
stwa B. W $wietle caloksztattu sprawy VWAG skutki niedochowania wymogow
koordynacji obcigzajg organ, ktéry ograniczal si¢ w swoim postepowaniu tylko
do oceny naruszenia na terytorium podlegajacym jego jurysdykcji, podczas
gdy organ przynalezacy do innego panstwa cztonkowskiego wzigt pod uwage
réwniez inne rynki, na ktérych dziafal naruszyciel. Dodatkowo Trybunat zigno-

18 Wyrok TS z 24 czerwca 2019 r., C-573/17, Poptawski, EU:C:2019:530, pkt 63-65 oraz wyrok TS
z 7 maja 2013 r., C-617/10, Aklagaren p. Hansowi Akerbergowi Franssonowi, EU:C:2013:105, pkt 45.
199 Bezposrednio skuteczny charakter art. 50 Trybunat przesadzit w wyroku z 20 marca 2018 r.,
C-537/16, Garlsson Real Estate S.A. p. Commissione Nazionale per le Societa e la Borsa, pkt 64-68.
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rowal w tym przypadku okolicznos¢, ze organ, ktory zakonczyl postepowanie
administracyjne (AGCM), nie mial juz mozliwo$ci koordynacji postepowania.

Jednoczesnie powraca pytanie, w oparciu o jaka podstawe prawng organ
niemiecki byl uprawniony do eksterytorialnej oceny naruszenia majacego miej-
sce we Wloszech. Problematyka dopuszczalnosci takiej oceny byta poruszana
m.in. w opinii Rzecznika Generalnego w sprawie Nordzucker'*. Podzielam
w tym miejscu poglad, ze odejscie od zasady terytorialnosci powinno opiera¢
sie na wyraznej podstawie prawnej zawartej w prawie unijnym lub prawie
miedzynarodowym.

W prawie unijnym zostaly przewidziane przepisy szczegdlne, ktore zawiera-
ja wyrazne podstawy prawne i granice kompetencji — zaréwno w odniesieniu do
stosowania przepisow prawa materialnego na terytorium panstw czlonkowskich,
jak iich egzekwowania w przypadkach naruszen o charakterze transgranicz-
nym (eksterytorialnym)"2. Wér6d przyktadéw nadmieni¢ mozna m.in. RODO™,
DMA" oraz rozporzadzenie 2017/2394. Wskazane akty prawne i zasady oceny
naruszenia przepisow badz pozostaja bez uszczerbku dla kompetencji organow
krajowych, badz wyraznie wskazujg odstepstwa od uprawnien organu do sa-
modzielnej oceny danego naruszenia'®.

Co symptomatyczne, Trybunatl ani w wyroku Nordzucker, ani w wyroku
VWAG nie wskazal na konieczno$¢ istnienia podstawy uprawniajacej do egze-
kwowania prawa takze na terytorium innych panstw cztonkowskich. Prowadzi
to do konkluzji o charakterze negatywnym - jezeli prawo UE nie zawiera prze-
pisow wykluczajacych eksterytorialng ocene naruszenia, to ocena taka bedzie
dopuszczalna. Wowczas uzasadnienie ograniczen ne bis in idem w praktyce

19 Opinia Rzecznika Generalnego M. Bobeka z 2 wrzeénia 2021 r., C-151/20, Bundeswettbewerbs-
behérde p. Nordzucker, EU:C:2021:68, w szczegdlnosci pkt 76-77 oraz pkt 85-87.

"' Odmienne zapatrywania, na gruncie prawa konkurencji, poszerzone o mozliwo§¢ istnienia
takiej podstawy rowniez w prawie krajowym, zaprezentowal Rzecznik Generalny M. Bobek. Zob.
tamze, pkt 85-87.

12 Tamze, pkt 77.

113 Zob. i por. w szczegdlnosci art. 55 ust. 1, art. 56 oraz art. 60 RODO. Zobacz takze: wyrok TS z 15 cze-
rwca 2021 r., C-645/19, Facebook Ireland i in. p. Gegevensbeschermingsautoriteit, EU:C:2021:483,
pkt 47 i przytoczone tam orzecznictwo.

114 Art. 39-41 DMA.

115 Takie rozwigzania przyjmowane sg w szczeg6lnosci w przypadkach kompetencji dzielonych po-
miedzy organy unijne (np. Komisje¢ Europejska badz Europejski Bank Centralny) a organy kra-
jowe. Zob. szerzej: m.in. artykul B. van Bockel, The single supervisory mechanism regulation:
questions of ne bis in idem and implications for the further integration of the system of fundamental
rights protection in the EU, ,Maastricht Journal of European and Comparative Law” 2017, t. 24,
nr 2, s. 194-216, https://doi.org/10.1177/1023263X17709748.
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sprowadzac si¢ bedzie do oceny nadmiernosci obcigzenia spowodowanego
kumulacjg oraz dochowania wymogéw w zakresie koordynacji.

Niezaleznie jednak od przepisow regulujacych wlasciwos¢ lub jurysdykcje
organow z obowigzku przestrzegania podstawowych zasad prawa UE wywies§¢
nalezy zobowigzanie organéw krajowych do wnikliwej oceny terytorialnego
zakresu ich interwencji. Obowiazek przeprowadzenia koordynacji uzalezniony
jest bowiem od spetnienia przestanki idem, a zatem od ingerencji w prawo pod-
stawowe z art. 50 KPP. Celem koordynacji nie jest bowiem unikniecie kumulacji
postepowan, lecz uzasadnienie dopuszczalnosci ich przeprowadzenia. Wobec
tego, w $wietle wyroku Nordzucker, wymagane jest zbadanie:

- czynu zabronionego w odniesieniu do okreslonego obszaru i rynku,
na ktérym mialo miejsce to naruszenie, oraz odniesienie si¢ do okresu,
przez jaki naruszenie mialo miejsce (przestanka idem)";

- czy w decyzji (orzeczeniu) stwierdzajacej naruszenie prawa okreslo-
na okolicznos¢ faktyczna lezata u podstaw postepowania lub zostala
uwzgledniona wérdd znamion przestepstwa, tj. czy organ rzeczywiscie
wypowiedzial si¢ w przedmiocie tej okolicznosci w celu stwierdzenia
dopuszczenia si¢ naruszenia, ustalenia odpowiedzialnosci podmioto-
wej za to naruszenie oraz w stosownym przypadku nalozenia na nig
kary w taki sposob, aby naruszenie to nalezalo uzna¢ za obejmujace
terytorium innego panstwa czlonkowskiego'’;

- czyw celu obliczenia wysokosci grzywny opartej na obrocie osiggnietym
na rynku, na ktéry mialo wplyw naruszenie, organ przyjal za podstawe
obliczenia jedynie obrdt osiggniety w tym panstwie czlonkowskim'.

W przypadku, gdy w wyniku oceny wszystkich okolicznosci, o ktorych
mowa w wyroku Nordzucker, w ostatecznej decyzji organu stwierdzono i uka-
rano naruszenie na terytorium réwniez innego panstwa czlonkowskiego, zasada
ne bis in idem w rozumieniu art. 50 Karty bedzie sta¢ na przeszkodzie nowym
postepowaniom i stosowaniu nowych sankgji, z uwagi na kryterium tozsamo-
$ci zdarzenia (idem). Szczegdlnie skomplikowane beda tu przypadki naruszen,
w odniesieniu do ktorych przepis nakazuje obliczenie kary w oparciu o obrét
$wiatowy przedsiebiorcy'” lub przedsiebiorca nie jest zobowiazany do sporzadze-
nia dokumentéw finansowych na terytorium panstwa'®, a w konsekwencji nie

116 Wyrok TS z 22 wrze$nia 2022 r., C-151/20, Bundeswettbewerbsbehiorde p. Nordzucker, pkt 41.
7 Tamze, pkt 44.

18 Tamze, pkt 36.

19 Art. 83 RODO.

120 Art. 2 ustawy z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowosci, t.j. Dz.U. 2023, poz. 120 ze zm.
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posiada obrotu w odniesieniu do terytorium danego panstwa czlonkowskiego'.
Nalezy zwrdci¢ uwage réwniez na przypadek, gdy zbiegajace sie przepisy karowe
przewiduja odmienne sposoby obliczania obrotu na potrzeby kary pieni¢znej
(np. w oparciu o obrét §wiatowy oraz obrot krajowy).

Wyrok Nordzucker nie wskazuje, aby Trybunal traktowal powyzsze przestanki
rozlacznie. Przykladowo wigc obliczenie kary na podstawie obrotu osiggnietego
réwniez w innym panstwie czlonkowskim, bez spelnienia pozostatych przestanek,
nie wyczerpie warunku idem i bedzie stanowic¢ okolicznos¢ irrelewantna z punktu
widzenia ochrony ne bis in idem. Niewykluczony jednoczesnie bedzie wplyw tej
okolicznosci na wynik testu proporcjonalnosci — chociazby gdy wymiar kary jest
nieproporcjonalny do terytorialnego zakresu naruszenia.

W ostatniej kolejnosci nalezy odnie$¢ sie do restrykcyjnego podejscia TS do
wymogu koordynacji postepowan oraz towarzyszacego temu braku objasnien
co do przypadkéw postepowan prowadzonych przez organy o niejednorodnych
uprawnieniach, objetych odrebnymi mechanizmami koordynacji na poziomie
unijnym lub miedzynarodowym badz niepodlegajacym zadnym takim mecha-
nizmom. Za wskazéwke moze tu postuzy¢ wyrok Trybunalu Meta Platforms,
odnoszacy sie¢ do mozliwosci stwierdzenia przez organ ochrony konkurencji,
w ramach badania naduzycia pozycji dominujacej przez przedsigbiorstwo w ro-
zumieniu art. 102 TFUE, stwierdzenia, ze przedsiebiorstwo to narusza RODO,
jezeli stwierdzenie to jest konieczne do wykazania istnienia takiego naduzycia'.
Z uwagi na to, ze ani w RODO, ani w Zadnym innym akcie prawa Unii nie
przewidziano przepisow szczegolnych, ktore regulowalyby wspoélprace miedzy
krajowym organem ochrony konkurencji a krajowymi organami nadzorczymi
czy tez wiodgcym organem nadzorczym'?, organy wigze ustanowiona w art. 4
ust. 3 TUE zasada lojalnej wspodtpracy>t. Cho¢ ani literalna tres¢ art. 50 KPP,
ani dotyczace go orzecznictwo nie zawieraja bezposredniego odwotania si¢
do zasady lojalnej wspotpracy'®, to nie wydaje si¢, aby dawato to podstawy do

121 Zob. art. 106 u.o0.k.ik. oraz m.in. decyzja Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw
z dnia 9 maja 2022 ., w sprawie DOZIK-8/2022, Vinted UAB z siedzibg w Wilnie, DOZIK-6.610.3.2021.
AMar.

12Wyrok TS z 4 lipca 2023 r., C-252/21, Meta Platforms Inc. p. Bundeskartellamt, EU:C:2023:537.

123 Tamze, pkt 42-43.

124 Tamze, pkt 53.

125 Odmienna sytuacja ma miejsce w przypadku art. 54 Konwencji wykonawczej do Uktadu z Schengen
(KWUS). W wyroku TS z 19 pazdziernika 2023 r., C-147/22, Terhelt5, EU:C:2023:790, pkt 57 Trybunat
wskazal, ze w stosunkach miedzy panstwami czlonkowskimi nalezy uwzgledni¢ zasade lojalnej
wspolpracy ustanowiong w art. 4 ust. 3 TUE, ktora zobowigzuje panstwa czlonkowskie w sposob
ogolny, a zatem m.in. w kontekscie stosowania zasady ne bis in idem zapisanej w art. 54 KWUS,
do wzajemnego szacunku i udzielania sobie wzajemnego wsparcia w wykonywaniu zadan wyni-
kajacych z traktatow.
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pominiecia wymagan stawianych przez t¢ zasadg. Zwracam uwage, ze w przy-
wolanym rozstrzygnieciu Meta Platforms Trybunal odwotywat si¢ do art. 4 ust. 3
TUE w celu uzupelnienia normatywnej tresci istniejacych juz mechanizmoéw
koordynacji. A fortiori zasada ta powinna znalez¢ odpowiednie zastosowanie
w sytuacji catkowitego braku takich rozwigzan na poziomie unijnym.
Przypomnienia w tym miejscu wymaga formuta Costanzo, zgodnie z ktd-
ra nie tylko sady krajowe, lecz takze organy panstwowe'* s3 zobowigzane do
stosowania prawa Unii i przestrzegania zasad ogélnych tego prawa'”.
Opierajac si¢ na tych zasadach, organy krajowe, w przypadku braku
odpowiednich mechanizmoéw koordynacji, s3 zobowigzane do sprawdzenia
w pierwszej kolejnosci, czy badane zachowanie bylo juz przedmiotem rozstrzy-
gniecia wydanego przez krajowy lub inny wlasciwy organ nadzorczy badz tez
przez sad krajowy. Jezeli zachowanie jest przedmiotem réwnoleglego badania ze
strony tych organéw, to wymagane jest zwrdcenie si¢ do organu, ktérego sprawa
dotyczy, z zapytaniem, czy powinien si¢ wstrzymac z dokonaniem wlasnej oceny
do momentu wydania przez niego decyzji. Obowigzek lojalnego dziatania nalezy
wywodzi¢ w szczegdlnodci w sytuacjach, w ktorych organ zmierzajacy do oceny
naruszenia nie posiada ku temu wyraznej kompetencji, mianowicie wlasciwy do
tego jest w pierwszej kolejnosci inny organ. W konsekwencji organ, do ktérego
zwrdcono sie o udzielenie informacji lub o wspoétprace, powinien odpowiedzie¢
na to zadanie w rozsagdnym terminie, przekazujac informacje, ktére pozwola
wyjasnic¢ zakres oceny dotychczas przeprowadzonej przez ten organ nadzorczy
badz jej brak lub zamiar wszczecia procedury wspélpracy z innymi organami
nadzorczymi. Natomiast dopiero brak ustosunkowania sie w rozsagdnym termi-
nie do zadania badz niewyrazenie sprzeciwu stanowia podstawe do wznowienia
dziafan, bez oczekiwania na wydanie przez wlasciwy organ decyzji'**. Wyrok
Meta Platforms pozwala na konkluzje, Ze obowigzek lojalnej wspdtpracy wy-
klucza mozliwo$¢ pominiecia uprzedniej oceny naruszenia przez inny organ,
ktdry jest wlasciwy w pierwszej kolejnosci do stosowania okreslonej regulacji
unijnej (w przypadku konsekutywnego postepowania), lub zignorowania tego,
ze wlasciwy organ prowadzi w tym samym czasie rownolegle postepowanie.

126Wyrok TS z 24 czerwca 2019 r., C-573/17, Poptawski, pkt 94.

127Wyroki TS: z 22 czerwca 1989 r., C-103/88, Fratelli Costanzo SpA p. Comune di Milano,
EU:C:1989:256, pkt 31; z 10 marca 2022 r., C-177/20, ,Grossmania” Mezbgazdasdgi Termeld és
Szolgaltaté Kft. P. Vas Megyei Kormdnyhivatal, EU:C:2022:175, pkt 46.

128Wyrok TS z 4 lipca 2023 1., C-252/21, Meta Platforms Inc. p. Bundeskartellamt, pkt 56-59.
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Zastosowanie powyzszych wytycznych'” oznaczatoby w sprawie VWAG
stwierdzenie naruszenia obowigzku lojalnej wspdtpracy przez prokurature
niemieckg, poniewaz podjete przez nig $rodki uniemozliwily organowi wio-
skiemu urzeczywistnienie celéw Unii wynikajacych z dyrektywy 2005/49/
WE™ oraz nie wzigly pod uwage dokonanych przez niego ustalen, chronolo-
gicznie wczesniejszych od tych dokonanych przez prokurature niemiecka. Aby
naruszenie obowigzku lojalnej wspdtpracy mialo jednak praktyczne konse-
kwencje, nalezaloby przyjac, ze art. 4 ust. 3 TUE jest bezposrednio skuteczny'.
Ponadto uwazam, Ze niespelnienie wymagan stawianych przez zasade lojalnej
wspolpracy nie pozwala na stwierdzenie, ze pomiedzy organami doszito do
rzeczywistej koordynacji postgpowan, a tym samym uzasadnienia kumulacji
na podstawie art. 52 ust. 1 KPP.

Niezaleznie od przyjmowanego kierunku aktualna jest konkluzja, ze
Trybunal pomimo kilkukrotnych refleksji o normatywnym ujeciu ram ko-
ordynacji nie wskazal, w jaki sposob organy powinny z tych ram korzystaé
ani jak postepowac w przypadku braku takich mechanizméw.

Pozostaje to jednak bez wplywu na to, ze konsekwencja wspomnianej
juz formuly Costanzo dla przypadkéw kumulacji postgpowan — zaréwno
w wymiarze krajowym, jak i ponadnarodowym - powinna by¢ konieczno$¢
poszukiwania w prawie krajowym lub unijnym przepiséw oraz takiego kie-
runku ich wykfadni*, ktére w przypadku braku odpowiednich mechanizméw
koordynacji (tj. braku aktu prawa pochodnego o charakterze generalnym badz
niezwigzania organéw mechanizmem wspdtpracy, przewidzianym jedynie
dla organéw okreslonego typu) umozliwig wymiane informacji i uzgodnien
pozwalajacych na zmniejszenie obcigzen wynikajacych z kumulacji do $cisle
niezbednego wymiaru. Urzeczywistnienie zasady lojalnej wspotpracy, o ktorej
mowa w art. 4 ust. 3 TUE, powinno sprowadzac¢ si¢ do kazdorazowej analizy
posiadanych uprawnien do oceny naruszenia, zakresu interwencji, a takze

129 Nalezy mie¢ jednak na uwadze, ze wytyczne wskazane w wyroku w sprawie Meta Platforms odno-
sity si¢ do sytuacji, w ktorej organ zamierzal dokona¢ oceny naruszenia prawa UE w sytuacji,
w ktérej do tej oceny upowaznione byly organy wskazane wyraznie w RODO. W sprawie
Volkswagen Group Italia SpA i Volkswagen Aktiengesellschaft organy niemiecki i wloski egzekwo-
waly niezalezne wzgledem siebie uprawnienia.

B3OWyrok TS z 4 lipca 2023 r., C-252/21, Meta Platforms Inc. p. Bundeskartellamt, pkt 54 i przytoczo-
ne tam orzecznictwo.

B1Szerzej: D. Migsik, Zasady i prawa podstawowe..., s. 262 wraz z przytoczong tam literatura
i orzecznictwem.

132D. Migsik, M. Szwarc, Primacy and direct effect - still together: Poplawski II, ,Common Market
Law Review” 2021, t. 58, nr 2, s. 571-590, http://dx.doi.org/10.54648/COLA2021030.
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mozliwo$ci urzeczywistnienia celéw prawa unijnego wskutek podejmowanych
dzialan (effet utile).

3. Whnioski i podsumowanie

W dotychczasowym orzecznictwie TS uksztattowalo si¢ spdjne stanowisko co do
interpretacji wywodzonych z art. 52 ust. 1 KPP kryteriéw pozwalajacych na uza-
sadnienie ograniczenia zakazu podwdjnego karania, wynikajacego z art. 50 KPP.
Jednoczesnie orzecznictwo to w ograniczonym zakresie dostarcza odpowiedzi
na praktyczne aspekty zwiazane z kumulacjg postepowan i sankcji o charak-
terze karnym, m.in. w zakresie zapobiegania nieproporcjonalnemu rezultatowi
kumulacji badz przebiegu koordynacji miedzy organami odpowiedzialnymi za
jej wystapienie. Czgsto Trybunal ogranicza si¢ tu do stosowania powtarzalnych
sformutowan, bez objasnienia ich na potrzeby praktycznej aplikaciji.

Jest to o tyle problematyczne, ze rezultatem ostatecznego oparcia si¢ na linii
orzeczniczej Menci w najnowszym orzecznictwie (bpost, Nordzucker, VWAG) jest
przeniesienie punktu cigzkodci analizy naruszenia zakazu podwdjnego karania
na klauzule ograniczajacg wykonywanie praw podstawowych z art. 52 ust. 1 KPP.

Wraz ze stopniowym rozwojem ram analitycznych, w ktérych ramach
Trybunal bada zasadnos¢ ograniczen art. 50 KPP, staje si¢ jasne, ze stosowanie
do tego celu zmodyfikowanej na potrzeby art. 52 ust. 1 KPP koncepcji Europej-
skiego Trybunatu Praw Czlowieka (ETPC) - wypracowanej na podstawie art. 4
Protokotu nr 7 do Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka, ktorego stosowanie
ogranicza si¢ do terytorium jednego panstwa'* — napotykac¢ bedzie widoczne
trudnosci praktyczne w przypadkach, w ktérych proba ukarania jednostki ma
miejsce w co najmniej dwoch réznych panstwach cztonkowskich.

W szczegdlnosci wyrok VWAG wskazuje na niekompatybilne skutki
tego podejscia m.in. w zakresie koordynacji postepowan pomiedzy organami
z roznych panstw czlonkowskich i réznych obszaréw egzekwowania prawa.
Dostrzegalna jest przy tym ograniczona liczba przypadkow, w ktorych Trybunat
zetknat sie z transgranicznym zbiegiem postepowan (tj. wystapieniem idem
w dwoch odrebnych panstwach cztonkowskich)**. Na prézno bowiem szukaé

133 Mozliwo$é wystapienia takich niespéjnosci byla sygnalizowana juz w opinii Rzecznika Generalnego
M. Bobeka z 2 wrze$nia 2021 r., C-117/20, bpost S.A. p. Autorité Belge de la Concurrence, pkt 88.

1347 wyjatkiem spraw o charakterze karnym sensu stricto, rozpatrywanym na kanwie art. 54 KWUS,
watek transgraniczny przy stosowaniu art. 50 KPP rozpatrywany byt jedynie w sprawach VWAG
oraz Nordzucker.
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w orzecznictwie wyjasnienia pozadanego sposobu stosowania mechanizméw
koordynacji pomiedzy organami z réznych panstw czlonkowskich tudziez
postepowania w ich braku. Ponadto rozwinigte w wyroku VWAG restrykcyjne
i zero-jedynkowe podejscie do wymogu koordynacji i pierwszenstwa powagi
rzeczy osadzonej moze prowadzi¢ do wykluczenia mozliwosci uzasadnienia
kumulacji na podstawie art. 52 KPP oraz uruchomienia ochrony z art. 50 KPP,
nawet gdy rezultat, do ktoérego prowadzi podwdjne ukaranie naruszenia, jest
proporcjonalny i stanowi kompleksowg reakcje prawna na zaistniale naruszenie.

Zmiana podejscia Trybunalu — wynikajaca u swoich podstaw z proby
zblizenia orzecznictwa do podejscia przyjetego przez ETPC - prowadzi nie
tylko do obiektywnych trudnosci w praktycznym stosowaniu art. 52 ust. 1
KPP, lecz takze do zmniejszenia poziomu ochrony jednostki na gruncie zasady
ne bis in idem z art. 50 KPP, na co zwracano juz uwage na wczesniejszym etapie
rozwoju orzecznictwa'.

Tytulem przyktadu odpowiadajacego obu powyzszym zarzutom niejasne
pozostaje chociazby postepowanie organu krajowego w sytuacji spelnienia sie
przestanki bis w innym réwnolegle prowadzonym postgpowaniu. Zalozeniem
jest, Ze postepowanie to toczy sie w zwigzku z tozsamymi czynami - tj. ze-
spolem konkretnych okoliczno$ci nierozdzielnie ze sobg zwigzanych (idem)".
W swietle art. 50 KPP per se spelnienie warunku bis powinno skutkowa¢ natych-
miastowym odstapieniem od dalszego prowadzenia postepowania, rezygnacja
z nalozenia kary, a nawet odmowg jego rozpoczecia. Jest to poréwnywalna
sytuacja do wystapienia w prawie krajowym tzw. negatywnej przestanki pro-
cesowej**. Warunkiem zaistnienia takiego skutku jest okreslenie mozliwosci
zastosowania art. 50 KPP ex ante'. Aktualne orzecznictwo nie oferuje takiego
rozwigzania. Artykul 52 ust. 1 KPP stanowi pewnego rodzaju zachete do konty-
nuacji postepowania nawet po spelnieniu warunku bis (ostatecznym ukaraniu
jednostki w innym postepowaniu) i dopiero nastepczego zweryfikowania do-
puszczalno$ci takiego dzialania. Jest to niejako sprzeczne z istotg zasady ne bis
in idem, ktdra pozostajac w Scistym zwigzku z zasadg powagi rzeczy osadzonej,
ma na celu zagwarantowanie pewnosci prawa i stusznosci poprzez zapewnienie,

135 Zob. wyrok ETPC z 16 listopada 2016 1., 24130/11 i 29758/11, A i B p. Norwegia, LEX 2147740.

136 Zob. m.in. opinie Rzecznika Generalnego M.C. Sancheza-Bordony z 12 wrze$nia 2017 r., C-524/15,
Menci, EU:C:2017:667.

137 Wyrok TS z 14 wrzeénia 2023 r., C-55/22, NK, EU:C:2023:670, pkt 56.

133 Zob. np. art. 17 § 1 pkt 7 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks postepowania karnego, t.j. Dz.U.
2024, poz. 37 ze zm.

3% Opinia Rzecznika Generalnego M. Bobeka z 2 wrzeénia 2021 r., C-117/20, bpost S.A. p. Autorité
Belge de la Concurrence, C-117/20, pkt 119.
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ze po przeprowadzeniu postgpowania karnego oraz ewentualnie ukaraniu dana
osoba ma pewnos¢, ze nie bedzie ponownie $cigana za ten sam czyn'.

Trudno réwniez zgodzi¢ si¢ - po pewnym czasie — ze stwierdzeniem, Ze rola
art. 52 ust. 1 KPP bedzie sprowadzac si¢ jedynie do nastepczego korygowania
rezultatéw kumulacji'. W praktyce kryteria kumulacji w wielu przypadkach
powinny by¢ bowiem rozwazane juz w momencie powziecia informacji o in-
nym toczacym sie badz zakonczonym postepowaniu, a zatem przed podjeciem
decyzji o aplikacji i wywiedzeniu skutkéw z art. 50 KPP.

Juz tak prozaiczne rozwazania wskazujg, ze ochrona przed podwdjnym
karaniem stopniowo staje si¢ iluzoryczna. Bynajmniej nie oznacza to, ze taka
ochrona, cho¢ na innych podstawach, nie bedzie mie¢ ostatecznie miejsca.
Otwarte pozostaje jednak pytanie o materialne lub formalne skutki niespet-
nienia poszczegdlnych warunkéw kumulacji postepowan lub kar w prawie
krajowym oraz o etapy postepowania, w ktorych jednostka bedzie mogla fak-
tycznie skorzysta¢ z ochrony przed podwéjnym karaniem (Sciganiem).

Wydaje sie ponadto, zZe rozwigzania przyjete przez Trybunal na gruncie
art. 52 KPP korespondujg z zachowawczymi tendencjami w unijnym prawo-
dawstwie. Pomimo zwiekszonego w ostatnich latach ryzyka zbiegu reziméow
odpowiedzialno$ci wskutek popelnienia jednego czynu (np. w motywach regu-
lacji), czesto nie znajduje to odzwierciedlenia w przyjmowanych rozwiazaniach
normatywnych, chociazby w zakresie koordynacji réwnoleglych postepowan
w dwoch lub wiecej panstwach czlonkowskich2. Moze si¢ wydawac, ze pra-
wodawca unijny, podobnie jak Trybunal, za wystarczajaca uznaje juz sama
mozliwos¢ przewidzenia przez naruszyciela, ze odpowiedzialnos¢ moze by¢
wobec niego egzekwowana po raz drugi'*’. Dostrzegalne jest przy tym odejscie
na poziomie UE od modelu zintegrowanej oceny czynéw zabronionych - ta
pozostawiana jest coraz czesciej roznym organom regulacyjnym, egzekwuja-
cym inne dziedziny prawa, bez wypracowanych mechanizméw wspétpracy.
Wszystkie powyzsze okoliczno$ci znajduja odzwierciedlenie w orzecznictwie
Trybunatu, zwlaszcza w kontekscie zmodyfikowanej koncepcji istoty posza-
nowania prawa z art. 50 KPP.

M0Wyroki TS: z 14 wrze$nia 2023 1., C-55/22, NK, pkt 51 oraz z 22 wrze$nia 2022 r., C-151/20, Bundeswett-
bewerbsbehdrde p. Nordzucker, pkt 62.

4! Opinia Rzecznika Generalnego M. Bobeka z 2 wrze$nia 2021 r., C-117/20, bpost S.A. p. Autorité Belge
de la Concurrence, C-117/20, pkt 111.

142 Zob. m.in. opini¢ Rzecznika Generalnego M.C. Sancheza-Bordony z 30 marca 2023 r., C-27/22,
Volkswagen Group Italia SpA i Volkswagen Aktiengesellschaft p. Autorita Garante della Concorrenza
e del Mercato, pkt 110 oraz opinie Rzecznika Generalnego M. Bobeka z 2 wrzeénia 2021 r., C-117/20,
bpost S.A. p. Autorité Belge de la Concurrence, pkt 115.

143 Zob. m.in. wyrok TS z 14 wrzeénia 2023 r., C-27/22, Volkswagen Group Italia SpA i Volkswagen
Aktiengesellschaft p. Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato, pkt 96.



Dopuszczalnos¢ kumulacji sankcji lub postegpowan o charakterze karnym... 65

Bibliografia
Akty prawa UE

Dyrektywa Rady 93/13/EWG z dnia 5 kwietnia 1993 r. w sprawie nieuczciwych
warunkéw w umowach konsumenckich, Dz. Urz. UE L 95, 21.04.1993,
S.29-34 ze zm.

Rozporzadzenie Rady (WE) 139/2004 z dnia 20 stycznia 2004 r. w sprawie kon-
troli koncentracji przedsigbiorstw, Dz. Urz. UE L 24, 29.01.2004, s. 1-22.

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2005/29/WE z dnia 11 maja 2005 r.
dotyczaca nieuczciwych praktyk handlowych stosowanych przez przed-
siebiorstwa wobec konsumentéw na rynku wewnetrznym, Dz. Urz. UE
L 149, 11.06.2005, s. 22-39 ze zm.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia
27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony os6b fizycznych w zwigzku z prze-
twarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu
takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE, Dz. Urz. UE L 119,
4.05.2016, s. 1-88 ze zm.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/2394 z dnia
12 grudnia 2017 r. w sprawie wspolpracy miedzy organami krajowymi
odpowiedzialnymi za egzekwowanie przepiséw prawa w zakresie ochrony
konsumentow i uchylajace rozporzadzenie (WE) 2006/2004, Dz. Urz. UE
L 345, 27.12.2017, s. 1-26 ze zm.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2022/1925 z dnia
14 wrze$nia 2022 r. w sprawie kontestowalnych i uczciwych rynkow w sek-
torze cyfrowym oraz zmiany dyrektyw (UE) 2019/1937 i (UE) 2020/1828,
Dz. Urz. UE L 265, 12.10.2022, s. 1-66.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2022/2065 z dnia
19 pazdziernika 2022 r. w sprawie jednolitego rynku ustug cyfrowych
oraz zmiany dyrektywy 2000/31/WE, Dz. Urz. UE L 277, 27.10.2022,
s. 1-102 ze zm.

Akty prawa krajowego

Ustawa z dnia 29 wrzes$nia 1994 r. o rachunkowosci, t.j. Dz.U. 2023, poz. 120 ze zm.

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

Ustawa z dnia 16 lipca 2004 r. - Prawo telekomunikacyjne, t.j. Dz.U. 2022,
poz. 1648 ze zm.



66 Kamil Kapica

Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw,
t.j. Dz.U. 2023, poz. 1689 ze zm.

Ustawa z dnia 9 maja 2014 r. o informowaniu o cenach towardw i ustug,
t.j. Dz.U. 2023, poz. 168.

Decyzja Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw z dnia 9 maja 2022 .,
DOZIK-8/2022, Vinted UAB z siedzibg w Wilnie, DOZIK-6.610.3.2021.
AMar.

Orzecznictwo

Wyrok TS z 13 lutego 1979 r., C-85/76, Hoffmann-La Roche & Co. AG p. Ko-
misji Wspélnot Europejskich, EU:C:1979:36.

Wyrok TS z 22 czerwca 1989 r., C-103/88, Fratelli Costanzo SpA p. Comune
di Milano, EU:C:1989:256.

Wyrok TS z 7 maja 2013 r., C-617/10, Aklagaren p. Hansowi Akerbergowi
Franssonowi, EU:C:2013:105.

Opinia Rzecznika Generalnego M.C. Sancheza-Bordony z 12 wrzesnia 2017 r.,
C-524/15, Menci, EU:C:2017:667.

Wyrok ETPC z 16 listopada 2016 r., 24130/11 i 29758/11, A i B p. Norwegia,
LEX 2147740.

Wyrok TS z 20 marca 2018 r., C-537/16, Garlsson Real Estate S.A. p. Commis-
sione Nazionale per le Societa e la Borsa, EU:C:2018:193.

Wyrok TS z 20 marca 2018 r., C596/16, Enzo di Puma p. Commissione Nazi-
onale per le Societa e la Borsa (Consob), EU:C:2018:192.

Wyrok TS z 20 marca 2018 r., C-524/15, Menci, EU:C:2018:197.

Wyrok TS z 31 maja 2018 r., C-190/17, Zheng p. Ministerio de Economia y Com-
petitividad, EU:C:2018:357.

Wyrok TS z 3 kwietnia 2019 r., C-617/17, Powszechny Zaktad Ubezpieczen
na Zycie S.A. w Warszawie p. Prezesowi Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentow, EU:C:2019:283.

Wyrok TS z 24 czerwca 2019 r., C-573/17, Poptawski, EU:C:2019:530.

Wyrok TS z 4 marca 2020 r., C-10/18 P, Marine Harvest p. Komisji Europejskiej,
EU:C:2020:149.

Wyrok TS z 11 czerwca 2020 r., C-634/18, Prokuratura Rejonowa w Stupsku,
EU:C:2020:455.

Wyrok TS z 15 kwietnia 2021 r., C-935/19, Grupa Warzywna p. Dyrektorowi
Izby Administracji Skarbowej we Wroctawiu, EU:C:2021:287.

Wyrok TS z 15 czerwca 2021 r., C-645/19, Facebook Ireland i in. p. Gegevens-
beschermingsautoriteit, EU:C:2021:483.



Dopuszczalnos¢ kumulacji sankcji lub postegpowan o charakterze karnym... 67

Opinia Rzecznika Generalnego M. Bobeka z 2 wrzesnia 2021 r., C-117/20,
bpost S.A. p. Autorité Belge de la Concurrence, EU:C:2021:680.

Opinia Rzecznika Generalnego M. Bobeka z 21 wrzesnia 2021 r., C-151/20,
Bundeswettbewerbsbehorde p. Nordzucker, EU:C:2021:68.

Wyrok TS z 10 marca 2022 r., C-177/20, ,,Grossmania” Mezdgazdasdgi Termel
és Szolgaltaté Kft. p. Vas Megyei Kormdnyhivatal, EU:C:2022:175.

Wyrok TS z 22 marca 2022 r., C-117/20, bpost S.A. p. Autorité Belge de la
Concurrence, EU:C:2022:202.

Wyrok TS z 5 maja 2022 r., C-570/20, BV, EU:C:2022:348.

Wyrok Sadu z 9 wrzesnia 2022 r., T-704/14, Marine Harvest Asa p. Komisji
Europejskiej, EU:T:2017:753.

Wyrok TS z 22 wrzesnia 2022 r., C-151/20, Bundeswettbewerbsbehorde p. Nord-
zucker, EU:C:2022:203.

Wyrok TS z 23 marca 2023 r., C-412/21, Dual Prod SRL, EU:C:2023:234.

Opinia Rzecznika Generalnego M.C. Sancheza-Bordony z 30 marca 2023 r.,
C-27/22, Volkswagen Group Italia SpA i Volkswagen Aktiengesellschaft
p. Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato, EU:C:2023:26.

Wyrok TS z 4 maja 2023 r., C-97/21, MV, EU:C:2023:371.

Wyrok TS z 4 lipca 2023 r., C-252/21, Meta Platforms Inc. p. Bundeskartellamt,
EU:C:2023:537.

Wyrok TS z 14 wrzesnia 2023 r., C-27/22, Volkswagen Group Italia SpA i Vol-
kswagen Aktiengesellschaft p. Autorita Garante della Concorrenza e del
Mercato, EU:C:2023:663.

Wyrok TS z 14 wrze$nia 2023 r., C-820/21, Vinal AD p. Direktor na Agentsi
»Mitnitsi”, EU:C:2023:667.

Wyrok TS z 14 wrzesnia 2023 r., C-55/22, NK, EU:C:2023:670.

Wyrok TS z 19 pazdziernika 2023 r., C-147/22, Terhelt5, EU:C:2023:790.

Wyrok TS z 25 stycznia 2024 r., C-58/22, NR p. Parchetul de pe Langa Curtea
de Apel Craiova, EU:C:2024:70.

Publikacje

Blachnio-Parzych A., Solutions to the accumulation of different penal respon-
sibilities for the same act and their assessment from the perspective of the
ne bis in idem principle, ,New Journal of European Criminal Law” 2018,
t. 9, nr 3, s. 366-385, https://doi.org/10.1177/2032284418798054.

Blachnio-Parzych A., Zbieg odpowiedzialnosci karnej i administracyjno-kar-
nej jako zbieg rezimow odpowiedzialnosci represyjnej, Wolters Kluwer,
Warszawa 2016.



68 Kamil Kapica

van Bockel B., The single supervisory mechanism regulation: Questions of
ne bis in idem and implications for the further integration of the system
of fundamental rights protection in the EU, ,Maastricht Journal of Eu-
ropean and Comparative Law” 2017, t. 24, nr 2, s. 194-216, https://doi.
org/10.1177/1023263X17709748.

Cappai M., Colangelo G., Applying ne bis in idem in the aftermath of bpost
and Nordzucker: The case of EU competition policy in digital markets,
»~Common Market Law Review” 2023, t. 60, nr 2, s. 431-456.

van Cleynenbreugel P., BPost and Nordzucker: Searching for the essence of ne bis
in idem in European Union law. EC] 22 March 2022, Case C-117/20, BPost
p. Autorité belge de la concurrence Case C-151/20, Bundeswettbewerbsbe-
horde v Nordzucker AG e.a., ,,European Constitutional Law Review” 2022,
t. 18, nr 2, s. 357-374, https://doi.org/10.1017/51574019622000190.

Lo Schiavo G., The principle of ne bis in idem and the application of criminal
sanctions: Of scope and restrictions: EC] 20 March 2018, Case C-524/15,
Luca Menci ECJ 20 March 2018, Case C-537/16, Garlsson Real Estate SA
and Others v Commissione Nazionale per le Societa e la Borsa (Consob) EC]
20 March 2018, Joined Cases C-596/16 and C-597/16, Enzo Di Puma v Con-
sob and Consob v Antonio Zecca, ,,European Constitutional Law Review”
2018, t. 14, nr 3, s. 644-663, http://doi.org/10.1017/51574019618000263.

Miasik D., Szwarc M., Primacy and direct effect - still together: Poplawski II,
Case C-573/17, Criminal proceedings against Daniel Adam Poptawski,
»~Common Market Law Review” 2021, t. 58, nr 2, s. 571-590, http://dx.doi.
org/10.54648/COLA2021030.

Miasik D., Zasady i prawa podstawowe, System Prawa Unii Europejskiej, t. 2,
C.H. Beck, Warszawa 2022.

Nazzini R., Parallel proceedings in EU competition law: Ne bis in idem as
a limiting principle, [w:] B. van Bockel (red.), Ne bis in idem in EU law,
Cambridge University Press, Cambridge 2021, s. 131-166, https://doi.
org/10.1017/9781316091845.005.

Simpson C., Judgment in C-617/17 PZU Zycie: Ne bis in idem — First steps towards
a twofold test for idem?, ,,Journal of European Competition Law & Practice”
2019, t. 10, nr 6, s. 367-369, https://doi.org/10.1093/jeclap/lpz060.

Wroébel A. (red.), Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Komentarz,
C.H. Beck, Warszawa 2020.


https://doi.org/10.1017/S1574019622000190
https://doi.org/10.1017/9781316091845.005
https://doi.org/10.1017/9781316091845.005

STUDIA
PRAWNICZE

2024 « nr 2 (230) ¢ 5. 69-106
ISSN 0039-3312 « eISSN 2719-4302
doi 10.37232/sp.2024i

Przemyslaw Kusik

Uniwersytet Komisji Edukacji Narodowej w Krakowie, Polska
ORCID: 0000-0002-7298-1245

przemyslaw.kusik@englaw.pl

Wiadztwo nad drogami wewnetrznymi stanowigcymi
wtasnosé gminy - imperium czy dominium?

Control over non-public roads owned by communes:
Imperium or dominum?

Abstract: The article addresses the difference in the legal nature of control over
non-public roads (‘internal roads’), depending on whether they belong to public
law entities — especially communes - or private law entities. It points out that
despite the coincidence of the strong administrative law regulation of non-public
roads in general and the special nature of commune property, the commune’s
control over its non-public roads can essentially be characterised as dominium —
albeit with limited freedom to dispose of them. It can be concluded that there is
aneed to eliminate the artificial dualism of public commune roads and generally
accessible non-public roads belonging to communes, which could be achieved
by distinguishing an additional category of public roads, i.e. ‘ancillary roads.

Keywords: non-public road, public road, commune, control over roads, im-
perium, dominium, ancillary road

Abstrakt: Artykut podejmuje zagadnienie réznicy w charakterze prawnym
wladztwa nad drogami wewnetrznymi w zaleznosci od tego, czy naleza
one do podmiotéw publicznoprawnych, zwlaszcza gminy, czy podmiotéow
prywatnoprawnych. Wskazuje on, ze pomimo koincydencji silnej regulacji
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administracyjnoprawnej drog wewnetrznych w ogole i szczegdlnego charakteru
mienia gminnego wladztwo gminy nad wlasnymi drogami wewnetrznymi ma
zasadniczo charakter dominialny - cho¢ o ograniczonej swobodzie dyspono-
wania nimi. Podjete rozwazania prowadza do wniosku o potrzebie eliminacji
sztucznego dualizmu publicznych drég gminnych i ogélnodostepnych drog
wewnetrznych nalezacych do gminy, co mogloby nastapi¢ poprzez wyroéznie-
nie dodatkowej kategorii drog publicznych w postaci ,,drog pomocniczych™.

Slowa kluczowe: droga wewnetrzna, droga publiczna, gmina, wladztwo nad
drogami, imperium, dominium, droga pomocnicza

1. Wprowadzenie

Chociaz w ostatnim czasie pojawia sie coraz wiecej opracowan odnoszacych si¢
do problematyki drég wewnetrznych, to do dyskusji i wyjasnienia nadal pozo-
staja liczne kwestie. W pi$miennictwie problematyke drég omawia sie generalnie
w trzech aspektach: budowlanym, wlasnosciowym i statusu prawnego'. Niniejszy
artykul taczy te dwa ostatnie aspekty i stanowi probe odpowiedzi na pytanie,
czy istnieje roznica w charakterze prawnym drég wewnetrznych w zalezno-
$ci od tego, czy drogi te stanowig wlasno$¢ podmiotu publicznoprawnego,
a przede wszystkim gminy, czy podmiotu prywatnoprawnego. Zagadnienie to
mozna uja¢ takze w inny sposéb, pytajac o to, czy we wladztwie nad drogami
wewnetrznymi — prywatnoprawnym ze swojej natury (dominium) — mozna do-
patrywac sie aktow wladztwa publicznoprawnego (imperium) w przypadku, gdy
ich wlascicielem jest podmiot publicznoprawny, w szczegélnosci gmina?. Nalezy
przy tym zauwazy¢, ze sam podzial na akty wladcze i niewtadcze dokonywane
przez panstwo czy inne podmioty publiczne jest problematyczny. W niniejszym
opracowaniu przyjete zostalo natomiast jego tradycyjne rozumienie’.

! G.A. Trzcifiski, L. Staniszewska, J.J. Trzcifiski, Drogi wewnetrzne i gruntowe w postgpowaniach

administracyjnych i orzecznictwie sgdowoadministracyjnym w sprawach budowlanych: problemy
interpretacyjne, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2023, t. 85, nr 2, s. 140, https://
doi.org/10.14746/rpeis.2023.85.2.10.

Na marginesie warto doda¢, ze kontrowersje co do granicy miedzy dominium a imperium wzbudza
takze charakter zarzadzania droga publiczng, np. w zakresie utrzymania jej nalezytego stanu.
W. Chrzaécik, Odpowiedzialnosé deliktowa zarzgdcy drogi gminnej za szkody wyrzgdzone jej stanem
- analiza wybranych zagadniet, ,,Zeszyt Prawniczy UAM” 2022, nr 12, s. 54, https://doi.org/10.14746/
zpuam.2022.12.4.
* Por. R. Szczepaniak, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza gminy, Wolters Kluwer, Warszawa 2018, s.

135-159.
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Nalezy podkresli¢, ze w dotychczasowych rozwazaniach w literaturze
szerzej zajmowano sie gtéwnie rozrdznieniem na drogi publiczne i wewnetrz-
ne. Podje¢to natomiast takze pokrewne do tematyki niniejszego opracowania
zagadnienie potrzeby przejmowania przez gminy drég wewnetrznych ogélno-
dostepnych nalezacych do podmiotéw prywatnych (zwlaszcza deweloperdow)*.
Ten problem, jak réwniez zagadnienie uznania drogi wewnetrznej za obiekt
budowlany?, nie bedzie zasadniczym przedmiotem dalszych rozwazan. Kwe-
stia réznic miedzy drogami wewnetrznymi zarzadzanymi przez podmioty
publiczne i prywatne znalazta bardziej wyrazne odzwierciedlenie w orzecz-
nictwie. Za hipoteze podlegajaca badaniu w niniejszym artykule postawic¢
mozna poglad wyrazony w wyroku WSA w Gdansku, zgodnie z ktérym

»charakter prawny drogi wewnetrznej, a zatem jej dostepnos¢, moze zalezec
od tego, kto jest jej zarzadcg albo wlascicielem™. Badania zostaly przeprowa-
dzone przede wszystkim z zastosowaniem metody formalno-dogmatycznej,
wykorzystanej do analizy obowigzujacych aktéw normatywnych dotycza-
cych drég wewnetrznych oraz orzecznictwa. Metode t¢ uzupelniaja metoda
historycznoprawna — ktéra postuzyta do przesledzenia ewolucji kategorii
drog na przestrzeni ostatnich ponad stu lat - a takze przeglad literatury.
W dalszych punktach oméwiona zostanie definicja drogi wewnetrznej (pkt 2)
wraz z pordwnaniem cech drog wewnetrznych i drég publicznych (pkt 3). Po
tym nastapi szczegdtowa analiza genezy kategorii drég wewnetrznych w pol-
skim systemie prawnym (pkt 4). Kolejne punkty skupig si¢ na charakterze
dziatan podejmowanych wobec drég wewnetrznych (pkt 5) i ewentualnych
réznicach w zarzadzaniu tymi drogami przez podmioty publiczne i prywatne
(pkt 6). Przeprowadzona analiza pozwoli na wyciagniecie wnioskow de lege
lata i de lege ferenda w zakresie statusu drog wewnetrznych stanowiacych
wlasnos¢ gminy (pkt 7). Analize zamyka podsumowanie rozwazan (pkt 8).

*S. Pawlowski, L. Staniszewska, Charakter prawny drég wewnetrznych — problemy legislacyjne,
»Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2021, nr 8, s. 11-19, https://doi.org/10.33226/0137-
5490.2021.8.2; R. Szczepaniak, Glosa do wyroku Sqdu Najwyzszego - Izba Cywilna z dnia 18 paz-
dziernika 2017 r., II CSK 816/16, ,,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2018, nr 7-8, s. 17-34. Zob. tez
K. Swiderski, Charakter prawny drég wewnetrznych, ,Casus” 2013, nr 67, s. 27.
> G.A. Trzcinski, L. Staniszewska, J.J. Trzcinski, Drogi..., dz. cyt.
¢ Wyrok WSA w Gdanisku z 12 grudnia 2012 r., IT SA/Gd 419/12, LEX 1379553; tak tez wyroki
WSA: w Krakowie z 30 marca 2017 r., IT SA/Kr 736/16, LEX 2278447; w Gdansku z 17 stycznia
2018 r., I SA/Gd 756/17, LEX 2439401; w Olsztynie z 31 grudnia 2019 r., IT SA/OI 882/19, LEX
2774158; wyrok SA w Szczecinie z 28 pazdziernika 2020 r., I AGa 29/20, LEX 3118840; wyrok
WSA w Krakowie z 18 marca 2021 r., II SA/Kr 129/21, LEX 3187108.
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2. Definicja drogi wewnetrznej

Podstawe do ustalenia definicji drogi wewnetrznej stanowig przepisy ustawy
o drogach publicznych (dalej: u.d.p.)’, przy czym nie mozna pomina¢ odniesien
do tego rodzaju drog w innych regulacjach. Za punkt wyjscia nalezy przyjacé
pojecie samej drogi, ktére w mysl art. 4 pkt 2 u.d.p. odnosi si¢ do okreslone;j
w tym przepisie budowli stanowigcej calo$¢ techniczno-uzytkowsq usytuowana
w pasie drogowym. Ten ostatni stanowi za$ ,wydzielony liniami rozgranicza-
jacymi grunt wraz z przestrzenig nad i pod jego powierzchnig, w ktérym jest
lub bedzie usytuowana droga” (art. 4 pkt 1 u.d.p.). Nalezy podkresli¢, ze defi-
nicje drogi i pasa drogowego s wspdlne dla drdg, o ktérych mowa w ustawie®,
i brak jest podstaw do wprowadzania w tej mierze jakichkolwiek rozréznien,’
cho¢ wyrazany jest takze poglad odmienny*. Do powyzszej definicji drogi
odwoluje si¢ w art. 2 pkt 1 ustawy — Prawo o ruchu drogowym (dalej: p.r.d.)".

Do nieco innych wnioskéw o tym, czym jest droga, mozna dojs¢ na pod-
stawie analizy przepiséw (w tym aktow wykonawczych) z zakresu ustaw:
Prawo geodezyjne i kartograficzne®, o gospodarce nieruchomosciami (da-
lej: u.g.n.)” oraz o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (dalej:
u.p.z.p.)*. W § 9 ust. 3 pkt 7 podpunkt a) Rozporzadzenia Ministra Rozwoju,
Pracy i Technologii w sprawie ewidencji gruntéw i budynkdéw (dalej: r.g.b.)*®
drogi sklasyfikowano wprost jako grunty zabudowane i zurbanizowane. Nie
wydaje sie jednak, by uzasadnione bylo wskazywanie na pewna przeciw-
stawnos¢ drogi rozumianej jako grunt i drogi — budowli'. Nalezaloby raczej
przyja¢ wieloaspektowos¢ pojecia drogi w systemie prawa, przy czym w za-
leznosci od przedmiotu i celu danej regulacji podkresleniu ulegaja rézne
sposrod tych aspektow”. Jednakze okoliczno$¢, ze juz sama dziatka prze-

7 Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych, t.j. Dz.U. 2024, poz. 320.

8 W. Kotowski, B. Kurzepa, L. Kot, Drogipubliczne, C.H. Beck, Warszawa 2014, s. 1-2, 7.

Tak tez M. Burtowy, Drogi publiczne. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2022, s. 133-134.
1 G.A. Trzcinski, L. Staniszewska, J.J. Trzcifski, Drogi..., s. 133, 140.

Ustawa z dnia 20 czerwca 1997 r. - Prawo o ruchu drogowym, t.j. Dz.U. 2023, poz. 1047.
Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. - Prawo geodezyjne i kartograficzne, t.j. Dz.U. 2023, poz. 1752.
Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami, t.j. Dz.U. 2023, poz. 344.

Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, t.j. Dz.U. 2023,
poz. 977.

Rozporzadzenie Ministra Rozwoju, Pracy i Technologii z dnia 27 lipca 2021 r. w sprawie ewidencji
gruntéw i budynkéw, t.j. Dz.U. 2021, poz. 1390.

Tak A. Kasprzyk, A. Philipp-Prochnik, Charakter prawny drég wewnetrznych, cz. 2, ,Nierucho-
mosci” 2014, nr 12, s. 15.

7 Por. K. Swiderski, Charakter..., s. 25.
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znaczona pod szlak komunikacyjny jest w niektérych regulacjach traktowana

jako droga®, rodzi ryzyko niespojnosci. Trudno np. zgodzic¢ sie z zaprezento-
wanym na gruncie art. 93 ust. 3 u.g.n. pogladem, ze droga wewnetrzna moze

by¢ terenem dopiero przeznaczonym pod urzadzenie drogi”. Zgodnie z wyzej

wymienionym przepisem za dostgp do drogi publicznej uwaza si¢ réwniez wy-
dzielenie drogi wewnetrznej. Powinno si¢ wiec raczej sformulowac wniosek, ze

przepis ten obejmuje swoim zakresem réwniez potencjalng, planowana droge
wewnetrzng, a nie modyfikowac z jego perspektywy definicje z u.d.p. Podobna

sytuacja wystepuje w u.p.z.p., gdzie z kolei pojecie drogi publicznej uzywane

jest rowniez w stosunku do drogi jeszcze nieistniejacej, a jedynie planowanej,
na co zwrdcono uwage w literaturze®.

Oczywiste jest, Ze denotacja pojecia drogi jest zbidr o elementach znacznie
sie od siebie réznigcych pod wzgledem prawnym, a podstawowym ich po-
dzialem jest ten na drogi publiczne i wewnetrzne. Zgodnie z art. 8 ust. 1 u.d.p.
drogi wewnetrzne to ,,drogi, parkingi oraz place przeznaczone do ruchu pojaz-
dow, niezaliczone do zadnej z kategorii drog publicznych i niezlokalizowane
w pasie drogowym takiej drogi”. Jest to zatem definicja przez wykluczenie*.
Pierwszy wniosek, ktory nasuwa si¢ w jej kontekscie, jest taki, ze podzial drog
na publiczne i wewnetrzne ma charakter dychotomiczny, co zostalo szeroko
zaakcentowane w orzecznictwie??. W istocie wiec droga wewnetrzna stanowi
kategorie drogi przeciwstawng do drogi publicznej*. Drogi wewnetrzne mozna
generalnie traktowac jako ,,zbiorcze okreslenie calego uktadu komunikacyjnego,
funkcjonujagcego poza siecig drog publicznych™, z tym jednak zastrzezeniem, ze
poza tym podzialem wystepuja takze niestanowigce drog Sciezki, szlaki czy inne
elementy przestrzeni stuzace do przemieszczania sie®. Istotng konsekwencja
takiego stanu rzeczy jest rdwniez uznanie, Ze skoro ,,drogi wewnetrzne nie s3

S. Pawlowski, L. Staniszewska, Charakter...,s. 11.

©

A. Kasprzyk, A. Philipp Prochnik, Charakter prawny drog wewnetrznych, cz. 1, ,Nieruchomosci”
2014, nr 11, s. 15.

W. Kotowski, B. Kurzepa, L. Kot, Drogi...,s. 2.
21 K. Swiderski, Charakter..., s. 22.

22 7Zob. np. wyrok NSA z 16 wrzesnia 2009 r., IT OSK 1330/08, LEX 1166026; wyrok NSA z 27 sierp-
nia 2009 r., IT OSK 881/09, LEX 552887; wyrok WSA w Bialymstoku z 30 pazdziernika 2014 r.,
11 SA/Bk 574/14, LEX 1513090.

2 R. Strachowska, Ustawa o drogach publicznych. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2012, komentarz
doart. 8.

24 K. Swiderski, Charakter..., s. 25.
> M. Burtowy, Drogi..., s. 132.
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drogami publicznymi w rozumieniu ustawy, to brak jest podstaw do stosowania
do nich przepiséw ustawy, ktére dotycza drég publicznych™s.

Kolejnym wnioskiem jest koniecznos$¢ odniesienia sie do tego, czym jest
droga publiczna. W mygl art. 1 u.d.p. ,,drogg publiczng jest droga zaliczona
na podstawie niniejszej ustawy do jednej z kategorii drég, z ktdérej moze ko-
rzysta¢ kazdy, zgodnie z jej przeznaczeniem, z ograniczeniami i wyjatkami
okreslonymi w tej ustawie lub innych przepisach szczegdlnych”, przy czym
wspomniane kategorie to drogi krajowe, wojewddzkie, powiatowe i gminne
(art. 2 ust. 1 u.d.p.), a katalog ten ma charakter zamkniety”. Jak pisze R. Stefanski,
definicja drogi publicznej zawiera w sobie element materialny, czyli nieograni-
czong podmiotowo mozliwo$¢ korzystania z drogi, oraz formalny - zaliczenie
drogi do okreslonej ustawowo kategorii, ktorych taczne wystgpienie prowadzi
do uzyskania przez droge statusu drogi publicznej*. Bardziej kategoryczne
stanowisko zajal NSA, zdaniem ktérego elementem konstytutywnym drogi
publicznej jest rowniez spelnianie okreslonych parametréw technicznych, a co
za tym idzie - ,,0 tym, czy dana droga jest drogg publiczng, stanowia wzgledy
techniczne i prawne. Brak jednego z tych elementéw powoduje zaliczenie drogi
do drég wewnetrznych™. Nalezy zauwazy¢, ze przedstawione poglady — po-
przez dopuszczenie mozliwosci istnienia drogi formalnie zaliczonej do jednej
z kategorii drég publicznych, lecz niebedacej taka z uwagi na niespelnienie
przestanek materialnych — wymagalyby odejscia od literalnego brzmienia art. 8
ust. 1 u.d.p., ktéry nawiazuje jedynie do wspomnianej przestanki formalnej, czyli
faktu niezaliczenia do zadnej z kategorii drég publicznych. W $wietle bowiem
tego przepisu - jak ujat to WSA w Bialymstoku - ,,elementem odrézniajagcym
droge publiczng od drogi wewnetrznej jest formalne zaliczenie do odpowied-
niej kategorii drég publicznych™. Wyraznie o braku koniecznosci spetnienia
warunkow technicznych dla uzyskania statusu drogi publicznej wypowiedzial
si¢ kilkukrotnie NSA*.

26 Wyrok NSA z 17 stycznia 2002 r., IT SA/Kr 2223/99, LEX 655584.
7 'W. Kotowski, B. Kurzepa, . Kot, Drogi..., s. 5.
28 R.A. Stefanski, Prawo o ruchu drogowym. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2008, s. 42-43.

2 Wyrok NSA z 20 pazdziernika 2000 r., ITI SA 1432/99, LEX 47974; tak tez: wyrok WSA w Krakowie
z 31 marca 2008 r., II SA/Kr 1285/07, LEX 485816; wyrok WSA w Gdansku z 18 grudnia 2013 r.,
ISA/Gd 1287/13, LEX 1438956; wyrok WSA w Warszawie z 8 maja 2019 r. VII SA/Wa 56/19, LEX
2693335; postanowienie WSA we Wroclawiu z 27 grudnia 2023 r., III SA/Wr 320/23, LEX 3672835.

% Wyrok WSA w Bialymstoku z 28 czerwca 2011 r., IT SA/Bk 823/10, LEX 852467.

1 Wyrok NSA z 22 lutego 2006 ., 1 OSK 1381/05, LEX 193984; wyrok NSA z 10 marca 2009 r., 1 OSK
1289/08, LEX 595038; wyrok NSA z 10 grudnia 2019 r., I OSK 1228/18, LEX 3437961.
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Pojawiajg sie takze zupelnie odmienne poglady. Zdaniem K. Swiderskiego
art. 1 u.d.p. nie wydaje sie zawiera¢ definicji drogi publicznej, a raczej koncen-
truje si¢ na przeprowadzeniu klasyfikacji tych drég. Kategoria drogi oznacza
zarazem jej funkcje i to z uwagi na odmienno$¢ funkcji wylaczono z katalogu
drdg publicznych drogi wewnetrzne®. Z tym tokiem rozumowania korespon-
duje poglad WSA w Bialymstoku. Podzielajgc stanowisko zajete przez ETPC
w sprawie Bugajny i inni p. Polsce®, sad ten stwierdzil, ze:

drogi potaczone z siecig drog publicznych, a przede wszystkim nieprzeznaczone
do wytacznego uzytku mieszkancéw zamknietego osiedla, lecz ogélnodostepne,
stuzace nieograniczonej liczbie potencjalnych uzytkownikoéw, ktérzy moga korzy-
sta¢ z nich na podobnych zasadach jak z drég wybudowanych i utrzymywanych
przez samorzad lub inny podmiot publiczny, nalezy zalicza¢ do drég publicznych?®.

W tym kierunku idzie réwniez argumentacja S. Pawlowskiego i L. Stani-
szewskiej*. Niemniej jednak wydaje sig, Ze nalezy wyraznie odrdznic¢ postulat
przejmowania przez gminy za odszkodowaniem drég wewnetrznych, ktdre
de facto funkcjonujg jak drogi publiczne, a nastgpnie ewentualnie zaliczania
ich do kategorii drog gminnych, od uznawania za publiczne drdg jeszcze for-
malnie do Zadnej kategorii drog publicznych niezaliczonych, a tym bardziej
niespetniajacych przestanki wlasnosci odpowiedniego podmiotu publicznego
przewidzianej w art. 2a u.d.p. (o czym bedzie mowa w kolejnym punkcie).

Powyzsze rozwazania prowadzg do wniosku, ze okreslenie, ktéra droga
jest droga wewnetrzna, jest uzaleznione od nieuznania jej za droge publiczna,
przy czym definicja tej ostatniej nie jest calkowicie niekontrowersyjna. Brak
jest natomiast przepisow, ktore przewidywatyby jakikolwiek szczegdlny tryb
ustanawiania drég wewnetrznych®.

Wigksze trudnosci mogg pojawic sie z kolei w przypadku koniecznosci
rozroznienia drogi wewnetrznej od terenu, ktéry w ogdle droga nie jest. Wska-
z6wka moze by¢ stanowisko NSA, ktory definicje drogi z u.d.p. zinterpretowat
w ten sposob, ze ma to by¢ budowla przeznaczona do ruchu drogowego, a wiec
co do zasady stuzy¢ wigkszej liczbie osdb, niekonieczne wiascicielom gruntu
czy osobom z nimi zwigzanym. ,Dana budowla moze by¢ uznana za droge

32 K. Swiderski, Charakter...,s. 22.

* Wyrok ETPC z 6 listopada 2007 1., 22531/05, Bugajny i in. p. Polsce, LEX 318591.
** Wyrok WSA w Bialymstoku z 14 lutego 2008 r., IT SA/Bk 853/07, LEX 480111.

5 S. Pawlowski, L. Staniszewska, Charakter..., dz. cyt.

* Wyrok WSA w Szczecinie z 7 listopada 2012 r., IT SA/Sz 905/12, LEX 1241513.
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wewnetrzng jedynie wowczas, gdy przeznaczona ona jest do ruchu drogowego

(rozumianego jako mozliwos¢ korzystania z drogi przez nieoznaczong ilos¢

0sob), a nie stuzy tylko do wewnetrznej komunikacji w obrebie danej nieru-
chomosci™. Innego zdania jest K. Swiderski, ktory za podstawowy wyréznik
uznaje odbywanie si¢ na drodze ruchu, a nie mozliwoé¢ korzystania z drogi

przez kazdego czy tez oznaczony krag osob*. Trafnie zauwaza R. Stefanski, ze

droga wewnetrzna to nie kazde miejsce, w ktérym ruch pojazdéw sie odbywa,
lecz takie, ktdre jest do ruchu przeznaczone®*. W innym wypadku bowiem dane

miejsce nie spetnialoby definicji drogi. Powiedzie¢ mozna, ze utrata wewnetrz-
nego statusu przez droge moze by¢ skutkiem wytagczenia z uzytkowania badz tez
uzyskania statusu drogi publicznej*. Charakteru drogi jako drogi wewnetrznej

nie podwaza brak zaliczenia do uzytku gruntowego ,,drogi”* (taka sytuacja jest

mozliwa w $wietle zal. 1 ust. 1lp. 19 r.g.b.). Wpis w ewidencji gruntéw nie ma tez
charakteru tworzacego droge wewnetrzna®. Jej konstytutywnymi elementami

nie s3 wreszcie znaki drogowe D-46 i D-47%.

3. Podobienstwa i roznice miedzy drogami publicznymi
i drogami wewnetrznymi

Zasadniczymi elementami wspolnymi dla drég wewnetrznych i publicznych sg
omowione juz wyzej definicje pasa drogowego i drogi. W szczegdlnosci z defi-
nicji drogi wynika jej przeznaczenie do prowadzenia ruchu pojazdéw i osob*.
Nieodlacznie zwigzane z tym faktem sg regulacje ustawy p.r.d., ktdrej zasadni-
czym celem jest zagwarantowanie bezpieczenstwa wszystkim uzytkownikom

drég®. Przepisy te maja zastosowanie rdwniez do drég wewnetrznych, nie-
mniej jednak w réznym zakresie. Jezeli chodzi o drogi wewnetrzne polozone

w strefach zamieszkania i strefach ruchu, to przepisy ustawy obowiazuja w pet-

37 Wyrok NSA z 10 czerwca 2010 r., II FSK 1780/08, LEX 595959.
38 K. Swiderski, Charakter...,s. 32.
R. Stefanski, Reglamentacja ruchu na drogach wewnetrznych, ,,Paragraf na Drodze” 2011, nr 1, s. 25.

P. Zaborniak, [w:] W. Maciejko, P. Zaborniak (red.), Ustawa o drogach publicznych. Komentarz,
LexisNexis, Warszawa 2010, komentarz do art. 8.

4 Wyrok WSA w Warszawie z 17 pazdziernika 2011 r., IV SA/Wa 1013/11, LEX 1132956.
42 Wyrok WSA w Szczecinie z 7 listopada 2012 r., IT SA/Sz 905/12.

R. Stefanski, Reglamentacja..., dz. cyt.

44 por. K. Swiderski, Charakter..., s. 28.

4 'W. Kotowski, Prawo o ruchu drogowym. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2011, komentarz
do art. 1.
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nym ksztalcie (art. 1 ust. 1 p.r.d.). W odniesieniu do innych drég wewnetrznych
ustawa znajdzie zastosowanie w zakresie koniecznym dla uniknigcia zagroze-
nia bezpieczenstwa osob oraz w zakresie wynikajacym ze znakéw i sygnatow
drogowych (ust. 2). Na drogach wewnetrznych mozna stosowac tylko znaki
i sygnaty drogowe oraz zasady ich umieszczania wynikajace z p.r.d. i jej prze-
pisow wykonawczych (art. 10 ust. 10a p.r.d.). Wlasciwe podmioty wykonuja
czynnodci z zakresu zarzadzania ruchem zaréwno na drogach publicznych, jak
i na drogach wewnetrznych (art. 10 ust. 3-7 p.r.d.). Jeszcze innym elementem
wspolnym dla drég wewnetrznych i publicznych jest pojecie ulicy, ktérego
obszernej wykladni dokonat NSA* na gruncie poprzednio obowigzujacego
brzmienia art. 18 ust. 2 pkt 13 ustawy o samorzadzie gminnym (dalej: u.s.g.)¥.
Poglad o wylacznej kompetencji rady gminy do nadawania nazw zaréwno
drogom publicznym, jak i wewnetrznym wyrazony w tym orzeczeniu jest
aktualny na tle obecnego stanu prawnego*.

Pierwszg z zasadniczych réznic pomiedzy drogami wewnetrznymi i pu-
blicznymi jest wynikajacy a contrario z art. 1 u.d.p. brak zagwarantowanego
ustawowo prawa powszechnego dostepu do drog wewnetrznych. Kwalifika-
cja drogi jako publicznej prowadzi do objecia jej powszechnym dostepem, co
oznacza zagwarantowanie kazdemu podmiotowi na terenie Polski mozliwosci
korzystania z niej w zgodzie z jej przeznaczeniem i w granicach zakreslonych
przez prawo. Powszechny dostep widzie¢ nalezy w $wietle konstytucyjnej wol-
nosci poruszania sie¢ po terytorium RP i jego opuszczenia (art. 52 ust. 1 i 2
Konstytucji RP¥). Jako nieobjete ochrong wynikajaca z powszechnego dostepu
do drég nalezy uznac uzywanie drogi w sposob niezgodny z jej przeznaczeniem.
Jego ograniczenia ustanawiajg nadto przepisy ustaw: p.r.d., u.d.p., a takze innych
aktow?. Jak trafnie zauwaza K. Swiderski, w przepisie art. 1 u.d.p. mozna po-
szukiwa¢ proklamacji publicznego prawa podmiotowego, ktdre daje kazdemu
uprawnienie do korzystania z drég publicznych®'. Na marginesie zauwazy¢
trzeba, ze zupelnie innym pojeciem, ktdérego nie nalezy myli¢ z powszechnym
dostepem do drdg, jest zdefiniowane w art. 4 pkt 24 u.d.p. pojecie dostepnosci
drogi®. W konsekwencji nalezy uzna¢, ze nawet jesli droga wewnetrzna jest

6 Uchwala sktadu siedmiu sedziéw NSA z 11 kwietnia 2005 r., IT OPS 2/05, LEX 156677.

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym, Dz.U. 1990 r. Nr 16, poz. 95 ze zm.

4 70b. np. wyrok WSA w Lodzi z 30 marca 2022 r., III SA/Ed 10/22, LEX 3337008; wyrok WSA
w Rzeszowie z 29 sierpnia 2023 r., II SA/Rz 411/23, LEX 3612022.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997 Nr 78, poz. 483 ze zm.
0 P, Zaborniak, [w:] W. Maciejko, P. Zaborniak (red.), Ustawa..., komentarz do art. 1.

51 K. Swiderski, Charakter..., s. 22.

%2 Por. tamze, s. 32.
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dostepna w sposdb nieskrepowany dla nieograniczonego kregu osob, to mozli-
wos¢ korzystania z niej, jako nieobjetej dyspozycja art. 1 u.d.p., wynika jedynie
z braku zakazu, a nie z istniejgcego uprawnienia.

Druga podstawowg rdznicg jest to, ze wlascicielami drég publicznych zgodnie
zart. 2a u.d.p. moga by¢ jedynie Skarb Panstwa (drogi krajowe) oraz jednostki sa-
morzadu terytorialnego (pozostale kategorie drog), natomiast wiascicielem drogi
wewnetrznej mogg by¢ osoba fizyczna, osoba prawna, jednostka organizacyjna
nieposiadajaca osobowosci prawnej, jak réwniez Skarb Panstwa czy jednost-
ka samorzadu terytorialnego®. Nalezy zauwazy¢, ze regulacja art. 2a u.d.p. ma
szczegdlne znaczenie. Okresla ona prawo wlasnosci nieruchomosci, na ktérych
zlokalizowane s3 drogi publiczne, nawigzujac do rzymskiej koncepciji, zgodnie
z ktdrg publiczna jest ta droga, ktéra potozona jest na gruncie publicznym. Prze-
pis art. 2a u.d.p. stanowi samoistng podstawe wpisu prawa wlasnosci w ksiedze
wieczystej. Skutkiem publicznoprawnego charakteru wlasnosci drog publicznych
jest ich wylaczenie z obrotu**. W przypadku drog wewnetrznych, ktore — jak
wynika z powyzszego wywodu - podlegaja obrotowi cywilnoprawnemu, wlasci-
ciel drogi musi by¢ tozsamy z wlascicielem gruntu®. Wielokrotne podkreslanie
w orzecznictwie cywilnego charakteru licznych stosunkéw prawnych dotyczacych
drog wewnetrznych, o czym szerzej bedzie mowa w punkcie 5, wynika wlasnie
z przedstawionego wyzej uksztaltowania stosunkéw wlasnosciowych.

Wreszcie jako trzecig réznice nalezy wskaza¢ wymogi techniczne, ktore
muszg spelnia¢ drogi. Warunki techniczne nabierajg szczegélnego znaczenia,
jesli przyjmie sie¢ — w mysl jednego z pogladéw orzecznictwa przytoczonych
wyzej — ze ich spelnienie stanowi konstytutywny materialny element drogi pu-
blicznej. Na podstawie delegacji z art. 7 ust. 2 pkt 2 i ust. 3 pkt 2 ustawy - Prawo
budowlane* wydane zostalo rozporzadzenie ministra infrastruktury w sprawie
przepisow techniczno-budowlanych dotyczacych drég publicznych?. Jedynie
czes$¢ jego przepisdw ma takze zastosowanie do projektowania, budowy lub
przebudowy drogowych obiektéw inzynierskich w ramach drég wewnetrznych
(§ 2 ust. 2). Jezeli chodzi o warunki techniczne drég wewnetrznych, to przywotacé
warto dosy¢ ostroznie sformulowana wypowiedZ WSA w Warszawie, ktorego
zdaniem - cho¢ niezbedne sg pewne elementarne fizyczne wlasciwosci ciggu

 A.Kasprzyk, A. Philipp-Préchnik, Charakter prawny drég wewngtrznych, cz.2...,s. 17.

5 R. Strachowska, Ustawa..., komentarz do art. 2a.

> A.Kasprzyk, A. Philipp-Prochnik, Charakter prawny drég wewnetrznych, cz. 2..., dz. cyt.
¢ Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane, t.j. Dz.U. 2023, poz. 682.

%7 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 24 czerwca 2022 r. w sprawie przepiséw technicz-
no-budowlanych dotyczacych drég publicznych, Dz.U. 2022, poz. 1518.
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komunikacyjnego do uznania go za droge wewnetrzng — ,,nie musi on spetnia¢
wszystkich paramentéw technicznych wymaganych dla drég publicznych™s.
Niemniej jednak, jak stwierdzil Wojewoda Dolnoslaski, ,,brak zaliczenia drog
wewnetrznych do drég publicznych i nieobjecie ich regulacjami rozporzadzenia
w sprawie warunkéw technicznych drog nie oznacza dowolnosdci w zakresie
ustalen parametréw dla drég wewnetrznych™. Do drég wewnetrznych moga
odnosic sie tez okreslone regulacje wprowadzajace wymogi techniczne z uwagi
na cel, jaki majg one spetnia¢. Tak np. nalezy traktowac przepis § 14 rozporzadze-
nia w sprawie warunkow technicznych, ktérym powinny odpowiada¢ budynki
iich usytuowanie®, charakteryzujacy dojscia i dojazdy do dziatek budowlanych
oraz do budynkéw i urzadzen z nimi zwigzanych, umozliwiajace dostep do drogi
publicznej. Obowiazuje takze rozporzadzenie w sprawie przeciwpozarowego
zaopatrzenia w wodg oraz drég pozarowych®, ktére w przepisach § 12-16 okresla
parametry techniczne, ktore winny spelnia¢ drogi pozarowe.

4. Ewolucja rozwigzan prawnych dotyczacych drég
wewnetrznych

Analiza regulacji prawnych dotyczacych drég - ze szczegélowym uwzgled-
nieniem kierunku zmian przepiséw w ostatnich latach - pozwala uzyskac
szerszy oglad wspdlczesnej problematyki drog wewnetrznych.

Ustawa z dnia 10 grudnia 1920 r. o budowie i utrzymaniu drég publicznych
w Rzeczypospolitej Polskiej> w art. 1 przewidywala cztery kategorie drog pu-
blicznych (panstwowe, wojewodzkie, powiatowe i gminne), przy czym zaliczenie
do danej kategorii nastgpowalo poprzez wlasciwy akt prawny. Odnoszac sie
w art. 2 do drog nieskategoryzowanych, nakazywala ona wigzace przekazanie
takiej drogi przez Ministerstwo Robdt Publicznych wlasciwemu zwigzkowi
samorzadowemu, jezeli droga byla niezbedna dla komunikacji publiczne;j.

8 Wyrok WSA w Warszawie z 17 pazdziernika 2011 r., IV SA/Wa 1013/11; tak tez wyrok WSA
w Bialymstoku z 4 marca 2021 r., IT SA/Bk 115/21, LEX 3190609.

% Rozstrzygniecienadzorcze Wojewody Dolno$laskiegozdnia 13 marca2015r., NK-N.4131.141.1.2015.
JW1, LEX 1652933.

60 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow tech-
nicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, t.j. Dz.U. 2022, poz. 1125.

61 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 24 lipca 2009 r. w sprawie
przeciwpozarowego zaopatrzenia w wode oraz drég pozarowych, Dz.U. 2009 Nr 124, poz. 1030.

62 Ustawa z dnia 10 grudnia 1920 r. o budowie i utrzymaniu drég publicznych w Rzeczypospolitej
Polskiej, Dz.U. 1921 Nr 6, poz. 32.
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Po wojnie dokonano modyfikacji wyzej wymienionych regulacji i dekretem
Rady Panstwa z dnia 4 sierpnia 1956 r. o podziale drog publicznych® wyréznio-
no kategorie drog panstwowych i drég lokalnych. Do tych ostatnich zaliczono
takze ulice i place miejskie, osiedlowe i wiejskie. Zaliczenie do danej kategorii
nastepowalo réwniez w drodze aktu prawnego, z tym ze zgodnie z art. 5 dekretu,
drogi publiczne — gromadzkie oraz ulice i place miejskie, osiedlowe i wiejskie
niestanowigce odcinkéw dréog panstwowych i powiatowych - stawaly sie na jego
mocy drogami lokalnymi. Oba oméwione akty prawne, szczegdlnie za$ dekret,
w znacznym stopniu marginalizowaty drogi inne niz publiczne, przewidujac
zakwalifikowanie takich drdg, ktére obecnie najczesciej stanowia drogi we-
wnetrzne, do drég publicznych.

Ustawa z dnia 29 marca 1962 r. o drogach publicznych®* do dwéch rodzajow
droég publicznych wymienionych w dekrecie dodala trzeci, a mianowicie drogi
zakladowe, ktdre stanowily dojazdy z drég lokalnych i panstwowych do zakta-
dow (przedsigbiorstw, zaktaddw, instytucji, uspotecznionych gospodarstw i ich
zespolow), stuzace przede wszystkim do ich uzytku. W art. 1 droga publiczna
zdefiniowana zostatla jako ta, z ktorej korzysta¢ zgodnie z jej przeznaczeniem
moga wszyscy na rownych prawach. Zaliczenie do danej kategorii odbywato
si¢ na podobnej zasadzie jak dotychczas - przewidziano przy tym mozliwos¢
zaliczenia na mocy uchwaly wojewoddzkiej rady narodowej do kategorii drég
lokalnych lub zakltadowych drogi niezbednej dla komunikacji publicznej nie-
zaliczonej do tych kategorii (art. 9). Nowoscig byt natomiast art. 10, zgodnie
z ktérym pozbawienie charakteru drogi lokalnej i jej niezaliczenie do kategorii
drog zakladowych powodowaly utrate charakteru drogi publicznej. Nalezy jed-
nak zauwazy¢, ze do stanowigcych drogi publiczne drég zaktadowych nalezalo
zalicza¢ nawet drogi na obszarze lasow, stanowigce polaczenie tych obszaréw
z drogami panistwowymi i lokalnymi. Wobec marginalizacji problemu ustawa
nie odnosita si¢ do zarzagdu drogami niepublicznymi.

Uchwalona 21 marca 1985 r. ustawa o drogach publicznych przeszta w ciggu
swojego czterdziestoletniego obowigzywania liczne modyfikacje. Ustawa wpro-
wadzila nowg, omdéwiong juz wyzej, definicje drog publicznych. W brzmieniu
pierwotnym spo$rod nich wyrézniono drogi krajowe, wojewddzkie, gminne
oraz lokalne miejskie (te dwie jako jedna kategorie) i zakladowe (art. 2). Do drég
gminnych oraz miejskich lokalnych zalicza¢ miano ,,pozostale drogi na terenie
gmin i miast, stanowiace uzupelniajaca sie¢ stuzaca miejscowym potrzebom,

© Dekret z dnia 4 sierpnia 1956 r. o podziale drog publicznych, Dz.U. 1956 Nr 35, poz. 158.
64 Ustawa z dnia 29 marca 1962 r. o drogach publicznych, Dz.U. 1962 Nr 20, poz. 90.
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zwylaczeniem drég zakltadowych” (art. 7). W art. 11 ustawy pojawilo si¢ po raz
pierwszy pojecie drogi wewnetrznej. Zgodnie z tym przepisem drogi ogélnodo-
stepne niezaliczone do zadnej z kategorii drog publicznych powinny albo ulec
likwidacji, albo tez zosta¢ oznakowane jako drogi wewnetrzne. Jako przyklady
wymieniono m.in. drogi osiedlowe, ktére zgodnie z poprzednimi regulacjami
winno si¢ klasyfikowac¢ jako publiczne drogi lokalne. Ponadto przepis ten za-
wieral delegacje ustawows, na ktdrej podstawie w rozdziale 5 rozporzadzenia
Rady Ministréw w sprawie wykonania niektérych przepiséw ustawy o dro-
gach publicznych® uregulowano zarzadzanie, oznakowanie i finansowanie
drég wewnetrznych. W szczegolnosci zgodnie z § 28 ust. 1 tego aktu ,,budowa,
utrzymanie, zarzadzanie i oznakowanie drog wewnetrznych nalezy do zarzadcy
terenu”. Detalicznie uregulowano w kolejnych przepisach kwestie ruchu drogo-
wego. Zwraca uwagg silny administracyjnoprawny pierwiastek rozporzadzenia.

Zasadniczg zmiane w u.d.p. wprowadzit art. 52 ustawy z dnia 24 lipca 1998 r.
o zmianie niektdrych ustaw okreslajacych kompetencje organéw administra-
cji publicznej — w zwigzku z reformg ustrojowa panstwa, ktéry wprowadzit
katalog drég publicznych obowigzujacy w obecnym ksztalcie oraz dodat omo-
wiony wyzej art. 2a, dotyczacy wlasnosci drog publicznych. Co najistotniejsze,
wykreslony zostat art. 11, a catkowicie nowe brzmienie — dotyczace nie drég
zakladowych, lecz wewnetrznych - otrzymal art. 8. Nowg tres¢ otrzymal takze
art. 9, pozwalajacy na zaliczenie do odpowiedniej kategorii drog publicznych
drogi niezbednej dla komunikacji publicznej, a do takiej kategorii niezaliczonej,
w drodze rozporzadzenia ministra wlasciwego do spraw transportu. W zwigz-
ku z odpadnigciem delegacji z art. 11 i wprowadzeniem nowego uregulowania
drog wewnetrznych wart. 8 mozna przyjaé, ze z poczatkiem 1999 r. faktycznie
utracil moc rozdzial 5 wspomnianego wyzej rozporzadzenia Rady Ministrow.
Ustep 1 znowelizowanego art. 8 wymienial przyktadowo jako wewnetrzne drogi
w osiedlach mieszkaniowych, dojazdowe do gruntéw rolnych i lesnych oraz
dojazdowe do obiektéw uzytkowanych przez podmioty prowadzace dziatalnos¢
gospodarcza, a takze place przed dworcami kolejowymi, autobusowymi i porta-
mi. Warto zatem zauwazy¢, Ze nowy zbior drég wewnetrznych objat wasciwie
jedna z dotychczasowych kategorii drég publicznych - drogi zakladowe. Kom-
petentnym w zakresie budowy, utrzymania, zarzadzania i oznakowania drég
wewnetrznych, lacznie z finansowaniem tych zadan, uczyniono zarzadce terenu,

6 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 24 stycznia 1986 r. w sprawie wykonania niektérych
przepisow ustawy o drogach publicznych, Dz.U. 1986 Nr 6, poz. 33.

6 Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. 0 zmianie niektorych ustaw okre$lajagcych kompetencje organéw
administracji publicznej — w zwiazku z reforma ustrojowa panstwa, Dz.U. 1998 Nr 10, poz. 668.
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przewidujac jednak obowigzki zarzadu drogi publicznej dotyczace skrzyzowan
drog wewnetrznych z drogami publicznymi.

Kolejna nowelizacja ustawy, ktora weszta w zycie 9 grudnia 2003 r., nie
wprowadzata istotnych zmian w definicji drog wewnetrznych, poszerzajac
katalog czynnosci nalezacych do zarzadcy drogi wewnetrznej. Nadto przewi-
dziano, ze w przypadku braku zarzadcy czynnosci te nalezg do wlasciciela terenu.
Zawezono takze obowigzki zarzadcy drogi publicznej w zakresie potaczen
(a nie skrzyzowan, jak dotychczas) drég publicznych z drogami wewnetrznymi.
10 pazdziernika 2005 r*. do art. 8 wprowadzony zostal ust. 1a, obligujacy rade
gminy do uzyskania pisemnej zgody wlascicieli terenéw na podjecie uchwaty
w sprawie nadania nazwy drodze wewnetrznej. 15 kwietnia 2008 r.* utracit
moc wspomniany wyzej art. 9.

Duzej uwagi wymagaja zmiany dotyczace drég wewnetrznych, ktére weszlty
w zycie 4 wrze$nia 2010 r.”°, i to nie tyle ze wzgledu na az tak istotng modyfikacje
brzmienia definicji drogi wewnetrznej w u.d.p., ile z powodu znacznej nowe-
lizacji dotychczas niezmienianego w tym zakresie art. 10 p.r.d. Jezeli chodzi
o art. 8 ust. 1 u.d.p., to poza wlaczonym do niego 21 czerwca 2014 r. (a nastep-
nie 21 wrze$nia 2022 r. wylaczonym do ust. 1')"" pojeciem drog rowerowych
obowiazuje on od 2010 r. w prawie niezmienionym brzmieniu. Najwazniejsza
zmiang bylo dodanie do przesltanki niezaliczenia do zadnej z kategorii drég
publicznych koniunkgji z przestanka niezlokalizowania w pasie drogowym
drogi publicznej. W sposéb nie do konca logiczny zmieniono sformutowane
w tym przepisie wyliczenie drog. Obecnie poprzez wyliczenie pojecia ,,droga”
réwnolegle z placem czy parkingiem, ktére i tak objete zostaja pojeciem drogi
wewnetrznej, rodzi¢ sie moga watpliwosci na gruncie definicji drogi z art. 4 pkt
2 u.d.p. Watpliwosci takie nie mogly wystepowa¢ w kontekscie poprzedniego
brzmienia, w ktérym zastosowano sformutowanie ,,drogi [...] w szczegdlnosci™.

Przechodzac do zmiany w p.r.d., ktorej charakter jest znacznie bardziej
praktyczny, zauwazy¢ trzeba, ze do czasu nowelizacji regulacja art. 10 tej ustawy

67 Ustawa z dnia 14 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych oraz o zmianie nie-
ktérych innych ustaw, Dz.U. 2003 Nr 200, poz. 1953.

68 Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz ustawy o drogach
publicznych, Dz.U. 2005 Nr 172, poz. 1441.

% Ustawa z dnia 12 marca 2008 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych, Dz.U. 2008 Nr 54,
poz. 326.

70 Ustawa z dnia 22 lipca 2010 . 0 zmianie ustawy — Prawo o ruchu drogowym oraz niektérych innych
ustaw, Dz.U. 2010 Nr 152, poz. 1018.

7l Ustawa z dnia 5 sierpnia 2022 r. 0 zmianie ustawy o Rzadowym Funduszu Rozwoju Drég oraz
niektérych innych ustaw, Dz.U. 2022, poz. 1768.

72 Por. K. Swiderski, Charakter..., s. 22-23.
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odnosila si¢ jedynie do drég wewnetrznych w strefie zamieszkania. Zgod-
nie z poprzednim brzmieniem jego ust. 7: ,,Zarzadzanie ruchem na drogach
w strefie zamieszkania, z wyjatkiem drog publicznych, nalezy do podmiotow
zarzadzajacych tymi drogami”. W mysl nowelizacji natomiast do podmiotu
zarzadzajacego kazdg droga wewnetrzng, w tym polozona w strefie ruchu czy
strefie zamieszkania, nalezy takze zarzadzanie ruchem na niej. W ten sposéb
zarzadcy réwniez drég wewnetrznych innych niz te polozone w strefach za-
mieszkania otrzymali atrybut podmiotéw zarzadzajacych ruchem, ktdérego
na gruncie uprzednio obowigzujacego brzmienia przepisu wyraznie im od-
mawiano?”.

Uzupelnienie modyfikacji art. 10 ust. 7 stanowi dodanie ust. 10a, zgodnie
z ktorym zarzadcy drogi wewnetrznej przyznano kompetencje do stosowania
znakéw drogowych wynikajacych z p.r.d. (i to jedynie takich) oraz zasad ich
umieszczania przewidzianych w tej ustawie i jej przepisach wykonawczych. Na
podmiocie tym spoczywa takze ponoszenie kosztéw oznakowania. Efektem no-
welizacji jest wprowadzenie w art. 2 pkt 16a samej instytuciji strefy ruchu, ktdrej
konstytutywnymi elementami sg droga wewnetrzna i oznakowanie znakami
D-52 i D-53%. Ta sama nowelizacja poszerzyla réwniez — poprzez art. 1 ust. 2
pkt 2 — stosowanie przepisow p.r.d. na drogach wewnetrznych (poza strefami
ruchu i zamieszkania, gdzie przepisy te obowigzuja w pelni) o zakres wynika-
jacy ze znakow i z sygnaléw drogowych. W art. 1 ust. 2 pkt 1 rozszerzono tez
podmiotowy zakres zagrozenia bezpieczenstwa, ktdrego konieczno$¢ unikniecia
rozcigga obowiazywanie przepiséw p.r.d. do odpowiedniego stopnia na drogi
wewnetrzne. Obecnie chodzi bowiem o unikniecie zagrozenia bezpieczenstwa
0s0b w ogdle, a nie jedynie - uczestnikéw ruchu”.

Nowoscig jest takze zmiana art. 10 ust. 2 pkt 5 p.r.d. poprzez wprowadze-
nie nadzoru wojewody w odniesieniu do ruchu odbywajacego si¢ na drogach
wewnetrznych polozonych w strefach ruchu i zamieszkania. Nalezy w tym
miejscu zauwazy¢, ze cho¢ wplywanie na funkcjonowanie ruchu nie jest jedy-
nym aspektem dzialan podmiotu zarzadzajacego droga, to w swietle definicji
i funkcji kazdej drogi w ogole jest to aspekt weztowy. Nowelizacja wypelnita
luke powstala w tym wzgledzie po omdéwionym wyzej rozporzadzeniu Rady
Ministréw, ktérego rozdziat 5 do konica 1998 r. regulowat sposéb oznakowania
drég wewnetrznych. Nie przechodzac jeszcze do szczegdtowej analizy tego za-
gadnienia, nadmieni¢ mozna, ze wprowadzone w 2010 r. zmiany skutkowaly

7> P. Zaborniak, [w:] W. Maciejko, P. Zaborniak (red.), Ustawa..., komentarz do art. 8.
74 R. Stefaniski, Reglamentacja..., s. 27.
75 Tamze, s. 29; K. Swiderski, Charakter..., s. 28-29.
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wzmocnieniem pierwiastka administracyjnego w regulacji dotyczacej drég
wewnetrznych.

5. Dzialania podejmowane wobec drég wewnetrznych i ich
charakter prawny

Katalogu dziatan podejmowanych wzgledem drég wewnetrznych mozna po-
szukiwa¢ wart. 8 ust. 1a, 2,3 i4 u.d.p. orazart. 10 ust. 2 pkt 5, ust. 7 i 10a p.r.d.
Najszerszym z wystepujacych tam pojec jest ,zarzadzanie”. Chociaz w art. 8

ust. 2 u.d.p. zostalo ono wymienione obok budowy, przebudowy, remontu,
utrzymania, ochrony i oznakowania, to wydaje sie, ze jego zakotwiczone

w jezyku powszechnym znaczenie wlasciwie obejmuje wszystkie te czynnosci.
Zarzadzac to tyle co kierowac czy administrowac czyms’, sprawowac zarzad”.
Samo pojecie administracji jako wszelkiej zorganizowanej dzialalno$ci zmie-
rzajacej do osiggania pewnych celow” nie odnosi si¢ jedynie do aktywnosci

panstwa — mozna bowiem wyrézni¢ administracje prywatng, czyli dziatalnos¢

podejmowang przez podmioty niepubliczne, niemajace na celu realizacji zadan

publicznych wyznaczonych przez ustawe”. Pojecie sprawowania zarzadu, jak
wskazuje D. Kaczorkiewicz, wigza¢ mozna z regulacjami kodeksu cywilnego

(dalej: k.c.)®, ktére uzywaja go m.in. w kontekscie zarzadu rzeczg wspolng.
W przypadku wspotwlasnosci drogi wewnetrznej konieczne bedzie wyrdznie-
nie czynnosci zwyklego zarzadu, jak naprawa istniejacej nawierzchni drogi,
oraz przekraczajacych zwykly zarzad, takich jak np. przebudowa drogi®'.

Ze wzgledu na réznice w regulacji za bardziej odrebne nalezy uznaé
dziafania z zakresu zarzadzania ruchem, cho¢ inaczej niz w przypadku dréog
publicznych tozsame s3 podmioty zarzadzajace droga wewnetrzng i ruchem
na tej drodze (por. art. 19 ust. 2 u.d.p. i art. 10 ust. 3-6 p.r.d.). Stad tez w od-
niesieniu do drég wewnetrznych mozna uzywac pojecia zarzadzania droga
W szerszym sensie, obejmujac nim takze zarzadzanie ruchem. Podmiotem,

76 L. Drabik, A. Kubiak-Sokot, E. Sobol, L. Wisniakowska, Stownik jezyka polskiego PWN, Wydaw-
nictwo Naukowe PWN, Warszawa 2006, s. 1279.

7 B. Dunaj (red.), Sfownik wspdtczesnego jezyka polskiego, Wilga, Warszawa 1996, s. 1334.

78 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, TNOIK ,,Dom Organizatora”, Torun 2009,
s. 19.

7 J. Lang, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, LexisNexis, Warszawa 2013, s. 17.
80 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny, t.j. Dz.U. 2023, poz. 1610.

¥ D. Kaczorkiewicz, Zarzqdzanie drogami wewngtrznymi, ,Przeglad Prawno-Ekonomiczny” 2013,
nr 25, s. 66, 71. Inaczej K. Swiderski, Charakter..., s. 30.
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ktéremu przepis art. 8 ust. 2 przyznaje kompetencje do sprawowania zarzadu
droga, jest zarzadca terenu, na ktérym jest zlokalizowana droga, a w przypad-
ku jego braku - wlasciciel tego terenu. Tak jak pojecie wlasciciela nie moze
budzi¢ watpliwosci na tle art. 140 k.c., tak w odniesieniu do pojecia zarzadcy
terenu powstaly pewne watpliwosci. Zgodnie z jednym ze stanowisk ,,ustawa
o drogach publicznych nie zawiera definicji pojecia «zarzadca terenu», co nie
pozwala na rozumienie tego okreslenia w inny sposéb niz w kodeksie cywil-
nym™. Warto takze zauwazy¢, ze ,administrowanie drogami wewnetrznymi
nie zawsze zwigzane jest z prawem wlasnosci do terenu, na ktérym usytuowana
jest droga, albowiem zarzad tego terenu moze wykonywac uzytkownik wieczy-
sty, dzierzawca itp.”. Z propozycja innej interpretacji pojecia zarzadcy terenu
wyszedt K. Swiderski, ktérego zdaniem w rozumieniu wyzej wymienionego
przepisu jest nim ,,podmiot dzialajacy profesjonalnie, ktory z racji swojej funk-
cji posiada mozliwosci organizacyjne i techniczne do mozliwie optymalnego
zagospodarowania nieruchomosci™. Chociaz zapewne tego rodzaju podmioty
niejednokrotnie wystepuja jako zarzadcy drég wewnetrznych, to jednak zawe-
zenie interpretacji wytacznie do nich wydaje si¢ nieuzasadnione.

Przechodzac do wypowiedzi orzecznictwa i doktryny na temat zarzadza-
nia drogami wewnetrznymi, przywola¢ trzeba poglad wyrazony przez NSA,
a odnoszacy si¢ do zarzadzania drogami w ogole, zgodnie z ktérym ,,kompe-
tencje zarzadcy drogi nalezy interpretowa¢ w powiazaniu z prawem wiasnosci
gruntu i wykonywaniem tego prawa w $wietle art. 46 § 1, art. 140 i 143 k.c.”.
Niewatpliwie nawet drogi publiczne, jako reges extra commercium, stanowia
przedmiot prawa wlasnosci odpowiednich podmiotéw publicznych (art. 2a
u.d.p.). Niemniej jednak w stosunku do drég wewnetrznych silnie podkreslany
jest cywilnoprawny charakter zarzadu. Znamienne w tym wzgledzie jest posta-
nowienie WSA w Rzeszowie, w ktérym stwierdzono, co nastepuje:

Podmiot, ktéry udostepnia swa nieruchomos¢ jako droge wewnetrzna, ma prawo
decydowa¢ zaréwno o tym, kto moze z niej korzystac [...], jak i o sposobie tego ko-
rzystania. Wlasciciel jest uprawniony zapobiega¢ degradacji jego nieruchomosci bez
wzgledu na charakter jej przeznaczenia. Spér miedzy wlascicielem a uzytkownikiem

82 Wyrok WSA w Gliwicach z 3 wrzes$nia 2008 r., IT SA/GI 251/08, LEX 519119; tak tez A. Rychter,
Ustawa o drogach publicznych, LEX/el, 2019, komentarz do art. 8.

8 Uchwala sktadu pieciu sedziéw NSA w Warszawie z 19 czerwca 2000 r., OPK 3/00, LEX 46127.
8 K. Swiderski, Charakter..., s. 30.
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drogi wewnetrznej, jako odnoszacy sie do uprawnien i obowiagzkéw zwigzanych

z korzystaniem z cudzej nieruchomosci, dotyczy zatem sfery cywilnoprawnej®.

Ten sam sad 18 kwietnia 2013 r. przedstawil chyba jeszcze bardziej katego-
ryczny poglad odnoszacy si¢ do zarzadzania drogami wewnetrznymi, zgodnie
zktorym ,,zarzadca (wlasciciel) posiada pelng autonomie w zakresie ich budowy;,
remontu czy utrzymania, jak takze organizowania ruchu drogowego™s. WSA
w Olsztynie wskazal za$, ze ,,organizacja ruchu oraz czynnosci prowadzace
do ustawiania znakdw drogowych czy tez takich urzadzen jak progi zwalniajace
na drogach wewnetrznych nie nalezg do sfery dzialan podejmowanych przez
administracje publiczng™.

Szersze akcentowanie prywatnego charakteru drég wewnetrznych sta-
to si¢ mozliwe po utracie obowigzywania rozdziatu 5. oméwionego wyzej
rozporzadzenia Rady Ministréw®*. Nie mozna jednakowoz pomina¢ tego, ze
zarzadzanie drogami wewnetrznymi nie jest oparte wylacznie na przepisach
prawa cywilnego, a wyrazng administracyjnoprawna regulacje w tym wzgledzie
zawieraja powolane przepisy u.d.p.ip.r.d. Trafne obserwacje czyni na ten temat
K. Swiderski, ktérego zdaniem ustawodawca wyraznie ingeruje w stosunki
cywilnoprawne odnoszace si¢ do drog wewnetrznych, modyfikujac obowigzki
wynikajgce z tresci prawa do nieruchomosci. Czyni to poprzez wprowadzenie
wart. 8 ust. 2 i 3 u.d.p. regulacji dotyczacych katalogu zadan zarzadcy (wlasci-
ciela) oraz ich finansowania. O adresacie tych obowiazkow nie decyduje tres¢
prawa do terenu, ale odgdrne ustalenie ustawodawcy®. Mimo dosy¢ znamien-
nego uzycia w art. 8 ust. 3 u.d.p. pojecia ,,zadan”” w odniesieniu do katalogu
z ust. 2 nalezaloby raczej ostroznie podchodzi¢ do stopnia obligatoryjnosci
podejmowania przewidzianych w tym przepisie dzialan. Niemniej jednak nie-
watpliwa jest ingerencja u.d.p. w zakres swobody wynikajacej z prawa cywilnego.
Jak np. stwierdzit SA w Szczecinie, ,,samo udostepnienie drogi do korzystania
publicznego w warunkach okreslonych w art. 8 powoduje wigc powstanie pu-

85 Postanowienie WSA w Rzeszowie z 5 grudnia 2007 r., II SA/Rz 714/07, LEX 448305; tak tez wyrok
WSA w Krakowie z 18 marca 2021 r., II SA/Kr 129/21; postanowienie WSA we Wroctawiu
z 19 pazdziernika 2023 r., III SA/Wr 87/23, LEX 3618520.

8 Wyrok WSA w Rzeszowie z 18 kwietnia 2013 r., I SA/Rz 223/13, LEX 1316544; tak tez: wyrok WSA
w Bialymstoku z 3 grudnia 2015 r., II SA/Bk 633/15, LEX 1957582. Sad ten dodaje przy tym, ze nie
sa to dzialania dowolne i pozbawione kontroli zgodnie z art. 10 ust. 2 pkt 5 p.r.d., ktory przewi-
duje nadzér wojewody nad drogami wewnetrznymi w strefach ruchu i zamieszkania.

87 Postanowienie WSA w Olsztynie z 9 grudnia 2015 r., II SA/O1 1155/15, LEX 1946725.

8 Por. K. Swiderski, Charakter..., s. 29.

8 Tamze, s. 25.
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blicznoprawnych obowigzkéw zarzadcy w zakresie utrzymania drogi w stanie
pozwalajacym na bezpieczne korzystanie z niej™°. W dalszej czesci niniejszego
punktu poruszone zostanie zagadnienie ewentualnego obowigzku uregulowania
ruchu na drodze wewnegtrznej.

Jednymi z najwazniejszych czynnosci dotyczacych drég wewnetrznych sg
te z zakresu zarzadzania ruchem na drodze, o ktérych mowa wart. 10 ust. 2 pkt
5, ust. 7 i ust. 10a p.r.d., a takze w rozporzadzeniu w sprawie szczegélowych wa-
runkéw zarzadzania ruchem na drogach oraz wykonywania nadzoru nad tym
zarzadzaniem?, ktore swoim zakresem obejmuje drogi wewnetrzne polozone
w strefach zamieszkania, a od 1 lipca 2016 r.” réwniez w strefach ruchu. Nalezy
zgodzi¢ sie, ze ,podstawowa funkcja droég wewnetrznych jest obstuga ruchu
pojazdow, dlatego tak istotna okazuje si¢ organizacja ruchu” na takich drogach.
Stad tez istotne jest zapewnienie na nich bezpieczenstwa, ktére uzasadnia inge-
rencje prawa publicznego w tym obszarze”. W tym miejscu przypomniec nalezy,
ze zakres obowigzywania przepiséw p.r.d. jest w stosunku do drog wewnetrz-
nych zréznicowany, w petni obejmujac jedynie drogi w strefach ruchu i strefach
zamieszkania. Atrybut zarzadzajacego ruchem przystuguje za$ od czasu no-
welizacji z 2010 r. kazdemu podmiotowi zarzadzajacemu droga wewnetrzna.
W chwili obecnej wyrazne brzmienie przepisu art. 10 ust. 10a p.r.d. przewiduje,
ze zarzadcy drég wewnetrznych, ustalajac organizacje ruchu, musza stosowac
znaki i sygnaly drogowe, tacznie z zasadami ich umieszczania, przewidziane
w ustawie i jej przepisach wykonawczych. Zarzadzajacy droga wewnetrzng taczy
w sobie atrybuty podmiotu ustalajacego organizacje ruchu i wprowadzajacego
ja w zycie. Jezeli chodzi o charakter prawny zarzadzania ruchem na drogach
wewnetrznych, to przyjac nalezy, po pierwsze, ze ustawodawca nie ustano-
wil monopolu organéw administrujacych drogami publicznymi na czynnosci
z zakresu zarzadzania ruchem®. Orzecznictwo wypowiedzialo sie za cywil-
noprawnym charakterem tych czynnos$ci w stosunku do drég wewnetrznych,
nawet jesli podejmowane sg przez organy administracji wykonujace kompetencje

0 Wyrok SA w Szczecinie z 12 wrzesénia 2018 r., 1 ACa 396/18, LEX 2578897.

I Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 23 wrzeénia 2003 r. w sprawie szczeg6towych
warunkéw zarzadzania ruchem na drogach oraz wykonywania nadzoru nad tym zarzadzaniem,
t.j. Dz.U. 2017, poz. 784.

%2 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury i Budownictwa z dnia 18 lutego 2016 r. zmieniajace
rozporzadzenie w sprawie szczegétowych warunkéw zarzadzania ruchem na drogach oraz wyko-
nywania nadzoru nad tym zarzadzaniem, Dz.U. 2016, poz. 314.

9 K. Swiderski, Charakter..., s. 28, 32, 34.

% M. Kobak, P. Zaborniak, Glosa do postanowienia WSA z 5 grudnia 2007 r., II SA/Rz 714/07, ,Sa-
morzad Terytorialny” 2008, nr 10, s. 79.
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wlascicielskie. Podstawowe rozwazania na ten temat przedstawione zostaly
we wspomnianym juz postanowieniu WSA w Rzeszowie, a ich zasadniczym
wnioskiem jest to, Ze ,dzialanie organu jednostki samorzadu terytorialnego
bedacej zarzadca albo wiascicielem terenu, na ktérym zlokalizowana jest droga
wewnetrzna, polegajace na umieszczeniu na tej drodze znaku drogowego, nie jest
dzialaniem z zakresu administracji publicznej™. Nie mozna jednoczes$nie nie
zauwazyc, ze orzeczenie to wydane zostalo przed nowelizacja z 2010 r., a niektore
poglady w nim zawarte, m.in. o tym, Ze zarzadzanie ruchem dotyczy jedynie
drég publicznych, utracity aktualno$¢. Niemniej jednak stanowisko powyzsze
zostalo podtrzymane przez orzecznictwo po zmianach. Zauwazono m.in., ze
~ustawodawca dla drég wewnetrznych nie przewidzial organéw administracji
publicznej wlasciwych do zarzadzania odbywajacym sie w ich obrebie ruchem
drogowym™s. Jezeli chodzi o mozliwo$¢ kwestionowania ustawienia znaku
drogowego” czy tez jego nieusuniecia®, to sady administracyjne odrzucaty
skargi, kierujac skarzacych na droge postepowania cywilnego. Podnosi sie, ze
to wlasciciel decyduje o tym, ,jaki ruch na danej drodze wewnetrznej bedzie
dopuszczalny poprzez ustawienie okreslonego rodzaju oznakowania™’ lub np.
instalacje stupkow'.

Niemniej jednak przyznac nalezy, ze w zakresie organizacji ruchu pra-
wo publiczne przejawia silny wpltyw na drogi wewnetrzne®. Widaé to tym
wyrazniej po nowelizacji p.r.d. i u.d.p. z 2010 r., w wyniku ktdrej — jak pisze
R. Stefanski - dokonano daleko idacej reglamentacji ruchu na takich drogach™.
Najbardziej radykalnym przyktadem administracyjnoprawnej regulacji w za-
kresie zarzadzania ruchem na drogach wewnetrznych jest przewidziana dla
takich drog potozonych w strefach zamieszkania (a — o czym juz wspomnia-
no — od 1 lipca 2016 r. réwniez w strefach ruchu) koniecznos¢ poprzedzenia
umieszczenia znakow drogowych zatwierdzeniem projektu organizacji ruchu'.
Co istotne, czynnos¢ zatwierdzenia organizacji ruchu dokonana przez organ

% Postanowienie WSA w Rzeszowie z 5 grudnia 2007 r., IT SA/Rz 714/07; tak tez wyrok WSA w Kra-
kowie z 18 marca 2021 r., IT SA/Kr 129/21; postanowienie WSA we Wroclawiu z 19 pazdzierni-
ka 2023 r., IIT SA/Wr 87/23.

% Postanowienie WSA w Olsztynie z 8 listopada 2011 r., II SA/O1 719/11, LEX 1095277.

%7 Postanowienie WSA w Gliwicach z 18 sierpnia 2011 r., IV SA/GI1 900/11, LEX 865667.
%8 Postanowienie WSA w Rzeszowie z 24 wrzeénia 2014 r., II SAB/Rz 55/14, LEX 1575707.
% Wyrok WSA w Rzeszowie z 18 kwietnia 2013 r., I SA/Rz 223/13.

109 postanowienie WSA we Wroctawiu z 19 pazdziernika 2023 r., III SA/Wr 87/23.

101 Swiderski, Charakter..., s. 34.

102 R. Stefariski, Reglamentacja..., s. 21.

103 M. Kobak, P. Zaborniak, Glosa..., s. 76.
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jednostki samorzadu terytorialnego dzialajacy jako zarzadca drog publicznych
zostala uznana przez NSA za akt organu jednostki samorzadu terytorialnego
inny niz akt prawa miejscowego, podejmowany w sprawach z zakresu admi-
nistracji publicznej (art. 3 § 2 pkt 6 ustawy — Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi'”). W przypadku jednak takiego dziatania podej-
mowanego wzgledem drég wewnetrznych za aktualny nalezy uzna¢ poglad,
zgodnie z ktérym ,,organizacja ruchu oraz czynnosci prowadzace do ustawiania
znakéw drogowych nie nalezg do sfery dzialan podejmowanych tylko przez
administracje publiczng [...]. Ocena charakteru prawnego znaku drogowego
umieszczonego na drodze moze by¢ zréznicowana w zaleznosci od tego, kto
umiescit znak drogowy”*. Odnosi si¢ to réwniez do stosowania znakéw dro-
gowych na drogach wewnetrznych niepotozonych w strefie zamieszkania czy
strefie ruchu'”. Nie mozna w szczegdlnosci zgodzic si¢ z pogladem M. Kobaka
i P. Zaborniaka, wedtug ktérych stosowanie aktow generalno-konkretnych nie
jest zarezerwowane jedynie dla administracji'®. Akty generalno-konkretne
pozostajg aktami administracyjnymi, a wigc prawnymi formami dzialania
administracji publicznej®. Chociaz zatem nie mozna przyjaé, ze dzialanie
zarzadcy drogi wewnetrznej polegajace na ustawieniu znaku drogowego, kon-
kretyzujace norme p.r.d., ma charakter aktu administracyjnego - nie jest to
bowiem dzialanie z zakresu administracji publicznej - to do rozstrzygniecia
pozostaje, czym taka czynno$c¢ jest. Niewatpliwie bowiem w aktualnym stanie
prawnym zarzadca drogi wewnetrznej stosuje nie tylko znaki drogowe, lecz
takze zasady ich umieszczania wynikajace z p.r.d., a wiec prawa publicznego.
Naruszenie przepiséw dotyczacych sposobu znakowania drég wewnetrznych
stypizowane zostalo jako wykroczenie poprzez dodanie art. 85a do kodeksu
wykroczen' w tozsamej ustawie nowelizacyjnej z 2010 r. Majac mimo wszystko
na uwadze cywilnoprawny charakter dziatan zarzadcy drogi wewnetrznej, trze-
ba rozstrzygnaé powyzsze watpliwosci poprzez przyjecie, ze zastosowanie przez

104 Uchwata sktadu siedmiu sedziéw NSA z 26 czerwca 2014 r., I OPS 14/13, LEX 1476996.

105Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi,
t.j. Dz.U. 2023, poz. 1634.

106 Uchwata sktadu siedmiu sedziéw NSA z 13 pazdziernika 2003 r., OPS 4/03, LEX 84106.

197 Szerzej na temat charakteru prawnego i kontroli znakéw drogowych: P. Kusik, Prawny charakter
znaku drogowego w swietle poglgdéw doktryny prawa administracyjnego i orzecznictwa sgdowo-ad-
ministracyjnego, ,Paragraf na Drodze” 2015, nr 5, s. 5-20; P. Kusik, Kontrola stosowania znakdéw
drogowych. Aspekty teoretyczne i praktyczne, ,,Paragraf na Drodze” 2015, nr 10, s. 13-28.

108 M. Kobak, P. Zaborniak, Glosa..., s. 79.

199 Zob. na temat istoty generalnego aktu administracyjnego: M. Szewczyk, E. Szewczyk, Generalny
akt administracyjny, Wolters Kluwer, Warszawa 2014.

11 Ustawa z dnia 20 maja 1971 - Kodeks wykroczen, t.j. Dz.U. 2023, poz. 2119.
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niego znaku drogowego (uregulowanego normami prawa administracyjnego)
bedzie mialo charakter cywilnoprawnego oswiadczenia woli™.

Kolejnym zagadnieniem jest to, czy organizowanie ruchu na drodze
ma charakter obowigzku zarzadcy drogi wewnetrznej. M. Kobak i P. Za-
borniak podkreslaja, ze cigza na nim zadania zblizone do zarzadzajacego
ruchem na drodze publicznej. Zarzadzanie ruchem na drodze wewnetrz-
nej jest bowiem nie tylko czynnoscig z zakresu zarzadu rzecza, lecz takze
przestrzeganiem normy, ktéra nakazuje stosowa¢ p.r.d. do ruchu poza tymi
drogami. Wskazuja oni takze na to, Ze zarzadca drogi wewnetrznej moze
ponies¢ te same konsekwencje cywilnoprawne i prawnokarne co zarzadca
drogi publicznej za niewlasciwe stosowanie znakéw drogowych'>. WSA w Po-
znaniu uznal, ze ,zarzadca terenu ma takze obowigzek ustawiania znakow
drogowych w prawem okreslonych sytuacjach™®. Niemniej jednak w innych
orzeczeniach podkresla si¢ znaczenie woli wlasciciela w uregulowaniu ruchu'™.
Na pelng autonomie zarzadcy (wlasciciela), m.in. w zakresie organizowania
ruchu drogowego, wskazuje WSA w Rzeszowie'>. Wywazone stanowisko zajat
WSA w Gliwicach, ktdry stwierdzil, ze:

podmiot sprawujacy zarzad na drogach wewnetrznych ma uprawnienie, a nie
obowigzek [...] stosowania znakéw drogowych i to na wlasny koszt, z tym ze musi
stosowac znaki i zasady ruchu okreslone w powszechnie obowigzujacych przepisach.
Nie ma tym samym dowolnosci w organizowaniu ruchu, a nadzoér nad zarzadza-
niem ruchem na drogach wewnetrznych potozonych w strefach ruchu lub strefach

zamieszkania nalezy do wojewody".

Nalezy jeszcze nadmieni¢, ze w mysél art. 8 ust. 4 u.d.p. do kompetencji
zarzadzajacego drogg wewnetrzng nie nalezy utrzymanie znakéw drogowych,
sygnalow drogowych lub urzadzen bezpieczenstwa ruchu drogowego, zwia-
zanych z funkcjonowaniem ich polaczen z drogami publicznymi.

Kolejnym z dziatan odnoszacych si¢ do drég wewnetrznych, ktére stalo
sie przedmiotem orzeczen sadéw administracyjnych, jest zajecie pasa dro-
gowego drogi wewnetrznej. Chociaz art. 40 ust. 1 u.d.p. expressis verbis nie

" Tnaczej K. Swiderski, Charakter..., s. 29.

12 M. Kobak, P. Zaborniak, Glosa..., s. 79-80.

"3 Wyrok WSA w Poznaniu z 13 sierpnia 2008 r., II SA/Po 34/08, LEX 511399.

1 Postanowienie WSA w Olsztynie z 29 maja 2009 r., IT SA/Ol 532/09, LEX 1212520.
15 Wyrok WSA w Rzeszowie z 18 kwietnia 2013 r., I SA/Rz 223/13.

16 Postanowienie WSA w Gliwicach z 18 sierpnia 2011 r., IV SA/GI1 900/11.
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mowi o drogach publicznych, to NSA orzekl, ze nie ma podstawy do stoso-
wania przepisow u.d.p. dotyczacych drég publicznych do drég wewnetrznych,
a zatem kwestia przywrdcenia do stanu poprzedniego pasa drogowego drogi
wewnetrznej w razie jego samowolnego naruszenia jest sprawa cywilng i do jej
rozpoznania wlasciwy jest sad powszechny'”. Tym samym o przywroceniu
pasa drogowego drogi wewnetrznej do stanu poprzedniego nie orzeka si¢
w drodze decyzji administracyjnej"®. Jak mozna zauwazy¢, rowniez w tym
aspekcie zarzadzania drogg wewnetrzng podkreslono cywilnoprawny cha-
rakter dotyczacych go stosunkdéw.

Ostatnim z dziatan, o ktérym nalezy wspomnie¢, jest nadanie nazwy
drodze wewnetrznej. Zgodnie z obecnym brzmieniem art. 18 ust. 2 pkt 13
u.s.g. do wyltgcznej wlasciwosci rady gminy nalezy m.in. podejmowanie uchwat
w sprawach nazw ulic i placéw stanowigcych drogi publiczne lub nazw drog
wewnetrznych. Co ciekawe, uprzednio przepis ten stanowit o nazwach ,,ulic
i placéw publicznych”. W tym budzacym watpliwosci stanie prawnym NSA
podjal w skladzie siedmiu sedziéw uchwatle, zgodnie z ktdrg wskazany prze-
pis mogt stanowi¢ samodzielng podstawe do nadawania nazw ulicom, ktore
nie byty drogami publicznymi'®. Przeprowadzona wykladnia opierala si¢
na pojeciu ulicy, ktoérego znaczenie, zdaniem sadu, nie bylo potaczone z kwan-
tyfikatorem ,,publiczna”. Jak zauwazyl sad, ,,nadawanie nazwy ulicy, nawet
wewnetrznej, ale ogélnie, powszechnie dostepnej, nie jest sprawg stosunkow
z zakresu prawa cywilnego z uwagi na role, jaka ta nazwa spetnia w obrocie
publicznoprawnym”. Kompetencja rady gminy do nadania nazwy drodze
wewnetrznej jest przejawem wiladztwa publicznoprawnego nad drogami
wewnetrznymi'®. Stwierdzi¢ nalezy takze, ze jest to bez watpienia sprawa
z zakresu administracji publicznej'?'. Kompetencje rady gminy do nadawania
nazw drogom wewnetrznym zostaly ograniczone poprzez wprowadzenie
do art. 8 u.d.p. ustepu 1la, ktory dla podjecia uchwaly w tym przedmiocie
wymaga uzyskania pisemnej zgody wlascicieli terenéw, na ktérych zlokali-
zowana jest droga wewnetrzna. Brak zgody w przepisanej formie powoduje
niewazno$¢ uchwaly'®, przy czym istnieja spory co do tego, czy uchwata taka

7Wyrok NSA z 17 stycznia 2002 r., IT SA/Kr 2223/99.

18 Uchwata sktadu pieciu sedziéw NSA z 21 pazdziernika 2002 r., OPK 28/02, LEX 55694; tak tez
wyrok WSA w Gdansku z 24 marca 2022 r., IIT SA/Gd 599/21, LEX 3338224.

19 Uchwala sktadu siedmiu sedziéw NSA z 11 kwietnia 2005 r., II OPS 2/05; tak tez wyrok NSA
z 20 lipca 2005 r., OSK 1806/04, LEX 186577.

120 Swiderski, Charakter..., s. 31.
2'Wyrok WSA w Warszawie z 1 grudnia 2010 r., VI SA/Wa 2047/08, LEX 821241.

122Wyrok WSA w Olsztynie z 24 lutego 2009 ., Il SA/O1 18/09, LEX 509633; wyrok NSA z 23 stycznia
2020 r., IT OSK 3940/19, LEX 3010571.
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jest aktem prawa miejscowego'>. Nalezy tak czy inaczej uzna¢, ze wylacznosé
kompetencji rady gminy do nadania nazwy drodze wewnetrznej jest najwy-
razniejszg z publicznoprawnych regulacji dotyczacych tych drég.

6. Czy istniejg roznice w kompetencjach organéw gminy
i podmiotéw prywatnoprawnych w zakresie zarzadzania
drogami wewnetrznymi?

Podczas gdy w poprzednim punkcie dziatania podmiotéw zarzadzajacych
drogami wewnetrznymi byly zasadniczo analizowane bez wyraznego ich
zrdznicowania ze wzgledu na charakter danego podmiotu, niniejszy fragment
stanowi probe wskazania oraz prawnej oceny sytuacji, w ktérych wystepuja
réznice pomiedzy statusem gminy (czy tez w ogdle podmiotu publiczno-
prawnego) i statusem podmiotu prywatnoprawnego w roli zarzadzajacych
drogami wewnetrznymi. Omawiane ponizej kompetencje gminy jako pod-
miotu zarzadzajacego drogami wewnetrznymi dotycza sytuacji, gdy gmina jest
wladcicielem takich drégigdy w jej imieniu sprawowany jest zarzad nimi. Nie
odnoszg si¢ natomiast do przypadkéw, gdy droga co prawda jest wlasnosciag
gminy, lecz na podstawie okreslonego stosunku prawnego, np. uzytkowania
wieczystego, zarzadzanie wykonuja we wlasnym imieniu inne podmioty.
Pierwsza z kwestii, ktore nalezy rozwazy¢, jest wtadztwo gminy nad
drogami wewnetrznymi w kontekscie art. 7 ust. 1 u.s.g., zgodnie z ktérym
zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty nalezy do zadan wlasnych gminy.
Powolujac sie na moc tej ogolnej reguly, jeszcze na gruncie obowigzywania
art. 11 u.d.p., NSA orzekl, ze ,,sprawy drog ogélnodostepnych, niezaliczonych
do zadnej z kategorii drog publicznych [...] - jako stuzace do celéw komunikacji
w osiedlach mieszkaniowych i dojazdu do gruntéw rolnych i lesnych - na-
lezg do zadan wlasnych gminy”. Odnoszac si¢ do kwestii likwidacji drogi
wewnetrznej, sad obwarowal podjecie decyzji w tej sprawie koniecznoscia
kierowania si¢ zbiorowymi potrzebami wspolnoty i uzasadnionym interesem
mieszkancéw'>. WSA w Bydgoszczy zauwazyl natomiast, ze gminy maja
obowigzki zwigzane z istnieniem drég wewnetrznych i ich polaczeniami
z drogami publicznymi ze wzgledu na bezpieczenstwo i porzadek publiczny,
szczegoblnie jezeli wezmie si¢ pod uwage wymog zapewnienia dostepu do dro-

'3 Oméwione szczegdlowo w wyroku WSA w Rzeszowie z 29 sierpnia 2023 r., IT SA/Rz 411/23.
124Wyrok NSA z 4 pazdziernika 1995 r., SA/Wr 1715/95, LEX 25886.



Wiladztwo nad drogami wewnetrznymi... 93

gi publicznej przewidziany przepisami wielu ustaw i ksztaltujacy sposob
korzystania z prawa wlasnosci'®. Z kolei WSA w Lublinie jako zrédto intere-
su prawnego mieszkancéw w zaskarzeniu uchwaly w przedmiocie nadania
nazwy drodze wewnetrznej wskazal prawo czlonkéw spotecznosci lokalnej
do wspotdecydowania o jej sprawach, wynikajace z art. 3 ust. 1 Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego'*.

Stanowisko podkreslajace obowiazki gminy w zakresie budowy i utrzyma-
nia drég wewnetrznych zostalo wyrazone réwniez w doktrynie. Jak wskazuja
A. Kasprzyki A. Philipp-Prochnik, art. 7 ust. 1 pkt 2 u.s.g. nie dzieli gminnych
drog, ulic i placéw na publiczne i wewnetrzne, w zwigzku z czym sugeruje on
nalozenie na gmine obowigzkéw dotyczacych drog wewnetrznych. Autorzy
ci z jednej strony zauwazajg negatywne praktyki samorzadéw, ktore niejed-
nokrotnie przerzucaja te obowiazki na obywateli, z drugiej za§ wskazuja m.in.
na sytuacje, gdzie droga wewnetrzna stanowi dojazd jedynie do kilku prywat-
nych nieruchomosci, a sfinansowanie jej budowy przez gmine mogloby sie
wigza¢ z naruszeniem dyscypliny finansowej'””. Watpliwosci nie budzi takze
to, ze ruch pojazdéw wymaga obstugi réwniez poza siecig drog publicznych,
a w obliczu komplikowania si¢ systemu komunikacji drogi wewnetrzne stajg si¢
koniecznym uzupelnieniem sieci drég publicznych'®. Jezeli wezmie si¢ dodat-
kowo pod uwagg to, ze zaliczenie danej drogi, nawet bardzo istotnej z punktu
widzenia lokalnej komunikacji, do kategorii drég publicznych moze by¢ nie-
mozliwe z uwagi na niespelnianie przez nig kryteriéw technicznych, to tym
bardziej brak jest podstaw do wylaczania spraw drog wewnetrznych z zakresu
zadan wlasnych gminy. Nalezy w tym miejscu zauwazy¢, ze przydanie zadaniom,
o ktorych mowa w art. 8 ust. 2 u.d.p., charakteru wynikajacego z art. 7 ustawy
o samorzadzie gminnym musi prowadzi¢ do wniosku o szczegdlnym statusie
zarzadzania wlasnymi drogami wewnetrznymi przez gmine.

Drugim zagadnieniem jest zakres swobodnego dysponowania drogami
wewnetrznymi stanowiagcymi mienie podmiotéw publicznoprawnych. Na ten
temat wypowiedzial si¢ w wyroku zacytowanym na wstepie niniejszego arty-
kulu WSA w Gdansku, wskazujac, ze charakter prawny drogi wewnetrznej,

125 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 10 czerwca 2009 r., IT SA/Bd 332/09, LEX 569834.

126 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu z dnia 15 pazdziernika 1985 r.,
Dz.U. 1994 Nr 124, poz. 607; wyrok WSA w Lublinie z 6 grudnia 2011 r., IIT SA/Lu 321/11, LEX
1135068; inaczej wyrok WSA w Olsztynie z 14 sierpnia 2009 r., II SA/OI 176/09, LEX 565729. Na
temat watpliwosci prawnych w tym zakresie zob. wyrok WSA w Bialymstoku z 16 marca 2023 r.,
11 SA/Bk 90/23, LEX 3515340.

127 A. Kasprzyk, A. Philipp-Prochnik, Charakter prawny drég wewngtrznych, cz. 2..., s. 16-17.

128K Swiderski, Charakter..., s. 32.
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a w zwigzku z tym i jej dostepnos¢, moze zaleze¢ od podmiotu, ktdry jest jej
zarzadcg albo wlascicielem. Zdaniem sagdu podmiot publicznoprawny (Skarb
Panstwa, jednostka samorzadu terytorialnego) nie moze w zupelnie dowolny
sposob decydowac o udostepnieniu drogi wewnetrznej, w zwiazku z czym:

za sprzeczne z prawem nalezatoby uzna¢ udostepnianie przez podmiot publiczno-
prawny drogi wewnetrznej tylko niektérym podmiotom, wybranym przy pomocy
nieznanego kryterium lub kryterium znanego, ale ktdrego nie mozna by uznac za

sprawiedliwie lub uzasadnione koniecznoscia ochrony wartosci, godnych ochrony'?.

Postepowanie takie stanowiloby bowiem nieréwne traktowanie przez wtadze
publiczne, naruszajace zasade réwnosci wyrazong w art. 32 ust. 1 Konstytucji
RP. Zbiezne z powyzszym stanowisko przedstawil NSA*. Podkresli¢ nalezy, ze
w stanach faktycznych, ktére legly u podstaw powyzszych wyrokéw, przedmiotem
zainteresowania sadow byly drogi wewnetrzne stanowigce wlasnos¢ gminy. Pod
rozwage poddawano natomiast kwesti¢ zapewnienia dostepu do drogi publicznej,
ktdry stanowi jeden z warunkéw wydania decyzji o warunkach zabudowy (art.
61 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p.). W kontekscie art. 145 k.c. o dostepie do drogi publicznej
wypowiedzial si¢ réwniez SN, przedstawiajac stanowisko, zgodnie z ktérym:

nieruchomo$¢ ma odpowiedni dostep do drogi publicznej w rozumieniu art. 145 §
1k.c., jezeli z siecig drog publicznych taczy ja szlak drozny wydzielony geodezyjnie
jako droga, ktora cho¢ nie jest zaliczona do sieci drog publicznych [...], pozostaje ujeta
w planie przestrzennego zagospodarowania Gminy i znajduje sie pod jej zarzagdem

oraz jest powszechnie dostepna''.

D. Felcenloben, na kanwie dostepu do drogi publicznej jako warunku po-
dziatu nieruchomosci przewidzianego w art. 93 ust. 3 u.g.n., stwierdza nawet,
Ze W jego ocenie:

w rozumieniu art. 93 ust. 3 u.g.n. drogg publiczng, przy ktérej polozona jest dzielona
nieruchomos¢, jest kazda droga ogélnodostepna stanowiaca wlasnos¢ publicz-
ng. Drogi tego rodzaju sa bowiem kategoria dobra publicznego (niezaleznie od
formalnego ich zaliczenia do jednej z kategorii drég publicznych), za ktérego po-

12 Wyrok WSA w Gdansku z 12 grudnia 2012 r., IT SA/Gd 419/12.
130 Wyrok NSA z 24 stycznia 2014 r., IT OSK 2121/12, LEX 1502254.
B! Postanowienie SN z 12 pazdziernika 2011 r., IT CSK 94/11, LEX 1044002.
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$rednictwem administracja realizuje zadania zaspokajania potrzeb publicznych

w sferze przemieszczania si¢, transportu i komunikacji'*.

Wydaje sie, ze istotny jest zwlaszcza poglad wyrazony w dwoch przy-
toczonych wyzej wyrokach sagdéw administracyjnych. Ujmuje on bowiem
zarzadzanie drogami wewnetrznymi przez organy podmiotéw publicznopraw-
nych z nieco innej perspektywy niz w orzeczeniach, ktdre dotyczyly stosowania
znakow drogowych, a podkreslenie prywatnoprawnego charakteru dzialan
tych podmiotéw wzgledem drog wewnetrznych stuzylo uzasadnieniu niedo-
puszczalnosci drogi sadowoadministracyjnej dla ich kwestionowania. Wskutek
tego nie zwracano uwagi na szczegolna pozycje podmiotu publicznopraw-
nego, ktorg zachowuje on nawet wowczas, gdy dziala w ramach norm prawa
prywatnego. Jak trafnie zauwazono w uchwale skladu siedmiu sedziéw NSA,
dziatalno$¢ Skarbu Panistwa oraz jednostek samorzadu terytorialnego w odnie-
sieniu do ich wlasno$ci nie opiera si¢ jedynie na przepisach prawa cywilnego,
lecz z uwagi na publicznoprawny status tych podmiotéw oraz przystugujacego
im mienia obrot ten reguluja réwniez przepisy prawa publicznego. Status ten
wraz z przeznaczeniem mienia, ktérym dysponuja podmioty publicznopraw-
ne, na zaspokojenie potrzeb wspdlnoty, uzasadnia wprowadzanie ograniczen
w swobodzie dysponowania tym mieniem oraz zawierania umow, a takze w sa-
modzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego'. Jak natomiast stwierdzit
TK, ,takze wykonujac uprawnienia wlascicielskie w stosunku do mienia ko-
munalnego, organ samorzadu terytorialnego realizuje [...] zadanie publiczne
w rozumieniu obowigzujgcego prawa *. Jednoczesnie ograniczenia takie nie
przesadzajg o utracie cywilnoprawnego charakteru sporéw z tego zakresu'*.
Warto zauwazy¢, ze cho¢ cecha ograniczonej swobody w dysponowaniu dro-
gami wewnetrznymi nie jest zarezerwowana jedynie dla gminy, to szczegolne
znaczenie w jej przypadku wydaje sie mie¢ zwigzek tych sktadnikéw mienia
z zaspokajaniem zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzadowe;.

Trzecig kwestig jest poddanie legalnosci dziatan organéw gminy w zakresie
zarzgdzania drogami wewnetrznymi nadzorowi. Co do zasady podmiotem
wlasciwym w zakresie gospodarowania mieniem komunalnym jest na mocy
art. 30 ust. 2 pkt 3 u.s.g. wojt (burmistrz, prezydent miasta). Rada gminy jest

132D. Felcenloben, Prace geodezyjne realizowane na potrzeby postgpowat administracyjnych, sgdo-
wych oraz czynnosci cywilnoprawnych, Wolters Kluwer, Warszawa 2023, s. 116.

133 Uchwata sktadu siedmiu sedziéw NSA z 27 lipca 2009 r., I OPS 1/09, LEX 508695.
134 Uchwata TK z 27 wrzeénia 1994 r., W 10/93, LEX 25335.
135 postanowienie NSA z 31 marca 2011 r., ] OSK 492/11, LEX 1079780.
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natomiast wlasciwa w sprawach majatkowych przekraczajacych zakres zwy-
klego zarzadu wynikajacych z art. 18 ust. 2 pkt 9. Trzeba przy tym wyraznie
oddzieli¢ uprawnienia i obowigzki wojta jako zarzadcy drogi publicznej (art. 19
ust. 2 pkt 4 u.d.p.), ksztaltowane przez prawo administracyjne, od uprawnien
i obowigzkow wojta w stosunku do drogi wewnetrznej stanowigcej wlasnosé
tej gminy™. Jezeli chodzi o spory na tle dziatan jednostek samorzadu tery-
torialnego w stosunku do drég wewnetrznych (poza nadaniem nazwy), to
orzecznictwo jednoznacznie wykluczylo droge sgdowoadministracyjng'¥.
Niemniej jednak WSA w Gliwicach zasugerowal skarzacej — oprocz trybu
postepowania cywilnego — mozliwo$¢ podjecia proby zainicjowania poste-
powania nadzorczego wojewody w sprawie postawienia znaku drogowego
na drodze wewnetrznej**. Taka kontrola legalnosci bytaby mozliwa z uwagi
na to, ze przepis art. 91 ust. 1 u.s.g. nie dookresla uchwal i zarzadzen, ktérych
dotyczg uprawnienia nadzorcze wojewody poprzez dodanie sformulowania
»Z zakresu administracji publicznej” (por. art. 101 u.s.g.). Jezeli chodzi o za-
rzadzenia, to - jak podkreslono w judykaturze - uprawnienia nadzorcze
wojewody rozciggajg si¢ rowniez na zarzadzenia inne niz wskazane wu.s.g.'*.
Nalezy zauwazy¢, ze wojewodowie korzystaja ze swoich uprawnien w stosunku
do dzialan organéw gminy w zakresie zarzadzania drogami wewnetrznymi'.
Mozliwo$¢ zastosowania uprawnien nadzorczych wojewody (ewentualnie
RIO) w stosunku do aktéw zarzadzania droga wewnetrzng stanowi ceche
wyrozniajacg status gminy jako jednostki samorzadu terytorialnego od pry-
watnoprawnych podmiotéw zarzadzajacych drogami wewnetrznymi.

136 Wyrok WSA w Krakowie z 29 pazdziernika 2007 r., III SA/Kr 700/07, LEX 366771; postanowienia
WSA w Rzeszowie z 5 grudnia 2007 r., I SA/Rz 714/07; w Olsztynie z 8 listopada 2011 r., I SA/Ol
719/11; wyrok WSA w Krakowie z 18 marca 2021 r., II SA/Kr 129/21.

137 Uchwata SN z 29 marca 1988 r., IIl AZP 2/88, LEX 10887; wyrok NSA z 17 stycznia 2002 r., IT SA/
Kr 2223/99; postanowienia WSA w Rzeszowie z 24 wrze$nia 2014 r., II SAB/Rz 55/14; w Poznaniu
z 28 wrzesnia 2023 r., III SA/Po 542/23, LEX 3609580.

138 Postanowienie WSA w Gliwicach z 18 sierpnia 2011 r., IV SA/GI 900/11.

3 'Wyrok NSA z 17 maja 2006 r., II OSK 249/06, LEX 236479; wyrok NSA z 8 lutego 2011 r., I OSK
1362/10, LEX 990169.

140 Rozstrzygniecia nadzorcze Wojewody Lubelskiego: z 6 sierpnia 2010 r., NK.I1.0911/249/10, LEX
961353;z22 marca 2011 r., NK-11.4131.93.11, LEX 962941; Wojewody Podlaskiego z 15 wrzesnia 2009 .,
NK.II.BG.0911-136/09, LEX 527958; Wojewody Lodzkiego z 2 listopada 2011 r., PNK-1.4131.997.11,
LEX 1027292.
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7. Prawny charakter wladztwa gminy w odniesieniu do drog
wewnetrznych - uwagi de lege lata i de lege ferenda

Poniewaz rozwazania przedstawione w poprzednim punkcie wydaja sie
potwierdzac teze¢ o istniejacych odrebnosciach pomiedzy gming, bedaca pu-
blicznoprawnym podmiotem sprawujacym zarzad drogami wewnetrznymi,
a prywatnoprawnymi podmiotami zarzadzajacymi takimi drogami, nalezy
odnies¢ ten rezultat do wladztwa gminy nad drogami wewnetrznymi. W tym
zakresie nalezaloby podja¢ probe wyciagniecia wnioskéw co do charakteru
prawnego tego wladztwa w $wietle obecnie istniejacego stanu prawnego oraz
sformutowac¢ ewentualne postulaty na przyszlos¢.

Na wstepie nalezy przyzna, ze regulacja publicznoprawna odnoszaca sie
do drég wewnetrznych w ogole - bez wzgledu na rodzaj podmiotu zarzadzajace-
go taka drogg — jest dosy¢ silna. Niewatpliwie zostala ona jeszcze wzmocniona
omoéwiong wyzej nowelizacjg z 2010 r., ktéra dotkneta w znacznym stopniu
problematyki zarzadzania ruchem. Wéréd samych drég wewnetrznych szcze-
gblna pozycje maja pod tym wzgledem strefy zamieszkania i strefy ruchu. Juz
zreszta z samego szczegdlnego uregulowania zadan zarzadcy drogi w art. 8
u.d.p. wynika, ze droga wewnetrzna nie stanowi zwyklej dzialki gruntu
z umieszczonymi na niej urzadzeniami, lecz ma status szczegolny, u ktérego
podstaw lezy koniecznos$¢ zapewnienia porzadku i bezpieczenstwa w takich
miejscach ze wzgledu na odbywajacy si¢ w nich ruch drogowy. Niemniej jed-
nak poziom regulacji administracyjnoprawnej nie przesadza jeszcze o tym,
ze dana rzecz uzyskuje status dobra publicznego'*.

Zasadnicze pytanie dotyczy tego, jakie skutki w sferze prawnej ma koin-
cydencja generalnie dosy¢ silnego administracyjnoprawnego uregulowania
statusu drég wewnetrznych oraz wszystkich tych szczegolnych cech, ktére
posiada zarzadzanie wlasng droga wewnetrzng przez gmine. Odpowiedz, kto-
ra wylania si¢ na tle przeprowadzonych rozwazan, jest nastepujaca: wladztwo
gminy nad drogami wewnetrznymi stanowigcymi jej wlasnos¢ ma co prawda -
dzieki przewadze cech prywatnoprawnych - zasadniczo charakter wladztwa
dominialnego (w aktualnym stanie prawnym wyraznego pierwiastka imperium
mozna dopatrywac si¢ w zakresie kompetencji rady gminy do nadania nazwy
wszystkim, réwniez prywatnym, drogom wewnetrznym), jednak zakres swo-
body w ramach tego wladztwa jest duzo bardziej ograniczony w poréwnaniu
z uprawnieniami podmiotéw prywatnoprawnych zarzadzajacych takimi droga-
mi. Do celéw gminy nalezy bowiem znajdujace si¢ w sferze jej zadan wlasnych

K Swiderski, Charakter..., s. 33-34.
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zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty, takze w zakresie ruchu drogowego.
Dlatego tez obligatoryjnos¢ zadan wynikajacych z art. 8 u.d.p. powinna by¢
w stosunku do gminy interpretowana w sposéob bardziej cisty. Co wiecej, jako
dysponent rzeczy publicznych, nawet jesli znajduja si¢ one jedynie w jej majatku
skarbowym'#, gmina nie ma pelnej swobody decyzyjnej co do przeznaczenia
tych rzeczy. W konicu gmina musi si¢ liczy¢ z nadzorem nad legalno$cia swoich
dzialan, nie wspominajac o ocenie funkcjonowania jej wltadz przez obywateli
w wyborach i referendum lokalnym.

Kolejne pytanie, ktore rodzi sie na tle powyzszych wnioskéw, dotyczy¢
musi ratio legis takiego stanu rzeczy. Trudno bowiem z gory zalozy¢, ze opisa-
na sytuacja zostala w pelni celowo uksztaltowana przez ustawodawce w taki,
a nie inny sposob'. Pierwsza z watpliwosci dotyczy przyczyn nieprzyzna-
nia ogélnodostepnym i niezbednym do komunikacji drogom nalezagcym
do gminy (nieco nieprecyzyjnie okreslonym w pismiennictwie jako ,drogi
wewnetrzne ogolnodostepne™), ktdrej substratem podmiotowym jest ogot
mieszkancow, waloru dobra publicznego - objetego prawem powszechnego
dostepu do drog. K. Swiderski, analizujac problematyke drég wewnetrznych
bez wzgledu na charakter prawny podmiotu zarzadzajacego, przyjal, ze ,,gdyby
drogi wewnetrzne miaty dziala¢ jak drogi quasi-publiczne, to zachowanie
pozoru drogi wewnetrznej byloby pozbawione racji”. Argumentuje on na-
stepnie, ze drogi te pelnig funkcje uzupelniajacg wobec drég publicznych
oraz zapewniaja dostep do drég publicznych'*s. Jezeli jednak wezmie sie pod
uwage zroznicowanie podmiotéw zarzadzajacych drogami na publiczno-
prawne, w szczegolnosci za$ gmine, i prywatnoprawne, to wydaje sie, ze
w wielu przypadkach rozréznienie na droge publiczng i droge wewnetrzna,
stanowiacg skfadnik mienia podmiotu publicznoprawnego, jest pozbawione
racji. Podstawowg funkcja drég wewnetrznych jest bowiem zapewnienie pro-
wadzenia ruchu drogowego. Trudno broni¢ pogladu akcentujacego funkcje
danej drogi wewnetrznej jako zapewniajacej dostep do drogi publicznej, skoro
sama bez zadnych przeszkod moglaby jako droga publiczna funkcjonowac,
a wrecz jest w taki sposdb traktowana przez przecigtnego obywatela. Prawda

142p. Radziminski, Pojecie rzeczy publicznych w polskiej nauce prawa administracyjnego, [w:] E. Kno-
sala, A. Matan, G. Laszczyca (red.), Prawo administracyjne w okresie transformacji ustrojowej,
Zakamycze, Krakow 1999, s. 75-92.

143 Por. K. Swiderski, Charakter..., dz. cyt.

1448, Pawlowski, L. Staniszewska, Charakter..., s. 13. Czesto ogélnodostepne sa przeciez takze drogi
podmiotéw prywatnych.

45 K Swiderski, Charakter..., s. 34.
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jest — jak zauwaza R. Szczepaniak - ze odnosi si¢ czesto wrazenie, ze podzial
ten jest instrumentalny i kreuje fikcje prawng — cho¢ o dalekosi¢znych kon-
sekwencjachs.

Wobec powyzszego racjonalne mogloby by¢ powrdcenie do wyodrebnie-
nia jeszcze nizszej kategorii drog publicznych (ktérag dawniej stanowity drogi
zakladowe), np. pod nazwg ,,drogi pomocnicze”, ktdra objetaby — nawet z mocy
prawa — drogi stanowigce mienie gminy i nieoddane innym podmiotom
na podstawie stosunkéw obligacyjnych czy rzeczowych, bez wzgledu na spet-
nianie przez nie okreslonych parametréw technicznych, przy zapewnieniu
mozliwosci pozbawienia takiej drogi statusu drogi publiczne;j. Istnialoby zatem
domniemanie publicznego charakteru drogi stanowigcej wlasnos¢ gminy.

Przeniesienie drég, ktére obecnie w sposob sztuczny posiadajg odrebny
status prawny, do kategorii dobra publicznego' mogloby miec istotne korzysci.
Poza objeciem prawem powszechnego dostepu do drdg na zasadzie art. 1 u.d.p.
mogloby to takze zawezi¢ mozliwo$¢ uchylania sie przez gminy od wypelniania
swoich zadan w zakresie takich drdg i ruchu na nich. Doprowadziloby to réwniez
do ujednolicenia przepiséw prawa dotyczacych drég nalezacych do gminy, m.in.
poprzez konieczno$¢ przeprowadzania procedury zmierzajgcej do zatwierdzenia
projektu organizacji ruchu w kazdym przypadku. Ponadto — w §wietle nacisku
kladzionego na cywilnoprawny charakter drég wewnetrznych - zaliczenie ta-
kich drdg stanowigcych wlasnos¢ gminy do nowej kategorii drog publicznych
otwieratoby mozliwos¢ kwestionowania podejmowanych w stosunku do nich
dziafan przed sadami administracyjnymi, nie za§ w postepowaniu cywilnym.
Oczywiscie praktycznie wszystkie konsekwencje takich zmian prawdopodobnie
budzilyby opér samorzadow.

8. Podsumowanie

Podjete w niniejszym artykule rozwazania miaty na celu prob¢ odpowiedzenia
na pytanie dotyczace réznic w charakterze prawnym drég wewnetrznych ze
wzgledu na rodzaj zarzadzajacego nimi podmiotu (publicznoprawny, pry-
watnoprawny), bioragc pod uwage przede wszystkim status wystepujacej w tej
roli gminy. Ptynie z nich zasadniczy wniosek o wystepowaniu szczegélnych
cech charakterystycznych gminy jako podmiotu zarzadzajacego drogami

146 R. Szczepaniak, The nature of the division into public and private law, with particular emphasis on
Polish experiences, ,Comparative Law Review” 2015, nr 20, s. 36.

147p, Radziminski, Pojgcie..., dz. cyt.
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wewnetrznymi stanowigcymi jej wlasnos¢. Status ten wydaje sie by¢ niedoce-
niany, mimo Ze dotyczy kwestii istotnych przede wszystkim z punktu widzenia
obywatela, dla ktorego istniejgca sie¢ drog wewnetrznych nalezacych do gminy
petni wazna funkcje zapewnienia mozliwo$ci przemieszczania si¢ w ramach
odbywajacego si¢ na nich ruchu drogowego. Konkluzja de lege lata jest za-
sadniczo dominialny - a zatem taki, jak w przypadku innych, prywatnych
wilascicieli - charakter wladztwa gminy nad jej drogami wewnetrznymi, ktéry
wystepuje pomimo silnie administracyjnoprawnego uregulowania statusu tych
drog w ogodle oraz szczegdlnej pozycji gminy jako wlasciciela takich drég, ogra-
niczajacej swobodeg jej dziatan. Podstawowym wnioskiem de lege ferenda jest
natomiast potrzeba eliminacji tak mocno zarysowanego dualizmu prawnego
ogolnodostepnych drdég nalezacych do gminy poprzez przeniesienie bedacych
jej wlasnoscia i zarzadzanych przez nig drég wewnetrznych do kategorii drég
publicznych, np. poprzez wyodrebnienie kategorii ,,drég pomocniczych”.
Dodatkowych i bez watpienia szerszych rozwazan wymagatyby szczegélowe
zasady przeprowadzenia takiej zmiany w obowigzujacych przepisach. Nie
nalezy takze zapominac o tym, ze szczegdlny charakter - z uwagi na zakres
swobody dysponowania nimi jako mieniem publicznym - majg réwniez drogi
wewnetrzne nalezace do innych niz gmina podmiotéw publicznoprawnych,
cho¢ skala problemu w ich przypadku jest prawdopodobnie mniejsza. Nie
dotyczy ich takze szczegdlna regulacja art. 7 ust. 1 pkt 2 u.s.g. W koncu
podkresli¢ warto, Ze istnienie kategorii drég wewnetrznych jako takiej, wraz
z jej regulacjg wynikajaca z u.d.p. i p.r.d., pozostaje uzasadnione potrzebami
zwigzanymi z bezpieczenstwem ruchu drogowego i porzadkiem publicznym.
Czes¢ takich drég jest bowiem wlasnoscig podmiotéw prywatnych. Nie moze
by¢ wigc mowy o powrocie do marginalizacji drég innych niz publiczne, jak
mialo to miejsce przed uchwaleniem obecnej ustawy o drogach publicznych.
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Administracja oparta na wiedzy - problemy prawne

Knowledge-based administration - legal aspects

Abstract: The article analyses mainly Polish and European administrative
law publications in order to reconstruct the terms ‘knowledge-based admin-
istration’ and ‘expert’ It has carried over examples of ‘experts’ and their role
in the decision-making process of public administrators. In this regard, the
analysis particularly focusses on the issue of reasonability as an element of the
democratic legitimacy to govern. Public administration, among other things,
because of technological and civilisational progress, does not have a monop-
oly on knowledge and must demonstrate the validity of its actions. For this
purpose, it becomes necessary to use external, independent expertise as well
as to continually process and reuse and appropriately manage the existing
data. De lege ferenda postulates are presented in the conclusions of the article.

Keywords: knowledge-based administration, expert, expertise in adminis-
trative law, externalization of decision-making processes

Abstrakt: W artykule przeprowadzono analize¢ gléwnie polskiej i europej-
skiej mysli administracyjnoprawnej w celu rekonstrukeji poje¢ administracji
opartej na wiedzy oraz eksperta. Przeanalizowane zostaly przyklady ,.eks-
pertéw” i ich rola w procesach decyzyjnych administracji publicznej. W tym
zakresie analiza w szczegolnosci koncentruje sie na kwestii racjonalnosci
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jako elemencie demokratycznego mandatu do sprawowania wiadzy. Admini-
stracja publiczna, m.in. z uwagi na postep techniczny i cywilizacyjny, nie ma
monopolu na wiedze, musi wykazywac stuszno$¢ podejmowanych dzialan.
W tym celu z jednej strony, potrzebne staje si¢ korzystanie z zewnetrznych
niezaleznych ekspertyz, a z drugiej — biezace przetwarzanie i ponowne wy-
korzystanie danych, ktdre juz posiada, i odpowiednie zarzadzenie tg wiedzg.
We wnioskach artykutu przedstawiono postulaty de lege ferenda.

Slowa kluczowe: administracja oparta na wiedzy, ekspert, ekspertyzacja prawa
administracyjnego, eksternalizacja proceséw decyzyjnych

1. Wprowadzenie

Zintensyfikowany postep cywilizacyjny oraz techniczny' implikuje wzrost
zlozonosci administrowania, co wymaga poszukiwania jej nowych form
i metod?, a nastepnie stwarzania dla nich zgodnych z wymogami demokra-
tycznego panstwa prawnego ram prawnych. Wzrost znaczenia wykorzystania
wiedzy i nauki w dzialaniu administracji publicznej rzutuje takze na jej pod-
stawy aksjologiczne oraz zmodyfikowany podzial odpowiedzialnosci migdzy
podmioty — ludzi - i tworzone przez nich konstrukty sztucznej inteligen-
cji — uczestniczace w procesie decyzyjnym. Jest to jedno z najwazniejszych
wspolczesnych wyzwan prawa administracyjnego®. Nowe podejscie do admi-

! Zob. M. Kobak, Idea prawa administracyjnego a zmiany cywilizacyjne — uwagi aksjologiczno-praw-

ne, [w:] P.J. Suwaj, J. Zimmermann (red.), Wplyw przemian cywilizacyjnych na prawo administra-
cyjne i administracje publiczng, Wolters Kluwer, Warszawa 2013, s. 219-220.

W $wietle aktualnych pogladéw doktryny kapitalne znaczenie dla poszukiwania owych nowych
metod maja koncepcja multicentryzmu systemu prawa oraz proces uzewnetrzniania prawoznaw-
stwa, stwarzajacy warunki do przeprowadzenia szerszej, bardziej poglebionej analizy prawnej
z wykorzystaniem metod wlasciwych dla innych nauk. Zob. m.in.: E. Letowska, Multicentrycznos¢
wspolczesnego prawa i jej konsekwencje, ,Panstwo i Prawo” 2005, nr 4, s. 3-10; A. Kotowski,
Operatywna wykladnia prawa w warunkach multicentryzmu, ,,Przeglad Prawa i Administracji”
2016, t. 104, s. 197-203, https://doi.org/10.19195/0137-1134.104.13.

M. Gielda, Wyzwania i oczekiwania wobec administracji publicznej - wybrane zagadnienia,
[w:] M. Gielda, R. Raszewska-Skalecka (red.), Administracja publiczna wobec wyzwat i oczekiwa# spo-
tecznych, Prawnicza i Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa, Wroclaw 2015, s. 37-47, http://www.bibliote-
kacyfrowa.pl/publication/73349 [dostegp: 27.03.2024]; P. Romaniuk, Wyzwania stawiane administracji
publicznej w zakresie rozwoju e-ustug, [w:] Z. Duniewska, M. Stahl, A. Rabiega-Przytecka (red.),
Standardy wspolczesnej administracji i prawa administracyjnego, Wolters Kluwer, Warszawa, £6dz
2019, s. 271-272; D. Stamoulis, C. Platis, A. Sepetis, M.E. Psomiadi, G. Pierrakos, Knowledge manage-
ment driven information systems for improved services in the social administration field, ,,International
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nistrowania o powyzszych cechach ma umozliwi¢ w przyszlosci administracji
publicznej jakosciowo lepsze oraz bardziej efektywne wykorzystywanie jej
zasobdw w realizacji misji publicznej - zgodnie z paneuropejska zasada dobrej
administracji stopniowo rozwijang w ramach systeméw Rady Europy*i UEs.
Niniejszy artykul stanowi probe syntetycznego ujecia problematyki
wykorzystywania fachowej wiedzy w procesach decyzyjnych wspolczesnej ad-
ministracji publicznej oraz okreslenia uzytecznych badawczo ram pojeciowych
»administracji opartej na wiedzy”.

2. Pojecia ,administracji opartej na wiedzy” i ,,eksperta”

W polskim prawie administracyjnym brak jest legalnych definicji ,admini-
stracji opartej na wiedzy” oraz ,eksperta”. Zeby méc zidentyfikowaé zakres
denotacyjny pojecia ,administracja oparta na wiedzy”, w pierwszej kolejnosci
nalezy ustali¢, czym w istocie rzeczy jest wiedza. Zgodnie ze stownikiem jezy-
ka polskiego wiedza stanowi ,,0g6t wiadomosci zdobytych dzieki badaniom,
uczeniu sie; zasdb informacji z jakiej$ dziedziny™. W nauce zarzadzania,
wedlug R.P. Beijerse, wiedza jest to umiejetno$¢ analizowania danych oraz

Journal of Caring Sciences” 2020, nr 13, s. 1480-1487, http://www.internationaljournalofcaringsciences.
org/docs/77_1_platis_special_13_2.pdf [dostep: 27.03.2024].

J. Jaskiernia, Rola prawa Rady Europy w kreowaniu ogolnoeuropejskiej przestrzeni prawnej, ,,Panstwo
i Prawo” 2007, nr 8, s. 102; M. Princ, Standardy dobrej administracji w prawie administracyjnym,
Wydawnictwo Naukowe UAM, Poznan 2017, s. 83-112; H. Addink, Good Governance - Concept
and Context, Oxford University Press, Oxford 2019, s. 3-24; J. Jaskiernia, Uwarunkowania imple-
mentacji prawa do dobrej administracji jako standardu europejskiego, Wydawnictwo Uniwersytetu
Jana Kochanowskiego, Kielce 2020, s. 63-85; U. Stelkens, A. Andrijuaskaité, The pan-European
general principle of good administration as a ‘coherent whole’, [w:] U. Stelkens, A. Andrijuaskaité
(red.), Good Administration and the Council of Europe. Law, Principles, and Effectiveness, Oxford
University Press, Oxford 2020, s. 51-53, https://doi.org/10.1093/0s0/9780198861539.003.0002;
L. Lipowicz, M. Princ, Paneuropejska zasada dobrej administracji, [w:] 1. Lipowicz (red.), System prawa
samorzgdu terytorialnego. Podstawowe pojecia i podstawy prawne funkcjonowania, t. 1, Wolters Kluwer,
Warszawa 2022, s. 537-617.

R. Grzeszczak, The concept and practice of good governance in the European Union, ,,International
Journal of Social, Behavioral, Educational, Economic, Business and Industrial Engineering” 2015,
t. 9, nr 2, s. 449-453; R. Siucinski, Prawo do dobrej administracji w ujeciu komparatystycznym,
[w:] J. Zimmermann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego, t. 1, Wolters Kluwer, Warszawa
2017, s. 303-304; M. Wierzbowski, ReNEUAL a europeizacja i unifikacja prawa administracyjnego,
[w:] J. Jagielski, M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne dzis i jutro, Wolters Kluwer,
Warszawa 2018, s. 311-314; M. Batallia, Principles of good administration under the European Code
of Good Administrative behavior, ,,Pécs Journal of International and European Law” 2018, nr 1, s. 30.
® Wiedza, [w:] Stownik jezyka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/sjp/wiedza;2535847.html [dostep:

28.03.2024].
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informacji w ramach ukierunkowanego na realizacje okreslonego celu pro-
cesu przypisywania tym danym i informacjom znaczenia’. Elementarna jest
tu zatem kwestia informacji i sposobu jej wykorzystania.

Istnieje juz w spoleczenstwie ugruntowana swiadomos¢, ze informacja jest
waznym zasobem publicznym®; nauka prawa administracyjnego, rozwijajac ba-
dania nad prawem informacji, dokonata istotnego postepu, a w ostatnich latach
zwlaszcza w zakresie prawa informatycznego zajmujacego si¢ w szczegolnosci
aspektami cyfryzacji oraz automatyzacji przetwarzania informacji, bedacej
nosnikiem wiedzy, poprzez wykorzystanie narzedzi informatycznych’. Admini-
stracja z zaloZenia silniej oparta na wiedzy moze stanowi¢ nowy etap jej rozwoju.
Przez lata wstepna faza informacyjna proceséw decyzyjnych administracji pu-
blicznej — obecnie postrzegana juz jako cenny zasob, ktérym nalezy zarzadzac
iktory trzeba chroni¢ - byta marginalizowana; ten etap jest jednak juz za nami,
doniostos¢ informacji w spoleczenstwie jest powszechnie dostrzegana nie tylko
w naukach spolecznych'. Zagregowana informacja po przetworzeniu staje si¢
nowg jakoscig — poglebiong wiedza, ktérag mozna i nalezy lepiej wykorzystac®.
Dotyczy ona najczesciej aspektow technicznych, a takze spolecznych — w tym
zachowan czlowieka. W nauce administracji czy teorii zarzadzania® jest to juz
problematyka dobrze rozwinieta. Relatywny deficyt podobnej naukowej refleksji
w polskiej doktrynie prawa administracyjnego powigza¢ mozna ze znaczacym

7 R. Beijerse, Questions in knowledge management: defining and conceptualising a phenomenon,
»Journal of Knowledge Management” 1999, t. 3, nr 2, s. 100.

8 I Lipowicz, Prawne formy dzialania administracji publicznej — migdzy stabilizacjg a potrzebg prze-
tomu, ,Ruch Prawniczy, EkonomicznyiSocjologiczny” 2016, t. 78, nr 4, s. 51, https://doi.org/10.14746/
rpeis.2016.78.4.4.

° G.Szpor, Prawo informatyczne - od piratéw do niewolnikéw w cyberprzestrzeni, [w:] A. Tarwacka (red.),
Tempora mutantur cum legibus. Ksiega jubileuszowa z okazji 20-lecia Wydziatu Prawa i Administracji
Uniwersytetu Kardynata Stefana Wyszyrskiego w Warszawie, Wolters Kluwer, Warszawa 2019, s. 185.

10 L. Moreno, P. Martinez, Accessibility compliance for e-government websites: laws, standards, and
evaluation technology, [w:] M. Khosrow-Pour (red.), Research Anthology on Digital Transformation,
Organizational Change, and the Impact of Remote Work, IGI Global, Hershey 2021, s. 354-373.

' A. Piskorz-Ryn, Jawnos¢ i ograniczenia jawnosci publicznych zasobéw informacyjnych, [w:] G. Szpor (red.),
Jawnos¢ i jej ograniczenia. Dostep i wykorzystywanie, t. 5, C.H. Beck, Warszawa 2015, s. 2 i n.;
A. Piskorz-Ryn, Ponowne wykorzystanie informacji sektora publicznego. Zagadnienia administra-
cyjnoprawne, Wolters Kluwer, Warszawa 2018, s. 110 i n.

12 J. Dygaszewicz, Analiza danych sektora publicznego, [w:] K. Czaplicki, G. Szpor (red.), Internet. Analityka
danych, C.H. Beck, Warszawa 2019, s. 19in.

13 Zob. A. Stabryla, Kierunki badar nad rozwojem systeméw informacji menedzerskiej, [w:] R. Borowiecki,
J. Czekaj (red.), Zarzgdzanie zasobami informacyjnymi w warunkach nowej gospodarki, Difin,
Warszawa 2010, s. 23-24; E. Yucebas, The transformation of the public administration in the multi-

-level governance era, [w:] T.U. Uysal, C. Aldemirv (red.), Multi-Level Governance in Developing
Economies, IGI Global, Hershey 2019, s. 23-51.
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rozproszeniem i brakiem kompleksowosci regulacji dotyczacej administracji
opartej na wiedzy, w tym dotyczacej zaréwno ekspertéw, form korzystania przez
administracje¢ publiczng z ich doradztwa, jak i rzetelnosci oraz rozliczalnosci
elementéw wiedzy w administracji. Nalezy jednak podkresli¢, ze dazenie do
oparcia funkcjonowania administracji publicznej na wiedzy i brak niezbednych
barier prawnych s3 problemem o zasiegu globalnym™.

Administracja publiczna, chociaz dysponuje ogromnymi zasobami
danych i informacji, nie zawsze posiada odpowiednie narzedzia do ich samo-
dzielnego przetworzenia. W tym kontekscie istotnym elementem, podmiotem
w administracji opartej na wiedzy jest od dawna ,ekspert”. Opierajac si¢ na
jego fachowej ekspertyzie, organ administracji publicznej podejmuje prawem
przypisane dzialania.

Zgodnie z art. 84 § 1 w zwigzku z art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego’ w przypadku, gdy w spra-
wie indywidualnej rozstrzyganej w formie decyzji wymagane sa wiadomosci
specjalne, organ administracji publicznej moze zwrdcic¢ si¢ do bieglego lub
bieglych o wydanie opinii'*. Przepisy k.p.a. nie definiujg pojecia bieglego, nie
dookreslaja wprost sytuacji, w ktérych organ bylby zobowigzany do skorzy-
stania z jego wiedzy, a jedynie okreslaja ceche konstytutywna bieglego, tj. fakt
powotlania go przez organ".

Wobec stabo uregulowanego statusu bieglego niezbedne jest odwotanie
si¢ do pogladéw doktryny. A. Bochentyn, badajac doktrynalne ujgcia bieglego,
wskazuje, ze pomimo pewnych réznic terminologicznych literatura przedmiotu
jest zgodna co do podstaw konstrukeji prawnej biegtego — bieglym jest osoba
powolana przez uprawniony do tego organ administracji publicznej; posiada-
jaca specjalistyczng wiedze®. Jednoczesnie autor ten podkresla, ze ,,biegly jest
osobowym zrédlem dowodowym, dostarczajacym w postepowaniu srodka
dowodowego w postaci opinii. Nie jest on zatem podmiotem postepowania

Zob. S. Mazur, A. Ploszaj (red.), Zarzgdzanie wiedzg w organizacjach publicznych. Doswiadczenia
miedzynarodowe, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2013, http://www.msap.uek krakow.
pl/doki/publ/Zarzadzanie_wiedza.pdf [dostep: 26.04.2024].

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postgpowania administracyjnego, t.j. Dz.U. 2024, poz. 572,
dalej: k.p.a.

16 Zob. o wiadomosciach specjalnych: wyrok NSA z 22 listopada 2022 r., IIT OSK 6189/21, LEX 3451892.
17" A. Wrobel, [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel (red.), Kodeks postgpowania admi-
nistracyjnego. Komentarz aktualizowany, Wolters Kluwer, Warszawa 2024, komentarz do art. 84 k.p.a.
A. Bochentyn, Dowéd z opinii bieglego w jurysdykcyjnym postepowaniu administracyjnym, Wolters
Kluwer, Warszawa 2020, s. 67-89.

18
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administracyjnego i nie przystuguja mu uprawnienia procesowe strony”. Na
podstawie powyzszego zarysu terminologicznego — koherentnego z pogladami
doktryny® - pojecie biegtego mozna powiazac przede wszystkim z konkretng
prawna formg dziafania, przy pomocy ktorej organy administracji publicznej
najsilniej ingeruja w relacje spoleczne, tj. z indywidualnym aktem administra-
cyjnym - decyzjg administracyjng. W ramach takiego postepowania powotany
przez organ biegly zobowigzany jest dostarczy¢ okreslong opinie, ekspertyze.
Regulacje prawa materialnego dookreslaja, co oznacza posiadanie tzw. wie-
dzy specjalnej w danych rodzajach postepowan. Przykladowo: ustawa z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami* okresla odpowiednio
w rozdziatach IV i V zakres przedmiotowy ekspertyz oraz wymagania sta-
wiane rzeczoznawcy, ktérego nalezy uznac za bieglego w rozumieniu k.p.a.
W pewnym uproszczeniu biegty w postepowaniach dotyczacych gospodarki
nieruchomosciami musi posiadac¢ uprawnienia zawodowe w zakresie szacowania
nieruchomosci, a wiec legitymowac sie: przynaleznos$cig do samorzadu zawodo-
wego, wyksztalceniem formalnym i doswiadczeniem zawodowym? . Problemem
wcigz pozostaje brak uregulowania korzystania przez organy administracji
publicznej z opinii, ekspertyzy przygotowanej na zamdéwienie prywatne®. Z uwa-
gi na brak powolania przez organ eksperta osoba przygotowujaca prywatna
ekspertyze w $wietle k.p.a. nie bedzie bieglym*. Niemniej jednak nie mozna
catkowicie wykluczy¢ stusznoséci dostarczonej ekspertyzy. Uwidacznia si¢ tu
konieczno$¢ podjecia przez ustawodawce dziatan legislacyjnych zmierzajacych
do wyposazenia administracji publicznej w ,,prawne narzedzia” stuzace efek-
tywniejszej weryfikacji takiej prywatnej ekspertyzy, a takze jej autora. Problem

1 Tamze.

20 Zob. M. Masternak, Biegly w postepowaniu podatkowym, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2001, nr 2,
s. 121-123; J. Markowski, Obowigzek sporzgdzenia przez bieglego opinii w postepowaniu admini-
stracyjnym a zakaz zmuszania do Swiadczenia pracy przymusowej lub obowigzkowej, ,Przeglad
Prawa Publicznego” 2016, nr 6, s. 55-62; A. Nedzarek, Zasady i zakres oceny dowodu z opinii bie-
glego (rzeczoznawcy) przez sqd administracyjny i organ administracji publicznej, ,,Zeszyty Naukowe
Sadownictwa Administracyjnego” 2022, nr 1, s. 49-73.

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

> D. Wilkowska-Kotakowska, Rola rzeczoznawcéw majgtkowych i geodetéw w gospodarowaniu nie-
ruchomosciami w gminie, ,Samorzad Terytorialny” 2016, nr 1-2, s. 127-138.

> A. Bochentyn, Dopuszczalnosé dowodu z opinii eksperta przygotowanej na zlecenie strony (tzw. prywat-
nej opinii bieglego) w postepowaniu sgdowoadministracyjnym. Glosa do wyroku Naczelnego Sgdu
Administracyjnego z dnia 19 kwietnia 2023 r., I OSK 2867/21, ,,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2024,
nr2,s. 14.

>t Tamze.
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ten moze by¢ aktualny réwniez dla innych proceséw decyzyjnych administracji
publicznej, np. w zakresie ksztaltowania polityki zdrowia psychicznego®.
Przykladem eksperta, ktory nie zawsze bedzie jednoczes$nie bieglym
w rozumieniu k.p.a., moze by¢ chociazby rzeczoznawca budowlany. Zgodnie
zart. 76 ust. 2 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane® rzeczoznawca
budowlany moze by¢ cztonkiem komisji, ktdrg powoluje organ w celu ustalenia
przyczyn i okolicznosci katastrofy budowlanej oraz zakresu czynnosci niezbed-
nych do likwidacji zagrozenia bezpieczenstwa ludzi lub mienia. Rzeczoznawca
budowlany dziala wowczas w ramach kolegialnego ciala powotanego przez
organ. Jego zadaniem nie jest wigc samodzielne sporzadzenie niezaleznej opinii
na potrzeby wydania decyzji administracyjnej. Z tego wzgledu w ramach przed-
miotowego postepowania rzeczoznawca budowlany nie jest klasycznym biegtym,
lecz ekspertem wspoldziatajacym z organem poprzez komisje¢ do spraw ustalenia
przyczyn i okolicznosci katastrofy budowlanej. Tytut rzeczoznawcy budowlane-
go na wniosek nadaje Polska Izba Budownictwa po spelnieniu przez kandydata
wielu warunkéw okreslonych w art. 8b ust. 1 ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r.
o samorzadach zawodowych architektéw oraz inzynieréw budownictwa?. Od
kandydatow zgodnie z art. 8b oczekuje si¢ m.in. co najmniej 10 lat praktyki
w zakresie objetym rzeczoznawstwem oraz znaczgcego dorobku praktycznego
w zakresie objetym rzeczoznawstwem. Bez watpienia samorzad zawodowy
pelni tu istotng funkcje, poniewaz sprawuje nadzor nad nalezytym i sumien-
nym wykonywaniem zawodu przez czlonkéw, ktdrych zrzesza, oraz - co nie
mniej wazne — stwarza przestrzen do doskonalenia kwalifikacji zawodowych.
Samorzady inzynieréw budownictwa i architektéw sg wigc pewnego rodzaju
»straznikami wiedzy”. Wlasnie dzigki ich dziatalnosci organy administracji
publicznej, chociazby w przypadku katastrofy budowlanej, majg gwarancje, ze
dzialania, ktére podejmuja, odpowiadajg aktualnym wymogom wiedzy. Jest to
klasyczna konstrukcja eksperta.
W prawie administracyjnym odnalez¢ mozna takze znacznie stabiej zbada-
ne przez doktryne* i orzecznictwo przypadki wystepowania eksperta. Dobrym
przykladem takiej sytuacji jest ekspert powotywany przez Rade Dziatalnosci

> L.J. Zukowski, Ochrona zdrowia psychicznego w prawie administracyjnym, C.H. Beck, Warszawa 2021,
s. 103-105.

6 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane, t.j. Dz.U. 2023, poz. 682 ze. zm.

7 Ustawa z dnia 15 grudnia 2000 r. o samorzadach zawodowych architektéw oraz inzynieréw bu-
downictwa, t.j. Dz.U. 2023, poz. 552.

8 Zob. R. Baranski, Fundacje i stowarzyszenia. Wspdlpraca organizacji pozarzgdowych z administra-
cjg publiczng, C.H. Beck, Warszawa 2016.
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Pozytku Publicznego na podstawie art. 38 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r.
o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie”. Rada Dzialalnosci
Pozytku Publicznego, zgodnie z art. 35 ust. 1 u.p.p., stanowi organ opinio-
dawczo-doradczy przewodniczacego Komitetu do spraw Pozytku Publicznego
(organu administracji rzadowej). Do zadan tejze rady, stosownie do dyspozycji
art. 35 ust. 2 u.p.p., nalezy przede wszystkim wyrazanie opinii w sprawach
dotyczacych: stosowania ustawy, projektéw aktéw prawnych dotyczacych
organizacji pozytku publicznego, zlecania zadan publicznych organizacjom
pozarzadowym. Realizujac owe zadania, Rada Dziatalnoséci Pozytku Pu-
blicznego, na podstawie wspomnianego art. 38 u.p.p., moze skorzystac ze
wsparcia powolanego przez nig eksperta, a takze zamowic ekspertyze. Ustawa
ta jednak w zadnej mierze nie reguluje, kto moze by¢ takim ekspertem ani
jak postepowac z ekspertyza. Ponadto nalezy odnotowac, ze z jednej strony,
Rada Dzialalnosci Pozytku Publicznego jako organ opiniodawczo-dorad-
czy sklada sie - zgodnie z art. 36 ust. 1 u.p.p. — z przedstawicieli: organéw
administracji rzadowej, jednostek samorzadu terytorialnego, organizacji
pozarzadowych. Jej czlonkami sg zatem osoby posiadajace juz pewne do-
$wiadczenie zwigzane z regulacjg u.p.p., w tym sensie organ ten jest swoistym
ekspertem. Z drugiej strony natomiast, organ ten moze dodatkowo wesprzec
sie wiedzg zewnetrznego eksperta.

W prawie administracyjnym mozna doszukiwa¢ sie¢ wielu podob-
nych przykladéw, w ktorych organ administracji publicznej sam musi by¢
obsadzony ekspertem. Dotyczy to szczegolnie sektoréw zwiazanych z bezpie-
czenstwem, np. w zakresie zdrowia, zywnosci, lekéw - w tym przypadku jako
eksperta mozna wskaza¢ Gléwnego Inspektora Sanitarnego, ktéry zgodnie
z art. 8 ust. 6 pkt 1 ustawy z dnia 14 marca 1985 r. o Panistwowej Inspekgji
Sanitarnej** musi by¢ lekarzem specjalisty. Wymaga si¢ bowiem od admini-
stracji publicznej, aby dziatania, ktére podejmuje, odpowiadaty aktualnym
standardom wiedzy specjalistyczne;j.

Jak zasadnie wskazuje A. Bochentyn, ustawodawca nie jest konsekwentny
w stosowaniu pojec: biegly, ekspert, specjalista, rzeczoznawca’. Tym samym,
aby zweryfikowa¢, czy w danym przypadku mamy do czynienia z bieglym
w rozumieniu k.p.a. czy tez - szerzej — ekspertem (bedacym jeszcze gléwnie
teoretycznym konstruktem, m.in. z uwagi na wspomniany brak konsekwencji

% Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie, t.j. Dz.U. 2023,
poz. 571 ze zm., dalej: u.p.p.

% Ustawa z dnia 14 marca 1985 r. o Panistwowej Inspekcji Sanitarnej, t.j. Dz.U. 2024, poz. 416.
' A. Bochentyn, Dowdd z opinii bieglego..., s. 67-68.
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ustawodawcy), konieczne jest ustalenie rodzaju procesu decyzyjnego. Teo-
retyczne oddzielenie pojecia bieglego od pojecia eksperta, tak jak czyni to
doktryna niemiecka®, mozna uzasadnia¢ potrzebg poszukiwania zaréwno
odpowiednich ogdlnych, wysokopoziomowych rozwigzan dotyczacych ko-
rzystania przez administracj¢ publiczng z wiedzy eksperckiej, jak i bardziej
szczegolowych w przypadku biegtych dziatajacych w ramach postepowan
zmierzajacych zasadniczo do wydania decyzji administracyjne;j.

Ekspertem w rozumieniu niniejszego artykulu jest osoba posiadajaca
specjalistyczng wiedze w dziedzinie, w ktorej organ administracji publicz-
nej uprawniony jest do zastosowania prawem okreslonej formy dziatania.
Ekspertem moze by¢ zaréwno podmiot zewngtrzny (osoba przygotowujaca
ekspertyze na zamoéwienie organu lub podmiotu prywatnego), jak i sam organ.

Nalezy zauwazy¢, ze korzystanie z ekspertow, w tym bieglych, przez
administracje publiczng jest w wigkszosci przypadkow fakultatywne, stabo
uregulowane, a w konsekwenciji staje si¢ takze pierwszym polem wielu nad-
uzy¢®. Wlasciwym przykladem jest tutaj kwestia wspomnianej juz ekspertyzy
prywatnej**. Wobec braku prawnych przestanek oceny takiej ekspertyzy or-
gany administracji publicznej nie zawsze poddaja ja wlasciwej, kompleksowe;j
analizie, tym samym aktualizuje si¢ ryzyko naruszenia w szczegolnosci art. 7,
art. 77 § 1 oraz 107 § 1 k.p.a. polegajacego na braku wszechstronnej oceny
materialu dowodowego i w konsekwencji wydaniu wadliwej decyzji*. Dzia-
tanie organu z pominigciem przestanek aktualnej wiedzy wykazywanych
w ekspertyzie prywatnej moze stanowic takze naruszenie art. 8 § 1 k.p.a,,
tj. zasady poglebienia zaufania obywateli do administracji publicznej*.

2 A. Voflkuhle, Expertise und Verwaltung, [w:] H.H. Trute, T. Grof, H.C. Rohl, C. Méllers (red.),
Allgemeines Verwaltungsrecht — zur Tragfihigkeit eines Konzepts, Mohr Siebeck, Tybinga 2008,
s. 637-640.

3 J. Parchomiuk, Naduzycie prawa w prawie administracyjnym, C.H. Beck, Warszawa 2018, s. 312 i n.

3 Zob. S. Zadworna, Opinia bieglego a raport oddziatywania przedsigwzigcia na $rodowisko, ,Roczniki
Administracji i Prawa” 2023, nr 4, s. 237-248; A. Bochentyn, Dopuszczalnosé dowodu..., s. 14.

% Zob. wyroki WSA: w Gdansku z 5 pazdziernika 2016 r., II SA/Gd 166/16, LEX 2154259;
z27 marca 2024 r., IISA/Gd 1073/23, LEX 3706077; w Gliwicach z 7 maja 2021 r., IT SA/GI 1142/20,
LEX 3188329; wyrok NSA z 19 kwietnia 2023 r., I OSK 2867/21, LEX 3555571.

3¢ Zob. wyrok NSA z 18 kwietnia 2024 r., IT GSK 1850/23, LEX 3730827.
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3. Relacja pomiedzy wladza a wiedza

W literaturze wskazuje si¢ na istotng ewolucje podejscia do legitymacji spra-
wowania wladzy - wylaczny argument demokratycznego mandatu w czasach
spoleczenstwa informacyjnego¥ oraz postepujacej, mimo chwilowego za-
hamowania pandemicznego, globalizacji okazuje si¢ niewystarczajacy?.
Ros$nie znaczenie dodatkowej legitymacji dziatania, a zwlaszcza racjonalnosci
dzialania administracji®. Czescig tego procesu jest korzystanie z wladztwa
administracyjnego zgodnie z aktualnymi przestankami wiedzy, nowymi
osiagnieciami naukowymi oraz poszanowaniem wartosci w prawie admi-
nistracyjnym. Nalezy stale poszukiwa¢ réownowagi pomiedzy tymi dwoma
elementami legitymacji, gdyz zdominowanie wtadztwa administracyjnego
przez ekspertéw moze z kolei zagrozi¢ podstawie demokracji.

Szczegdlnym czynnikiem wplywajacym na taki stan rzeczy staje si¢ powszech-
ny i uznawany juz za oczywisty dostep do zasobow wiedzy w internecie. Dzieki
globalizacji, powszechnosci migracji i technicznej fatwosci przemieszczania sie
mozliwe staje si¢ dokonanie przez jednostke swego rodzaju indywidualnych

»badan poréwnawczych” - czyni to, obserwujac rozne rozwigzania prawne,
sposoby i efektywno$¢ funkcjonowania administracji publicznej innych panstw.
Ponadto obywatel zostal wyposazony w efektywne narzedzia prawne do uzyska-
nia informacji (w tym czg¢$ciowo juz przetworzonych, ktdre stajq sie wiedzg), na
ktdrych opierajg si¢ procesy decyzyjne administracji publicznej*. Rozne grupy
spoleczne dochodzg tego, na jakich podstawach naukowych i technicznych
opiera ona swoje dzialanie, kto jest ich autorem, a nastgpnie do wlasnej oceny
racjonalno$ci podjetych dzialan. Dalszym wzmocnieniem tego trendu jest
masowe wykorzystanie sztucznej inteligenciji, takiej jak czat GPT.

W teorii i praktyce powraca jednak problem weryfikacji rzetelnosci samych
ekspertyz oraz bezstronnosci ich autoréw jako wolnych od konfliktéw intere-

7 Zob. Analizy statystyczne. Spoleczenistwo informacyjne w Polsce w 2020 r., https://stat.gov.pl/ob-
szary-tematyczne/nauka-i-technika-spoleczenstwo-informacyjne/spoleczenstwo-informacyjne
[dostep: 27.04.2024].

% E. Schmidt-Amann, Dogmatyka prawa administracyjnego. Bilans rozwoju, reformy i przyszlych
zadan, Wolters Kluwer, Warszawa 2022, s. 137 in.

¥ Zob. szerzej o racjonalno$ci administracji: D.R. Kijowski, A. Miru¢, A. Budnik (red.), Racjonalny
ustawodawca. Racjonalna administracja. Pamieci Profesora Eugeniusza Smoktunowicza, Temida 2,
Biatystok 2016.

0 P. Szustakiewicz, Problemy dostepu do informacji publicznej na tle orzecznictwa sgdéw admini-
stracyjnych, ,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 4, s. 58; Por. 1. Buono, The right to information,
[w:] P. Coppel (red.), Information Rights: A Practitioner’s Guide to Data Protection, Freedom of
Information and other Information Rights, Bloomsbury Publishing, Londyn 2020, s. 508-539.


https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/nauka-i-technika-spoleczenstwo-informacyjne/spoleczenstwo-informacyjne
https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/nauka-i-technika-spoleczenstwo-informacyjne/spoleczenstwo-informacyjne
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sow' — zwlaszcza w sytuacji wzrostu potegi wielkich korporacji technicznych,
farmaceutycznych i informatycznych oraz sieciowych kancelarii prawniczych
zatrudniajacych tysigce ekspertow, co moze stwarzac zagrozenie ich nadmier-
nego wplywu na dzialania administracji publicznej. Ponadto brak korzystania
z zasobow wiedzy eksperckiej albo nieprawidlowe korzystanie z nich przez

administracje publiczng prowadza do podania w watpliwos¢ racjonalnosci dzia-
tan wladzy publicznej, a poprzez to — posrednio - jej mandatu do rzadzenia.
Wecigz aktualnym i wyrazistym przykladem tego stanu rzeczy jest pandemia
COVID-19“. Administracja rzagdowa w Polsce - jak wskazuje E. Ura - prébo-
wata korzysta¢ podczas proceséw decyzyjnych z zalecen znakomitych uczonych,
lekarzy*. Niemniej jednak odnotowac nalezy, ze chociaz kryzys epidemiczny
w Polsce rozpoczal si¢ w marcu 2020 r., to — przykladowo — dwczesny premier
(dzialajac na podstawie art. 12 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie

Ministrow*) powolal Rade Medyczng dopiero w listopadzie 2020 r. Stanowiska

Polskiej Akademii Nauk w sprawie przeciwdziatania pandemii nie spotkaly si¢
z pozytywng reakcja prowadzacg do wdrozenia sformulowanych przez eksper-
tow — naukowcow — uwag. Przyktadowo: wbrew stanowisku Prezydium Polskiej

Akademii Nauk z 8 kwietnia 2020 r. przedstawiciele wtadz publicznych dazyli

do przeprowadzenia wyboréw prezydenckich zgodnie z przyjetymi przed roz-
wojem epidemii terminami, organizacja wyboréw stanowita wéwczas realne

zagrozenie dla zdrowia i zycia milionéw Polakéw.W tym miejscu pojawia

si¢ wiele pytan wymagajacych wcigz odpowiedzi i w konsekwencji dziatania

ustawodawcy, a w szczegdlnosci: jaki sposob, jezeli chodzi o baze wiedzy, byty
podejmowane decyzje dotyczace zdrowia i bezpieczenstwa ludnosci do listopada

2020 r.? Jaka odpowiedzialno$¢ powinni ponosi¢ decydenci w przypadku dziata-
nia administracji publicznej w sposéb niezgodny z zaméwionymi niezaleznymi

ekspertyzami? Brak mozliwosci zidentyfikowania jasnych podstaw prawnych

i precyzyjnych odpowiedzi na te pytania §wiadczy o znaczacym problemie z roz-
liczalnoscig w obszarze administracji opartej na wiedzy.

1 A. Voflkuhle, Expertise und Verwaltung..., s. 637-640.

#2 Zob. N. Kohtamiki, S. Sikorski, Communicating about healthcare reform as part of good gover-
nance during the COVID-19 pandemic. Experiences from Finland and Poland, ,Medicine Law &
Society” 2022, t. 15, nr 1, s. 125-146.

# E. Ura, Dzialania podejmowane przez administracje rzgdowg w okresie pandemii COVID-19,

»Acta Iuridica Resoviensia” 2022, t. 38, nr 120, s. 303-305, https://doi.org/10.15584/actaires.2022.

# Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw, t.j. Dz.U. 2021, poz. 178 ze zm.

5 M. Kalisz, M. Szuleka, M. Wolny, Raport: 2020. Pandemia, kryzys praworzgdnosci, wyzwania dla
praw czlowieka, Helsiniska Fundacja Praw Czlowieka, Warszawa 2021, s. 31-42, https://hfhr.pl/
upload/2022/02/2020_-pandemia-kryzys-praworzadnosci-wyzwania-dla-praw-czlowieka_-ra-
port-hfpc.pdf [dostep: 30.04.2024].
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Innym, nie mniej waznym, obszarem referencyjnym wykorzystania wiedzy
w prawie administracyjnym, ktéry wymaga dokladniejszego zbadania, jest kwe-
stia refundacji lekow. Aktualnie refundacj¢ lekdw reguluje ustawa z dnia 12 maja
2011 r. o refundacji lekdw, srodkéw spozywcezych specjalnego przeznaczenia
zywieniowego oraz wyrobow medycznych*. Kluczowym decydentem w okre-
Sleniu listy lekéw refundowanych jest minister zdrowia. Z jednej strony - jak
wskazuja J. Adamski, K. Urban, E. Warminska-Friberg — ,,Minister Zdrowia,
ustalajgc cene, bierze pod uwage réownowazenie intereséw §wiadczeniobiorcow
i przedsiebiorcéw zajmujacych sie wytwarzaniem lub obrotem produktami
refundowanymi™. Z drugiej natomiast, procedura ta, przy ograniczonym
budzecie, nie jest odporna na potencjalne zewnetrzne wplywy polityczne czy
spoleczne na decydenta. W konsekwencji moze dochodzi¢ do sytuacji, w kto-
rych tanie leki na choroby cywilizacyjne beda wydawane bezplatnie, natomiast
niezwykle kosztowna farmakoterapia oséb z rzadkimi, czg¢sto terminalnymi
chorobami nie bedzie refundowana w ogole. W tak istotnych obszarach nie
powinno by¢ miejsca na populizm, przepisy powinny stwarzac jeszcze silniej-
sze gwarancje stusznosci oraz racjonalnosci dziatania administracji publicznej.

Nie tylko w takich okolicznosciach, ze wzgledu na zasady racjonalnosci
dzialania administracji, legitymizacje¢ dzialania organéw oraz poglebianie za-
ufania obywateli do wladz publicznych, konieczne staje si¢ aktywne, a takze
uporzadkowane i poddane pewnym regulom korzystanie przez administracje
publiczng z rzetelnej wiedzy specjalistycznej*, ktéra ,wytrzyma” konfronta-
cje z konkurencyjna ekspertyza prywatna lub spoleczng. Brak nowoczesnej,

46 Ustawa z dnia 12 maja 2011 r. o refundacji lekdw, $rodkéw spozywezych specjalnego przeznacze-
nia zywieniowego oraz wyrobéw medycznych, t.j. Dz.U. 2023, poz. 826 ze zm.

47 7. Adamski, K. Urban, E. Warminska-Friberg, Komentarz do art. 1, [w:] J. Adamski, K. Urban,
E. Warminska-Friberg (red.), Refundacja lekow, srodkéw spozywczych specjalnego przeznaczenia
Zywieniowego oraz wyrobow medycznych. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2014, https://sip.
lex.pl/#/commentary/587366002/163442/adamski-jakub-urban-krzysztof-warminska-friberg-e-
wa-refundacja-lekow-srodkow-spozywczych..2cm=RELATIONS [dostep: 30.04.2024].

8 Jest to jeden z podstawowych postulatéw wynikajacych z kategorii dobrej administracji. Zob.
P.M. Efstratiou, Der Grundsatz der guten Verwaltung als Herausforderung an die Dogmatik des
nationalen und europdischen Verwaltungsrechts, [w:] H.H. Trute, T. Grof3, H.C. Rohl, C. Méllers
(red.), Allgemeines Verwaltungsrecht — zur Tragfihigkeit eines Konzepts, C.H. Beck, Tybinga 2008,
s. 299-303; P.M. Efstratiou, Griechenland, [w:] A. Bogdandy, S. Cassese, P.M. Huber (red.),
Handbuch Ius Publicum Europaeum. Verwaltungsrecht in Europa: Grundziige, t. 5, C.F. Miiller,
Heidelberg 2014, s. 313; U. Stelkens, A. Andrijuaskaité, Y. Marique, Mapping, explaining, con-
structing the effectivness of the pan-European principles of good administration overall assessment,
[w:] U. Stelkens, A. Andrijuaskaité (red.), Good Administration and the Council of Europe. Law,
Principles, and Effectiveness, Oxford University Press, Oxford 2020, s. 757 i n.; I. Lipowicz, M. Princ,
Paneuropejska zasada..., s. 537-617.
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kompleksowej regulacji w tym zakresie ma wiec rosnagcy wplyw na efektyw-
nos$¢ administracji publicznej. Jednoczes$nie poglebia sie wewnetrzne napiecie
wewnatrz systemu wartoéci administracji publicznej, ktora z jednej strony,
w mysl zasady legalizmu, moze dziala¢ jedynie w zakresie i na podstawie pra-
wa, a z drugiej - ma dziala¢ zgodnie z oczekiwaniami spolecznymi w sposéb
skuteczny i wedlug dajacego si¢ zrekonstruowac algorytmu®. Stad konieczne
staje si¢ poszukiwanie przez nauke prawa administracyjnego metod fagodza-
cych to napiecie. Niektoérymi z nich mogg by¢ wyodrebnienie z ,,rozdrobnienia
regulacyjnego” pewnych prawidlowosci wspierajacych kategori¢ administracji
opartej na wiedzy oraz okreslenie zasad ,.,ekspertyzacji” administracji publiczne;.

4. Rola wiedzy we wspolczesnej administracji publicznej

Rozwazania dotyczace administracji opartej na wiedzy powinny stanowic¢
zatem kontynuacje dotychczasowych badan nad prawem informacyjnym oraz
zmierza¢ do wyznaczania nowego podejscia do mniej rozpoznanych aspek-
tow prawa informacyjnego®. Wobec trudnosci badawczych wynikajacych
z rozleglosci prawa administracyjnego, poza rozwazaniami doktrynalnymi,
konieczne jest podjecie tej problematyki przez samg administracje publicz-
ng i ustawodawce. Dokonanie inwentaryzacji obszaréw, w ktérych u zrodta
procesu decyzyjnego powinna by¢ stosowana szerzej niz dotychczas fachowa
wiedza, a nastepnie wlasciwe uregulowanie kwestii odpowiedzialnosci oraz
zasad korzystania z tej wiedzy przez organy administracji publicznej s3 nie-
zwykle przydatne dla realizacji tego celu.

Wewnetrzna faza agregacji wiedzy podlega stopniowej, lecz nasilonej
w ostatnich latach pod wptywem postepu technicznego eksternalizacji. Klasycz-
nie rozumiana administracja publiczna konfrontowana jest z ryzykiem utraty

4 B. Rakoczy, Oczekiwania wobec administracji a zasada legalizmu, [w:] Z. Duniewska, M. Stahl,
A. Rabiega-Przytecka (red.), Standardy wspélczesnej administracji i prawa administracyjnego,
Wolters Kluwer, Warszawa, £6dz 2019, s. 84-96.

3% Zob. G. Tylec, J. Misztal-Konecka (red.), Wizja europejskiego spoteczetistwa informacyjnego i jej reali-
zacja w prawie polskim, Wydawnictwo KUL, Lublin 2012; G. Szpor, Z. Kmieciak, M. Ganczar (red.),
Jawno$¢i jej ograniczenia. Skutecznosé regulacii, t. 3, C.H. Beck, Warszawa 2013; G. Szpor, K. Czaplicki
(red.), Internet. Publiczne bazy danych i Big data, C.H. Beck, Warszawa 2014; A. Piskorz-Ryn, Ponowne
wykorzystanie. .., dz. cyt,; D.U. Galetta, Public administration in the era of database and information
exchange networks: Empowering administrative power or just better serving the citizens?, ,European
Public Law” 2019, t. 25, nr 2, s. 171-181; Y. Koval, The problems and possibilities of information technol-
ogies introduction in public administration, [w:] 1. Mihus (red.), Public administration in the digital
economy, Scientific Center of Innovative Researches OU, Tallinn 2020, s. 105-119.
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kontroli nad tredcig proceséw decyzyjnych, przy czym owa eksternalizacja, ktora
jest mozliwa do stwierdzenia w prawie materialnym, powinna petni¢ funkcje
ochronng. Owo ryzyko utraty kontroli moze materializowac si¢ w dwdjnasob,
tj. poprzez dezinformacje¢ albo poprzez bezkrytyczne korzystanie przez admini-
stracje publiczng z ekspertyz niepodlegajacych kontroli - w takich warunkach
podejmowanie decyzji przez organy administracji publicznej staje si¢ fikcja.
Rozwdj prawa administracyjnego powinien przeciwdziata¢ niebezpiecznej dla
panstwa i spofeczenistwa utracie takiej kontroli.

Zintensyfikowanie dzialan zmierzajacych do odzyskania kontroli nad pro-
cesem decyzyjnym przez wspolprace z ekspertami i nadzor nad tg wspolpraca
w obliczu rozwoju nowych technologii staja si¢ jeszcze pilniejsze. Powinni$my
w tym zakresie czerpa¢ nauke z negatywnych doswiadczen amerykanskich,
zwigzanych w szczegdlnoséci z wykorzystaniem przez wladze algorytmow, tj.
z predictive policing. Predictive policing stanowi praktyke egzekwowania prawa
wykorzystujaca algorytmy komputerowe odpowiednio do proby przewidywania,
gdzie najpewniej moze doj$¢ do przestepstwa, a nawet jaka konkretnie jednostka
moze dane przestepstwo popelni¢?. Pomimo poczatkowego entuzjastycznego
podejscia do rzeczonych algorytméw szczegdlnie w takich metropoliach jak
Nowy Jork czy Los Angeles dostrzezono, ze brak przejrzystosci modeli i $lepe
podazanie za nimi prowadzg do utraty faktycznej decyzyjnosci jednostek po-
licji oraz moga niekiedy prowadzi¢ do dyskryminacji, np. ze wzgledu na rase®.
Z tych oraz etycznych wzgledéw metropolie zaczely stopniowo wycofywac sie
ze stosowania rzeczonych algorytméw™. Chociaz przypadek ten dotyczy kwe-
stii zwigzanych z prawem karnym, to nietrudno sobie wyobrazi¢ powstanie
podobnych algorytmoéw i wykorzystywanie ich w administracji publicznej.
Dlatego tak wazne jest, aby juz teraz powstaly ramy prawne dajace gwarancje
funkcjonowania sprawnej administracji publicznej opartej na wiedzy, tj. takiej,
ktéra madrze bedzie korzystala z technologii oraz bedzie miata narzedzia do
realnej kontroli technologii, ktéra bedzie si¢ postugiwac.

> Nalezy zauwazy¢, ze aktualnie nawet projekty aktow prawnych sa niekiedy przygotowywane przez
podmioty zewnetrzne, np. firmy konsultingowe czy kancelarie prawne. Chociaz sam fakt wspot-
pracy sektora publicznego z sektorem prywatnym nie jest sam w sobie zjawiskiem negatywnym, to
jednak brak wystarczajacej kontroli nad takim procederem stwarza duze ryzyko naduzy¢.

2 A. Meijer, M. Wessels, Predictive policing: Review of benefits and drawbacks, ,International Journal
of Public Administration” 2019, t. 42, nr 12, s. 1032, https://doi.org/10.1080/01900692.2019.1575664.

33 Tamze, s. 1037.

> 1. Li, Pitfalls of predictive policing: An ethical analysis, ,Viterbi Conversations in Ethics” 2022, t. 5, nr 3,
https://vce.usc.edu/volume-5-issue-3/pitfalls-of-predictive-policing-an-ethical-analysis/ [dostep: 16.05.2024].
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W kolejnym etapie eksternalizacji korzystanie przez administracje publicz-
ng z wiedzy zaré6wno zamawianej oraz nabywanej w odpowiednich placowkach
naukowych, jak i wewnetrznych wyspecjalizowanych jednostkach organizacyj-
nych, organach doradczych przybiera na sile. Jednakze juz teraz dostrzegalny jest
znaczny dysonans pomiedzy niklymi w tym zakresie podstawami prawnymi
a coraz powszechniejszg praktyka korzystania z wiedzy eksperckiej. Nalezy
podda¢ pod rozwage, czy zmiany obecnie zachodzace w obrebie prawa mate-
rialnego mozna juz zaklasyfikowac jako proces ciagly, ustali¢ etapy tej ewoluciji,
a nastepnie poddac ten proces gruntownej ocenie w celu wypracowania syste-
mowego podejscia do administracji opartej na wiedzy.

5. Whioski

Czasy omnipotentnego panstwa, w ktéorym sam fakt posiadania wladztwa
byt wystarczajacy do skutecznego rzadzenia, juz dawno minety. Aktualna
legitymacja demokratyczna, jak stusznie podkresla I. Lipowicz, nie ogranicza
sie jedynie do przymiotu demokratycznych wybordéw, lecz musi wykazywac
stuszno$¢ i racjonalnos$¢ wszelkich dziatan, ktére podejmuje®. Jest to wy-
zwanie szczegdlnie trudne w dobie kryzysu, globalizacji i wszechobecnego
postepu technicznego. Z jednej strony, praktycznie kazdy obywatel moze
uzyskac¢ dostep do ogromnych zasobdéw wiedzy, a z drugiej - podmioty sek-
tora prywatnego posiadajace $rodki niekiedy wieksze niz PKB $redniego
panstwa maja realng mozliwos¢ wplywania na ekspertéw i pozyskiwania
ekspertyz, ktore stuzy¢ bedg jedynie maksymalizacji ich wlasnych zyskow.
Administracja, w tym administracja parlamentarna, silniej oparta na wiedzy
jest odpowiedzig na to wyzwanie.

Biernos$¢ ustawodawcy oraz brak wystarczajacej debaty naukowej nad
administracjg opartg na wiedzy w diuzszej perspektywie mogg by¢ dramatycz-
ne w skutkach, czego dowodzi w szczegdlnosci kryzys pandemii COVID-19.
Chociaz jeszcze nie s3 znane wszystkie konsekwencje decyzji podejmowanych
gléwnie przez centralne organy administracji publicznej, to z pewnoscia nie
mozna ich nazywac sukcesem*. Jak stusznie podkresla S. Sikorski, ,administra-
cja publiczna okazala si¢ w powaznym stopniu niedostosowana do zwalczania

% 1. Lipowicz, Dobro wspélne, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2017, t. 79, nr 3, s. 21,
https://doi.org/10.14746/rpeis.2017.79.3.3.

*¢ E. Ura, Dziatania podejmowane przez administracje..., s. 303-305.



122 Maciej Witwer

epidemii”™. Liczba zgonéw, powiklan pocovidowych oraz pogorszonego stanu
zdrowia 0s6b z chorobami przewleklymi z duzym prawdopodobienstwem
bytaby nizsza, gdyby istnialy wystarczajace ramy prawne, ktére stwarzatyby
przestrzen do pracy prawdziwie ,,niezaleznych ekspertéw” w procesach de-
cyzyjnych administracji publicznej i gdyby rozwigzano optymalnie problem
wykorzystania wynikéw ekspertyz i ewentualnego prawnego zwiazania ich
rezultatami. Korzystanie z ekspertyz, a nastepnie ignorowanie ich wynikéw -
nawet tych jednoznacznych - moze bowiem oznacza¢ dziatalnos¢ pozorna,
swoistg ,zaston¢” dla dziatan nieracjonalnych administracji publicznej oraz
marnotrawienie srodkéw publicznych. W tym zakresie warto poddac analizie
takie przypadki wystepujace w raportach Najwyzszej Izby Kontroli oraz Rzecz-
nika Praw Obywatelskich.

Urzeczywistnienie administracji silniej opartej na wiedzy powinno rozpo-
cz3¢ sie od szerokich badan, na poczatku w obszarach najbardziej newralgicznych,
w ktorych dla prawidlowego rzadzenia niezbedna jest wysoce wyspecjalizowana
wiedza, takich jak zdrowie i bezpieczenstwo. Nastepnie dobrym rozwigzaniem
legislacyjnym byloby stworzenie ogélnej regulacji dotyczacej korzystania
przez administracje publiczng z ekspertéw i podmiotéw wiedzy. Regulacja ta
musialaby okresla¢ w szczegoélnosci ogolne zasady wykorzystania ekspertyz
w procesach decyzyjnych, m.in. dotyczace rozliczalnosci, okresla¢ wymagania
dotyczace ekspertow, okresla¢ sposdb postepowania z ekspertyzami prywatny-
mi oraz — co najwazniejsze — gwarantowac ekspertom prawdziwg niezaleznos¢
dziafania, tak aby ich ekspertyzy mogly by¢ maksymalnie wolne od wpltywéw
politycznych czy populizmu. Réwnolegle nowelizacji wymagalyby procedury
administracyjne oraz prawo materialne uszczegélawiajace sposob korzystania
z wiedzy eksperckiej, w tym bieglych, w konkretnych przypadkach, tak aby
organy administracji publicznej byly — tam, gdzie to konieczne - zobligowane
do wiekszego wykorzystania ekspertyz w procesach decyzyjnych (np. przy
okreslaniu listy lekéw refundowanych) oraz podejmowania poczatkowo nie
zawsze popularnych, lecz z naukowego punktu widzenia koniecznych decyzji.

37 S. Sikorski, Administracja ochrony zdrowia w Polsce - migdzy $wiadczeniem a reglamentacjg,
Wolters Kluwer, Warszawa 2021, s. 260.
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Przedmiot i skutki prawne decyzji stwierdzajacej przejscie
do zasobu nieruchomosci Skarbu Panstwa gruntow
pokrytych srédladowymi wodami ptynacymi

The subject matter and legal effects of the decision confirming
the transfer of land covered by flowing inland waters to the real estate
resources of the State

Abstract: The subject matter and legal effects of a decision confirming the
transfer of land covered by flowing inland waters to the State is still contro-
versial among the judiciary. First of all, it is controversial whether a starost can
issue a decision confirming such a transfer of such land in situations where
natural persons are named as owners of the real estate in the land and mortgage
register. A thorough analysis shows that in order to issue such a decision, it
is not necessary to regulate the legal status in the land and mortgage register.
At the same time, it was established that the subject of such a decision is not
the State’s acquisition of the land and it therefore cannot constitute a sufficient
basis for changing the owner in the land and mortgage register.

Keywords: declaratory decision, land covered by flowing inland waters, State,
flowing waters, real estate resource

Abstrakt: Przedmiot i skutki prawne decyzji stwierdzajacej przejscie gruntow
pokrytych srodladowymi wodami ptynacymi do zasobu nieruchomosci Skarbu
Panstwa wcigz wywoluja wiele kontrowersji w judykaturze. Przede wszystkim
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sporne jest, czy starosta moze wydac decyzje stwierdzajaca przejscie gruntéw
pokrytych srodladowymi wodami ptynacymi do zasobu nieruchomosci Skarbu
Panstwa w sytuacji, gdy w ksiedze wieczystej jako wtasciciele nieruchomosci
wpisane sg osoby fizyczne. Wnikliwa analiza wykazala, Zze w celu wydania
takiej decyzji nie jest konieczne uregulowanie stanu prawnego w ksiedze wie-
czystej. Jednoczesnie ustalono, ze przedmiotem takiej decyzji nie jest nabycie
przez Skarb Panstwa gruntéw pokrytych srédladowymi wodami ptyngcymi.
Stad nie moze ona stanowi¢ wystarczajacej podstawy do zmiany wlasciciela
w ksiedze wieczystej.

Stowa kluczowe: decyzja deklaratoryjna, grunt pokryty srédladowymi woda-
mi plynacymi, Skarb Panstwa, wody plynace, zaséb nieruchomosci

1. Wprowadzenie

Problematyka stwierdzenia decyzja przejscia gruntéw pokrytych $rodlado-
wymi wodami ptynacymi do zasobu nieruchomosci Skarbu Panstwa budzi
od wielu lat powazne watpliwo$ci, mimo ze prawodawca, wydawaloby sie,
sprawe przesadzil wprost w art. 218 ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. - Prawo
wodne'. Zgodnie z jego ust. 1 i 2 grunty pokryte $rédladowymi wodami pty-
nacymi stanowigcymi wlasno$¢ Skarbu Panstwa sg zasobem nieruchomosci
Skarbu Panstwa, a przejscie do zasobu gruntéw pokrytych $rédladowymi
wodami plynacymi oraz ich wykreslenie z zasobu stwierdza, w drodze decyzji,
na wniosek wtasciwego podmiotu, o ktérym mowa w art. 212 ust. 1 Prawa
wodnego (Wody Polskie), wlasciwy starosta realizujacy zadanie z zakresu
administracji rzgdowe;j.

Na tle art. 218 ust. 1 i 2 Prawa wodnego sporne jest, czy starosta moze
wyda¢ decyzje stwierdzajaca przejscie gruntdw pokrytych srédladowymi
wodami ptynacymi do zasobu nieruchomosci Skarbu Panstwa w sytuacji,
gdy w ksiedze wieczystej jako wlasciciele nieruchomosci wpisane sg osoby
fizyczne. W $lad za ugruntowanym stanowiskiem orzecznictwa w przypadku
istniejgcego sporu pomiedzy jednostka reprezentujaca Skarb Panstwa (Woda-
mi Polskimi) a podmiotem ujawnionym w ksiedze wieczystej jako wlasciciel
gruntu pokrytego $rédladowymi wodami ptynacymi brak jest mozliwosci

! Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. - Prawo wodne, t.j. Dz.U. 2024, poz. 1087, dalej cyt.: Prawo wodne.
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stwierdzenia przejscia gruntu do zasobu nieruchomosci Skarbu Panstwa bez

uprzedniego usuniecia niezgodnosci migdzy ujawnionym w ksiedze wieczystej

a rzeczywistym stanem prawnym nieruchomosci’. Innymi stowy, zgodnie

z dominujgcym pogladem w judykaturze postepowanie przed sadem po-
wszechnym ma pierwszenstwo przed wydaniem rozstrzygniecia na podstawie

art. 218 Prawa wodnego.

Powyzsze stanowisko zostalo jednak catkowicie zakwestionowane w wy-
roku WSA w Krakowie z 7 listopada 2023 r. (I SA/Kr 1040/23)*, w ktérym
sad przyjal, Ze wydanie decyzji deklaratoryjnej w trybie art. 218 Prawa wod-
nego nie wymaga, aby Skarb Panstwa juz przed jej wydaniem wpisany byl
do ksiegi wieczystej jako wlasciciel nieruchomosci. Poglad ten, zrywajacy
z dotychczasowa linig orzecznicza, wydaje sie — prima facie — kontrowersyjny
w szczegolnosci z powodu generalnej zasady rozstrzygania sporéw o wlasnos¢
miedzy Skarbem Panstwa a podmiotem prawa cywilnego, w tym réwniez
gming, przez sady cywilne, a nie przez starostow. Co wymaga podkreslenia,
ustawodawca w obecnie obowigzujacej ustawie Prawo wodne dokonat jedynie
drobnej korekty redakcyjnej oraz dodatkowo wyodrebnit obok zasobu grun-
tow pokrytych srédladowymi wodami ptynacymi zaséb urzagdzen wodnych,
do ktorych nie stosuje sie ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nie-
ruchomosciami‘. Stad tez, celem niniejszego artykutu, zgodnie z tytulem, jest
zarédwno analiza przedmiotu, jak i skutkéw prawnych decyzji stwierdzajacej
przejscie gruntéw pokrytych $rédladowymi wodami ptyngcymi do zasobu
nieruchomosci Skarbu Panstwa, a w konsekwencji odpowiedz na pytanie, czy
starosta moze wydac¢ taka decyzje w przypadku, gdy w ksiedze wieczystej
jako wtasciciele nieruchomosci wpisane sg osoby fizyczne. Niezaleznie od
powyzszego rozstrzygniecia celem tego opracowania jest takze ustalenie, czy
decyzja, o ktérej mowa w art. 218 Prawa wodnego, moze stanowic de lege lata
samoistng podstawe dokonania wpisu w ksiedze wieczystej prawa wlasnosci
nieruchomosci na rzecz Skarbu Panstwa. Powyzsze kwestie nie byty dotad
przedmiotem szerszych dociekan naukowych.

> Por. wyrok WSA we Wroclawiu z 25 lutego 2009 r., IT SA/Wr 429/08, LEX 989590; wyroki WSA
w Gdansku: z 23 listopada 2011 r., IT SA/Gd 699/11, LEX 1152493; z 13 marca 2013 r., IT SA/Gd
620/12, LEX 1302965 oraz z 13 marca 2013 r., I SA/Gd 762/12, LEX 1302971; wyrok NSA z 11 paz-
dziernika 2013 r., II OSK 1073/12, LEX 1613144; wyrok WSA we Wroclawiu z 28 kwietnia 2015 r.,
II SA/Wr 149/15, LEX 1817607.

> Wyrok WSA w Krakowie z 7 listopada 2023 r., IT SA/Kr 1040/23, LEX 3662438.

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

dalej: u.g.n. lub ustawa o gospodarce nieruchomo$éciami.
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2. Pojecie gruntéw pokrytych wodami

Zgodnie z aktualng definicjg ustawows, klasyczna, zawartg w art. 16 pkt 16 Pra-
wa wodnego, grunty pokryte wodami to ,,grunty tworzace dna i brzegi ciekow
naturalnych, jezior oraz innych naturalnych zbiornikéw wodnych w granicach
linii brzegu, a takze grunty wchodzace w skiad sztucznych zbiornikéw wod-
nych, stopni wodnych oraz jezior podpietrzonych, bedace gruntami pokrytymi
wodami powierzchniowymi przed wykonaniem urzadzen pietrzacych”.
Powyzsza definicja, mimo ze wydaje si¢ jasna i klarowna, nie jest jed-
nolicie rozumiana ani przez organy administracji publicznej, ani przez sady,
ktdre niejednokrotnie twierdzg, ze grunt pod kanalem jest gruntem pokry-
tym wodami®, co sprzeczne jest z literalnym brzmieniem art. 16 pkt 16 Prawa
wodnego. O ile bowiem intuicyjnie mozna przyjaé, ze grunty pokryte wo-
dami to nic innego jak powierzchnia ziemska, na ktorej znajduja sie¢ wody,
o tyle w $wietle przepiséw Prawa wodnego tak szeroka interpretacja jest
catkowicie nieuprawniona, gdyz skutkowataby rozszerzeniem nacjonaliza-
cji, przeprowadzonej na podstawie ustawy z dnia 30 maja 1962 r. - Prawo
wodne¢, oraz stanowiltaby znaczacg ingerencje w prawo wlasnosci dotychcza-
sowych wlascicieli gruntéw pod kanatem, ktére chronione jest na podstawie
art. 21 i 64 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.’.
Dokonujac wigc wyktadni jednego z fundamentalnych poje¢ szeroko ro-
zumianego prawa wodnego, ktérym jest pojecie gruntéw pokrytych wodami,
podkresli¢ nalezy na wstepie, Ze prawodawca przyjal jego waskie znaczenie
i rozumie przez nie wylgcznie naturalne obiekty hydrograficzne, tj. cieki na-
turalne, zbiorniki naturalne, w tym jeziora w granicach linii brzegu. Swiadczy
o tym sformulowanie: , grunty tworzace dna i brzegi ciekéw naturalnych,
jezior oraz innych naturalnych zbiornikéw wodnych w granicach linii brzegu”.
Na podstawie art. 16 pkt 5 Prawa wodnego ciekami naturalnymi sg rzeki,
strugi, strumienie i potoki oraz inne wody ptynace w sposéb ciagly lub okre-
sowy naturalnymi lub uregulowanymi korytami. W $wietle tego przepisu za
cieki naturalne nalezy uzna¢ wytacznie takie cieki, ktére sg efektem dziatania
sit przyrody (natury), a nie dzialalno$ci antropogenicznej, zastrzegajac jedno-

>, Przy tym Sad nie podzielil stanowiska skarzacego odnosnie charakteru Kanatu R., pod ktérym

grunt nie stanowi gruntu pokrytego $rédladowymi wodami plynacymi, albowiem przeczy temu
wykladnia przepisow art. 16 pkt 16 i pkt 21 w zw. z art. 22 pkt 4 Prawa wodnego” - wyrok WSA
w Gdansku z 16 marca 2022 r., IT SA/Gd 594/21, LEX 3324978.

Ustawa z dnia 30 maja 1962 r. - Prawo wodne, Dz.U. 1962 Nr 34, poz. 158 ze zm., dalej: Prawo
wodne z 1962 1.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997 Nr 78, poz. 483 ze zm.
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czesnie, ze uregulowanie przez czlowieka koryta powstalego w wyniku dzialania
sit przyrody (natury) poprzez modyfikacje — co do zasady - jego przekroju
podluznego badz poprzecznego w celu np. zintensyfikowania, tj. zmniejszenia
czasu sptywu wody powierzchniowej badz transportu nig, czy tez wydtuzenia
tego czasu nie pozbawia go przymiotu cieku naturalnego. Charakteru przy-
miotu cieku naturalnego nie niweczy tez zmiana sposobu korzystania z wdéd
tego cieku. Zastosowane sformutowanie (koryto uregulowane) wskazywac wigc
moze nie tylko na koryto udroznione, celem lepszego przeptywu wadd, lecz takze
koryto niemeandrujace, wyprostowane, przejawiajace w terenie wszelkie cechy
koryt sztucznych, tzn. rowéw oraz kanaléw oraz koryto zabudowane (zakryte)
konstrukejg hydrotechniczna®. Nalezy tez przyja¢, ze cieki naturalne nie tracg
swojego przymiotu naturalnosci réwniez w przypadku poprowadzenia ich pod
drogowym obiektem inzynierskim - przepustem®.

Z kolei kanaty prowadzace wode w celu np. zasilenia elektrowni wod-
nych (tzw. mlynéwki) oraz ulatwienia zeglugi (kanaly zeglugowe), wbrew
powszechnemu mniemaniu, nie stanowia cieku naturalnego, tylko cieki
sztuczne. Zgodnie bowiem z art. 16 pkt 21 Prawa wodnego przez kanaly nalezy
rozumie¢ sztuczne koryta prowadzace wody w sposéb ciagly lub okresowy,
o szerokosci dna co najmniej 1,5 m przy ich ujsciu lub ujeciu. Sformutowana
w ten sposob przez ustawodawce definicja legalna kanalu nawigzuje wprost
do wywodzacej sie¢ jeszcze z prawa rzymskiego zasady: Fossa est receptaculum
aqua manu facta®, czyli kanalem jest ,,zbiornik wodny” stworzony ludz-
ka reka". Jednoczesnie w mysl art. 16 pkt 65 lit. a) Prawa wodnego kanaty
zaliczane s3 do urzadzen wodnych, czyli urzadzen lub budowli stuzacych
do ksztaltowania zasobéw wodnych lub korzystania z tych zasoboéw. Oznacza
to, ze grunt pod urzadzeniem wodnym, ktérym jest kanal, nie jest gruntem
pokrytym woda powierzchniowg plynaca, mimo ze wody w tych urzadze-
niach spelniajg kryteria art. 22 Prawa wodnego, a wigc stanowia ex definitione
srédladowe wody ptynace.

W zakres normatywny pojecia ,,gruntéw pokrytych wodami” wchodza
niewatpliwie jeziora, ktore nie zostaly zdefiniowane prawnie, co moze budzi¢

8 Zob. szerzej: R. Lewandowski, Pojecie wody plyngcej i stojgcej w polskim prawie wodnym,
»Gospodarka Wodna” 2023, nr 8, s. 8-22, http://doi.org/10.15199/22.2023.8.2; Podobnie: L. Osuch-
-Chacinska, Prawo wlasnosci wéd: komentarz praktyczny, ABC, eLEX [dostep: 21.01.2024].

° Zob.art. 4 pkt 12 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych, t,j. Dz.U. 2024, poz. 320 ze zm.

!0 Digesta lustiniani 43.14.1.5., https://www.thelatinlibrary.com/justinian/digest43.shtml [dostep:

21.01.2024].

' Zob.szerzej: Dig. 43.14.1.6. [w:] T. Palmirski, K. Hilman, M. Htadyszewska, A.M. Wasyl, H. Wolanin (red.),
Digesta Iustiniani = Digesta Justyniafiskie. Tekst i przeklad. 6.2, Ksiggi 41-44, Poligrafia Salezjaniska,
Krakow 2016, s. 233.
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pewne watpliwosci interpretacyjne. Pomimo jednak niezdefiniowania przez
ustawodawce expressis verbis pojecia jeziora wydaje sie, ze nie ma przeszkod
do tego, aby twierdzi¢, ze jeziorami na gruncie ustawy Prawa wodnego sa
wylacznie naturalne zbiorniki wodne, czyli powstale na skutek dziatania
sit przyrody. Wszak w art. 16 pkt 16 Prawa wodnego ustawodawca wprost
uzyl sformutowania ,jezior oraz innych naturalnych zbiornikéw wodnych”.
Bezsprzecznie za inne naturalne zbiorniki wodne nalezy uzna¢ zbiorniki
wodne powstale w sposéb naturalny, ktére obiegowo okresla si¢ mianem
np. oczek wodnych, zwlaszcza z racji wielkosci, ksztaltu badz glebokosci'.
Warto doda¢, ze prawodawca, formulujac w art. 16 pkt 16 Prawa wodnego
definicje ,,gruntéw pokrytych wodami”, odwotat si¢ do pojecia linii brzegu,
ktérego ustawowym nos$nikiem jest art. 220 Prawa wodnego. Linia brzegu
to — ogdlnie rzecz biorac - linia oddzielajaca grunty pokryte wodami od
gruntéw przylegtych. Oznacza ona okreélenie, jak przebiega granica miedzy
gruntem a woda®. Zblizone zdanie ma D. Felcenloben, wedlug ktérego linia
brzegu to linia zetkniecia si¢ gruntéw pokrytych wodami, jezior oraz innych
naturalnych obiektéw zbiornikéw wodnych z gruntem przylegtym, ustalona
na podstawie kryteriéw przyjetych w art. 220 ust. 1-4 Prawa wodnego oraz
uwzgledniajaca przede wszystkim wplyw na jej uksztaltowanie proceséw
naturalnych oraz dziatalnosci cztowieka®. Ergo linig brzegu nie jest miejsce
przecigcia si¢ zwierciadla wody z powierzchnig terenu. Powyzszy poglad
potwierdzil SN w postanowieniu z 20 maja 2015 r. (I CSK 502/14)", stwier-
dzajac: ,,Linia brzegu i granica miedzy nieruchomo$ciami nie sg pojeciami
prawnie tozsamymi. Przebieg linii brzegu okreslaja przepisy Prawa wodnego,
uwzgledniajace wplyw na jej uksztaltowanie proceséw naturalnych oraz
dzialalnosci czlowieka”.

12 R. Lewandowski, Pojecie..., s. 14.

13 Por. wyrok SN z 15 listopada 1968 r., IIl CRN 264/68, LEX 856; Analiza przepiséw Prawa wodne-
g0z 1962 r. oraz ustawy z dnia 24 pazdziernika 1974 r. - Prawo wodne, Dz.U. 1974 Nr 38, poz. 230
ze zm. prowadzi do wniosku, ze lini¢ brzegu mozna byto ustala¢ zaréwno do ciekdéw naturalnych,
jak i sztucznych.

4 D. Felcenloben, Zasady rozgraniczania gruntéw pokrytych naturalnymi wodami powierzchniowy-
mi, ,Samorzad Terytorialny” 2012, nr 10, s. 70-78; D. Felcenloben, Pojecie linii brzegu, kryteria
jej ustalania i skutki prawne z tego wynikajgce, ,Przeglad Geodezyjny 2018, nr 4, s. 10.

15 Postanowienie SN z 20 maja 2015 r., I CSK 502/14, LEX 1764798; WSA we Wroclawiu w wyroku
z 25 lutego 2009 r., IT SA/Wr 429/08: ,,Celem wytyczenia linii brzegowej jest ustalenie prawnego
rozmiaru koryta cieku naturalnego odstepujacego na niektdrych jego odcinkach od cieku w jego
szeroko$ci naturalnej”.
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W literaturze przedmiotu'* oraz judykaturze? panuje co do zasady zgo-
da, ze linia brzegu jest najwazniejszym elementem wyodrebnienia wlasnosci
wad i gruntéw pokrytych tymi wodami. Linia ta, mimo Ze wyznacza zasieg
prawa wlasnosci wiasciciela wody w stosunku do gruntéw pokrytych tymi
wodami (art. 216 ust. 1 w zw. art. 211 ust. 2 Prawa wodnego), a wiec stano-
wi wyodrebnienie prawne oraz ewidencyjne gruntéw pokrytych wodami,
nie jest typowym rozgraniczeniem, o ktéorym mowa w przepisach ustawy
z dnia 17 maja 1989 r. - Prawo geodezyjne i kartograficzne® oraz k.c., gdyz
nie wkracza w szeroko rozumiang sfer¢ uprawnien wlascicielskich. Linia ta
odzwierciedla jedynie aktualny stan pokrycia gruntéw wodami, a jednocze-
$nie stanowi prymarny dowdd (prejudykat) niezbedny do innych postepowan
sagdowych oraz administracyjnych. Co istotne, przepisy dotyczace ustale-
nia linii brzegu stanowia lex specialis w stosunku do przepiséw p.g.k. oraz
u.g.n.””. Tym samym w przypadku gruntéw pokrytych wodami wykluczone
jest stosowanie rozgraniczenia, o ktérym mowa w przepisach p.g.k. czy tez
dokonywanie podziatu w trybie unormowanym w art. 92-100 u.g.n. Dopiero
po ewentualnym ustaleniu linii brzegu mozliwe jest dokonanie przez geodete
czynnosci geodezyjnego podzialu nieruchomosci.

Odwolanie si¢ przez legislatora w analizowanej definicji do sformulo-
wania ,,grunty wchodzace w sklad sztucznych zbiornikéw wodnych, stopni
wodnych oraz jezior podpigtrzonych, bedace gruntami pokrytymi wodami
powierzchniowymi przed wykonaniem urzadzen pigtrzacych” potwierdza
wczesniejsza tezg, ze przez ,grunty pokryte wodami” nalezy rozumie¢ wylacz-
nie naturalne obiekty hydrograficzne, tj. uksztaltowane przez sily przyrody.
Zatem, mimo Zze grunty zajete przez wody plynace wskutek oddziatywania
budowli pigtrzacych (urzadzen wodnych) stanowia w $wietle brzmienia art. 22
Prawa wodnego explicite srédladowe powierzchniowe wody plynace, nie s one
zaliczane w obszarze spietrzenia jako grunty pokryte wodami w rozumieniu
art. 16 pkt 16 Prawa wodnego. W stosunku do takich gruntéw nie wyznacza si¢
linii brzegu, tylko dokonuje sie rozgraniczenia na zasadach, o ktérych mowa
w art. 221 Prawa wodnego, uwzgledniajac przy tym odpowiednio przepisy

16 M.in. D. Felcenloben, Pojecie..., s. 11; M. Wolanin, Ustalenie linii brzegu, [w:] M. Wolanin (red.),

Podziaty, scalenia i rozgraniczenia nieruchomosci oraz procedury ewidencyjne, C.H. Beck, Warszawa 2023,
s. 570-579.
17 Np. wyrok NSA z 18 wrze$nia 2018 r., I1 OSK 1238/16, LEX 2571230.
Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. - Prawo geodezyjne i kartograficzne, t.j. Dz.U. 2024, poz. 1151,
dalej: p.g.k.
9 Por. wyrok WSA w Warszawie z 26 listopada 2013 r., IV SA/Wa 1669/13, LEX 1547913.
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art. 220 Prawa wodnego. Taki poglad wyrazit chociazby WSA w Warszawie
w wyroku z 5 czerwca 2023 r. (VII SA/Wa 2724/22)*, stwierdzajac: ,,Pra-
wo wodne sytuuje przypadek jeziora podpietrzonego w przepisach art. 221
ust. 3 Prawa wodnego, co w powigzaniu z definicja gruntéw pokrytych wo-
dami zawartg w art. 16 ust. 16 Prawa wodnego prowadzi do wniosku, Ze przy
jeziorze podpietrzonym, kiedy istnieje mozliwo$¢ prowadzenia gospodarki
wodnej na zmiennych poziomach lustra wody, poziomach podlegajacych
regulacji budowlami hydrotechnicznymi (np. jazami), moze by¢ dokonywa-
ne jedynie rozgraniczenie gruntéw pokrytych wodami przed wykonaniem
urzadzenia wodnego od pozostalych gruntéw”. Reasumujac, gruntami po-
krytymi $rédladowymi wodami plyngcymi w $wietle art. 16 pkt 16 Prawa
wodnego s3 grunty tworzace dna i brzegi ciekéw naturalnych, jezior oraz
innych naturalnych zbiornikéw wodnych (o cigglym albo okresowym na-
turalnym doplywie lub odptywie wéd powierzchniowych) w granicach linii
brzegu. W przypadku gruntéw wchodzacych w sklad sztucznych zbiornikéw
wodnych, stopni wodnych oraz jezior podpietrzonych gruntami pokrytymi
wodami s3 jedynie te grunty, ktére przed wybudowaniem urzadzen pigtrza-
cych pokryte byly wodami.

3. Wlasnos¢ wod i gruntéw pokrytych wodami

W mysl art. 2 Prawa wodnego ustawa reguluje sprawy wlasnosci wod* oraz
gruntéw pokrytych wodami®, a takze zasady gospodarowania tymi skfadnika-
mi jako mieniem Skarbu Panstwa. Przepis ten jest uzupelnieniem art. 1 Prawa
wodnego, ktdry stanowi, ze ustawa reguluje gospodarowanie wodami zgodnie
z zasadg zrdwnowazonego rozwoju, w szczegdlnosci ksztaltowanie i ochrone
zasobow wodnych, korzystanie z wod oraz zarzadzanie zasobami wodnymi?.
Oba te przepisy zakreslaja Iacznie aksjologiczne podstawy prawa wodnego

20 Wyrok WSA w Warszawie z 5 czerwca 2023 r., VII SA/Wa 2724/22, LEX 3606727.

21 Zob. B. Rakoczy, Wlasnos¢é wéd w prawie polskim, ,Przeglad Prawa Ochrony Srodowiska” 2013,
nr 1, s. 9-28, http://doi.org/10.12775/PPOS.2013.001 wraz z podang tam literatura.

Zob. wigcej: B. Rakoczy, Prawo wlasnosci gruntéw pod wodami, ,,Przeglad Prawa Ochrony
Srodowiska” 2014, nr 1, s. 121-135, http://doi.org/10.12775/PPOS.2014.005.

Zarzadzanie zasobami wodnymi utozsamiane jest czesto z gospodarka wodng (gospodarowa-
niem wodami) - J. Rotko, Podstawy prawne gospodarki wodnej, Wyzsza Szkola Informatyki
i Zarzadzania Copernicus, Wroctaw 2006, s. 11. Wydaje sig, ze pojecie gospodarowania wodami
(gospodarki wodnej) jest pojeciem zdecydowanie szerszym niz zarzadzanie zasobami wodnymi,
co wynika z brzmienia art. 1 Prawa wodnego, w ktérym potraktowano zarzadzanie jako jeden
z elementéw gospodarowania wodami.

22
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rozumianego jako kompleksowa galaz prawa* badz cze¢$¢ prawa ochrony
srodowiska® oraz charakteryzujg zakres zainteresowania (przedmiot) tejze
ustawy. Co prawda, nie sg jedynymi przepisami stuzgcymi ustaleniu zakresu
zastosowania ustawy Prawa wodnego, gdyz istnieje wiele innych przepiséw,
ktére w sposob wyrazny i dorozumiany wylaczaja stosowanie analizowanej
ustawy albo je w duzym stopniu ograniczajg. Niemniej jednak to zgodnie z ich
trescig nalezy — w pierwszej kolejnosci — dokonywaé wykladni pozostatych
przepiséw ustawy Prawa wodnego.
Uzycie w art. 2 Prawa wodnego sformufowania ,wlasnosci wod” oraz
»gruntéw pokrytych wodami” oznacza, ze ustawodawca oddzielit wlasnos¢ wod
od wlasnosci gruntéw pokrytych wodami. U podstaw takiego rozrdzniania
lezy zalozenie, ze na tre$¢ prawa wlasnosci wody jako prawa bezwzglednego
sktada si¢ konglomerat podmiotowych uprawnien majatkowych, ktore przy-
padaja wlascicielowi wody?, jednakze tre$¢ ta nie jest rOwnoznaczna z trescig
wlasnosci w §wietle przepisow prawa rzeczowego k.c. Przedmiotem przepisow
prawa rzeczowego s3 bowiem jedynie rzeczy, przez ktore nalezy rozumiec
»materialne czesci przyrody w stanie pierwotnym lub przetworzonym, na tyle
wyodrebnione (w sposéb naturalny lub sztuczny), ze w stosunkach spotecz-
no-gospodarczych moga by¢ traktowane jako dobra samoistne™. Woda za$
jako przedmiot materialny niewykazujacy cech samoistnosci nie moze sta-
nowic rzeczy* w rozumieniu art. 45 k.c. Okreslona zatem w Prawie wodnym
wlasnos¢ wody jest inng forma wlasnosci® (sui generis) odrebng od prawa
wlasnosci, ktorego dotyczy art. 140 k.c.**. Zauwazyl to juz SN w uchwale
z 8 listopada 1971 r. (III CZP 28/71)*, o randze zasady prawnej, ktéry uznal:
»Prawo wodne rozréznia wlasno$¢ wod oraz wlasnos¢ gruntow, ktore sg pokry-
te wodami powierzchniowymi. Wlasnos¢ wody jest kategorig prawng prawa

4 B. Rakoczy, Wprowadzenie do prawa wodnego, [w:] B. Rakoczy (red.), Wybrane problemy prawa
wodnego, Wolters Kluwer, Warszawa 2013, s. 22 i n.

%% ]. Rotko, Ustawa wodna w systemie prawa ochrony srodowiska, [w:] P. Korzeniowski (red.), Zagadnienia
systemowe prawa ochrony Srodowiska, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £6dz 2015, s. 101-114.

26 'W. Tarasiewicz, S. Surowiec, Z. Rybicki, Prawo wodne. Komentarz, przepisy wykonawcze i zwigz-

kowe, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1965, s. 16-17.

J. Wasilkowski, Zarys prawa rzeczowego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1963, s. 8-9.

Podobnie zreszta kopaliny w zlozu.

¥ Zakres konstytucyjnego pojecia wlasnoéci rozciaga si¢ takze na prawa majatkowe, ktére pozo-
staja poza obrebem prawa cywilnego i sa normowane przez inne galezie naszego ustawodawstwa,
w szczegolnosci przez prawo administracyjne i prawo finansowe” - J. Wasilkowski, Zarys..., s. 30.

* W tym kontekscie nie jest wlasciwe traktowanie wody jako czeéci sktadowej nieruchomosci

gruntowej — por. art. 47 § 2 k.c.

Uchwata SN z 8 listopada 1971 r., IIT CZP 28/71, LEX 1315. Rézne koncepcje w zakresie przedmiotu

prawa do wody zaprezentowal T. Dybowski, Wlasnos¢ wod, ,Pafistwo i Prawo” 1956, nr 8-9, s. 427.
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wodnego, odmienng od wlasnosci w rozumieniu art. 140 k.c. Cywilistyczne
okreslenie prawa wlasnosci w petni odnosi si¢ do gruntéw pokrytych wodami,
nie obejmuje natomiast wlasnosci wody jako niebedacej rzecza w rozumieniu
art. 45 k.c.”.

Wyodrebnienie i przyznanie samodzielno$ci regulacjom dotyczacym
wlasnoséci wod nie wplywa zasadniczo na kwestie podmiotowe. Skarb Panstwa
jest jedynym wlascicielem $rodladowych wod powierzchniowych ptynacych®,
a co za tym idzie - takze gruntéw pokrytych tymi wodami. Zgodnie
z aktualnym brzmieniem art. 211 ust. 1 Prawa wodnego umieszczonym
w dziale VI w rozdziale 1. tej ustawy Gospodarowanie mieniem Skarbu Pan-
stwa Wlasnos¢ wod i obowigzki ich wlascicieli wody morza terytorialnego,
morskie wody wewnetrzne, srédladowe wody ptynace oraz wody podziemne
stanowig wlasnos¢ Skarbu Panstwa. Jednoczesnie, w mysl art. 211 ust. 2 tej
ustawy, wody stanowigce wlasno$¢ Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu
terytorialnego s3 wodami publicznymi.

Wrhasnos¢ srodladowych wdd plynacych - jako wod publicznych i na mocy
art. 211 ust. 4 Prawa wodnego wytaczonych z obrotu cywilnoprawnego -
przeklada si¢ na wlasno$¢ gruntu pod woda. Jak stanowi art. 216 ust. 1 Prawa
wodnego, grunty pokryte srédladowymi wodami ptyngcymi, wodami morza
terytorialnego oraz morskimi wodami wewnetrznymi stanowia wlasnos¢
whasciciela tych wod. W tym przypadku o prawie wlasnosci gruntu rozstrzyga
w zasadzie to, kto jest faktycznie wlascicielem wody, tj. zgodnie z zasada cuius
est aqua, eius est solum. Inaczej moéwigc — czyjego woda, tego grunt.

Warto zauwazy¢, ze grunty pokryte srodladowymi wodami plynacy-
mi, wodami morza terytorialnego oraz morskimi wodami wewnetrznymi
- na mocy art. 216 ust. 2 Prawa wodnego - nie podlegaja obrotowi cywilno-
prawnemu, z wyjatkiem przypadkow okreslonych w ustawie. Wylaczenie wod
plynacych i gruntéw pokrytych tymi wodami z obrotu cywilnoprawnego
(res extra commercium) ma charakter bezwzgledny, co oznacza niedopuszczal-
nos¢ jakiejkolwiek zmiany podmiotowej w zakresie wlasciciela, w tym takze
przez zasiedzenie®. Tym samym pod zadnym pozorem, wbrew przytoczonym
wyzej przepisom, nie mozna przyja¢, ze wlascicielem $rédladowych wod pty-

32 Srédladowymi wodami plynacymi, zgodnie z art. 22 Prawa wodnego, s3 wody w ciekach natural-
nych oraz zrédlach, z ktérych te cieki biora poczatek (pkt 1), jeziorach oraz innych naturalnych
zbiornikach wodnych o cigglym albo okresowym naturalnym doptywie lub odplywie wod po-
wierzchniowych (pkt 2), sztucznych zbiornikach wodnych usytuowanych na wodach ptynacych
(pkt 3) oraz kanatach (pkt 4).

» Por. postanowienie SN z 20 grudnia 2019 r., II CSK 510/18, LEX 3007094.
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nacych oraz gruntéw pokrytych tymi wodami jest osoba prawna lub osoba
fizyczna*. Przepisy prawa wodnego zawieraja domniemanie, ze wszystkie
grunty pokryte $rodladowymi wodami powierzchniowymi ptynacymi sa
przedmiotem wlasnosci Skarbu Panstwa.

Konsekwencjg przyjetej w art. 216 ust. 1 Prawa wodnego zasady cuius
est aqua, eius est solum jest regulacja art. 223 ust. 1 Prawa wodnego, w mysl
ktdrej jezeli srodladowe wody plynace lub wody morza terytorialnego albo
morskie wody wewnetrzne zajma trwale, w sposdb naturalny, grunt nie-
stanowigcy wlasnosci wlasciciela wod, to grunt ten z chwilg zajecia staje si¢
z mocy prawa wlasnoscig wlasciciela wod. W takim przypadku dochodzi ex
lege do wyzucia wlasciciela gruntu zajetego przez $rodladowe wody plynace
lub wody morza terytorialnego albo morskie wody wewnetrzne na skutek
proceséw naturalnych z prawa wlasnosci. Dotychczasowemu wiascicielowi
gruntu przystuguje jednak z tego tytutu odszkodowanie od wlasciciela wod*
na warunkach okreslonych w art. 472 Prawa wodnego, a zatem w trybie cy-
wilnoprawnym.

Z tresci art. 223 ust. 1 Prawa wodnego wynika wprost, ze do nabycia
gruntu pokrytego wodami przez Skarb Panstwa dochodzi wskutek wystapie-
nia kumulatywnych przestanek, do ktérych nalezy trwalo$¢ zajecia oraz jego
naturalno$¢. Trwalos¢ powinna by¢ rozumiana dwojako, tzn. nalezy bra¢ pod
uwage nie tylko czas zajecia, lecz takze jego odwracalnos¢. Prawodawca nie
wskazuje wprawdzie, jaki to powinien by¢ czas*, niemniej jednak - analizu-
jac tres¢ art. 472 ust. 2 Prawa wodnego — mozna wysnu¢ wniosek, ze musi to
by¢ znaczny czas, poniewaz roszczenie o naprawienie szkody przedawnia si¢
z uptywem dwdch lat od dnia wystgpienia szkody, a wigc inaczej niz w po-
przednio obowigzujacym stanie prawnym, gdzie roszczenie przedawnialo
sie dwa lata od dnia, w ktérym poszkodowany dowiedzial sie¢ o wystapie-
niu szkody w postaci trwalego naturalnego zajecia. Ponadto ze zdarzeniem,
o ktéorym mowa w art. 223 ust. 1 Prawa wodnego, mamy do czynienia wtedy,

** Por. postanowienie SO w Olsztynie z 16 maja 2019 r., IX Ca 1117/18, LEX 2689297.

% 0d Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie, dalej: Wody Polskie, czyli podmiotu
wykonujacego prawa wlascicielskie Skarbu Panstwa.

3¢ Zdaniem B. Rakoczego ,,[...] w przypadku art. 17 ust. 1 Prawa wodnego [trwalego, naturalnego za-
jecia gruntow przez $rédladowe wody ptynace — przyp. aut.] element gwarancyjny [brak pewnosci
co do okresu wystgpienia skutku utraty przez wlasciciela prawa wlasnosci, a w konsekwencji podje-
cia skutecznej obrony swojego prawa — przyp. aut.] nie zostal zachowany, co pozwala na sformuto-
wanie watpliwosci, czy art. 17 ust. 1 Prawa wodnego jest zgodny z Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia
1997 r., a przede wszystkim art. 64 i 31 ust. 3, a takze art. 21” - B. Rakoczy, Nabycie wlasnosci gruntu
pokrytego wodami, ,,Przeglad Prawa Ochrony Srodowiska” 2015, nr 1, s. 20.
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kiedy zajecie jest co prawda odwracalne, aczkolwiek nieoptacalne finansowo
i wigze si¢ z ingerencja czlowieka. Chodzi tutaj wigc o takie zajecie, w stosun-
ku do ktérego brak jest jakichkolwiek podstaw do przyjecia, ze jest mozliwy
samoistny, kreowany przez naturalne procesy korytotwodrcze, a nie przez
dzialalno$¢ czlowieka, powr6t do stanu sprzed zajecia.

Odnoszac si¢ do drugiej przestanki, tj. naturalnosci zajecia, zaznaczy¢
nalezy, ze zajecie gruntu musi mie¢ swoje umocowanie w dziataniach sil natury.
Ustawodawca mial tutaj na mysli jedynie takie sytuacje, w ktorych srodladowe
wody ptynace lub wody morza terytorialnego albo morskie wody wewnetrzne
swoim naturalnym nurtem zajma w sposob trwaly inny grunt niestanowigcy
wlasnosci wlasciciela wody. Okoliczno$¢, w ktdrej do zajecia gruntu doszloby
np. w wyniku regulacji cieku naturalnego badz poprzez dzialalno$¢ gospodarcza
podmiotdw sgsiadujacych z wodami lub dziatalno$¢ inwestycyjng prowadzong
zaréwno przez wlasciciela wody, jak i osoby trzecie, nie odpowiada hipotezie
normy wynikajacej z art. 223 Prawa wodnego”, a w rezultacie nie dochodzi
do przejécia gruntu z mocy prawa na rzecz Skarbu Panstwa.

W celu okreslenia zajetej powierzchni gruntu przez wody, a w konsekwencji
wykazania przejscia wlasnosci gruntu na rzecz Skarbu Panstwa w mysl art. 223
ust. 1 Prawa wodnego, czyli z chwilg trwalego i naturalnego zajecia gruntu,
niestanowigcego wlasnosci wlasciciela wody, nieodzowne jest uzyskanie decyzji
administracyjnej, o ktérej mowa w art. 220 Prawa wodnego. Dopiero ustalenie
linii brzegu potwierdza bowiem zaistnialy stan faktyczny wynikajacy z trwalego,
naturalnego zajecia przez $rédladowe wody plyngce lub wody morza teryto-
rialnego albo morskie wody wewnetrzne, a nadto wyznacza granice gruntow
pokrytych wodami. Decyzja ustalajaca lini¢ brzegu, mimo Ze zdaniem niektd-
rych sadéw administracyjnych* nie prowadzi samoistnie do przeniesienia prawa
wiasnosci dotychczasowego wlasciciela gruntu, ktory zostal pokryty wodami
powierzchniowymi, na wasciciela wod ptynacych, ma charakter deklaratoryjny,
w ktorym tkwi sui generis element konstytutywny?.

Trzeba tez mie¢ na uwadze, Ze ustalona linia brzegu w drodze decyzji
administracyjnej nie ma charakteru stalego i moze ulega¢ modyfikacjom
na skutek dalszych proceséw erozyjnych (korytotworczych). Wéwczas ko-
nieczna bedzie zmiana decyzji ustalajacej lini¢ brzegu w trybie i na zasadach
wlasciwych do jej wydania (art. 220 ust. 18 Prawa wodnego). W takim przy-

7 Por. wyrok WSA w Krakowie z 5 pazdziernika 2017 r., IT SA/Kr 390/17, LEX 2383402.

% Zob. szerzej: wyrok NSA z 18 wrzeénia 2018 r., IT OSK 1279/16, LEX 2571967.

¥ D. Felcenloben, Aktualizacja baz danych ewidencji gruntéw w zwigzku z ustaleniem linii brzegu
ciekéw naturalnych, ,Przeglad Geodezyjny” 2017, nr 7, s. 28.
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padku dotychczasowemu wlascicielowi przystugiwac bedzie odszkodowanie,
aczkolwiek jedynie za ten grunt, ktory byl potozony miedzy pierwotna linig
brzegu, a wiec przed rozpoczeciem przesuwania sie koryta cieku naturalnego,
a linig brzegu ustalong przez wlasciwy organ po przesunigciu si¢ koryta.

Stosownie do art. 220 ust. 5 Prawa wodnego lini¢ brzegu ustala w dro-
dze decyzji, na wniosek podmiotu majgcego interes prawny lub faktyczny,
wlasciwy terenowy organ administracji morskiej — dla morskich wod we-
wnetrznych oraz wod morza terytorialnego (pkt 1) lub minister wlasciwy
do spraw gospodarki wodnej - dla ciekéw naturalnych, jezior oraz innych
naturalnych zbiornikéw wodnych o cigglym albo okresowym naturalnym
odptywie wod powierzchniowych (pkt 2).

Interes prawny w ustaleniu linii brzegu ciekéw naturalnych, jezior oraz
innych naturalnych zbiornikéw wodnych majg wiasciciele nieruchomosci
przyleglej do wod, wlasciciele nieruchomosci zajetych przez wody oraz Wody
Polskie, ktore na podstawie art. 212 ust. 1 pkt 1 Prawa wodnego wykonuja
prawa wlascicielskie w stosunku do $rédladowych wdd plynacych oraz wod
podziemnych stanowiacych wlasnos¢ Skarbu Panstwa. Z powyzszym prze-
pisem koresponduje tres¢ art. 258 ust. 1 Prawa wodnego, ktéry stanowi, ze
Wody Polskie reprezentuja Skarb Panstwa oraz wykonuja prawa wilasciciel-
skie Skarbu Panstwa w stosunku do wdd, o ktérych mowa w art. 212 ust. 1
pkt 1, oraz do gruntéw pokrytych srodladowymi wodami ptyngcymi. Interes
taktyczny, o ktérym mowa w art. 220 ust. 5 Prawa wodnego, ma natomiast
posiadacz samoistny, czyli ten, kto wlada rzecza jak wlasciciel (art. 336 k.c.)*.

4. Ratio legis i przeslanki wydania decyzji

Pojecie ,,zasobu” nie jest pojeciem nowym w polskim systemie prawnym,
gdyz od wielu lat wystepuje ono w ustawie o gospodarce nieruchomosciami.
Termin ten, majacy charakter techniczno-prawny*, posiada réwniez swoja
definicje legalng. Zgodnie bowiem z art. 4 pkt 2 u.g.n. zaséb nieruchomosci
to nieruchomosci, ktore stanowia przedmiot wlasnosci Skarbu Panstwa, gmi-
ny, powiatu lub wojewodztwa i nie zostaly oddane w uzytkowanie wieczyste,
oraz nieruchomosci bedace przedmiotem uzytkowania wieczystego Skarbu
Panstwa, gminy, powiatu lub wojewodztwa.

40 Zob. blizej: D. Felcenloben, Pojecie..., s. 13.
1 7. Szachutowicz, M. Krassowska, A. Lukaszewska, Gospodarka nieruchomosciami. Przepisy i ko-
mentarz, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1999, s. 63.



142 Rafal Lewandowski

W s$wietle przytoczonej wyzej definicji wydaje sig, ze grunty pokryte
srédladowymi wodami ptynacymi moglyby stanowi¢ zasob nieruchomosci
Skarbu Panstwa, do ktérego stosuje si¢ przepisy u.g.n. Ustawodawca jednak,
kierujac si¢ doswiadczeniami praktyki oraz zalozeniem, ze §rédladowe wody
plynace jako strategiczne dobro, stanowigce wlasnos$¢ Skarbu Panstwa, nie
mogg podlega¢ przeksztalceniom wlasnosciowym, wylaczyl grunty pokryte
srédladowymi wodami plynacymi z ogdlnego zasobu nieruchomosci Skar-
bu Panstwa, a zarazem spod regulacji ustawy o gospodarce nieruchomosci,
tworzac w 2005 r. na mocy ustawy z dnia 3 czerwca 2005 r. o zmianie usta-
wy - Prawo wodne oraz niektérych innych ustaw*? zasob gruntéw pokrytych
srodladowymi wodami ptyngcymi okreslany potocznie mianem tzw. wodnego
zasobu Skarbu Panstwa.

Jak wskazano bowiem w uzasadnieniu projektu ustawy z 2005 r.:

Do$wiadczenia wynikajace ze stosowania poszczegdlnych rozwigzan ustawy oraz
ustanowionych nig instrumentéw zarzgdzania zasobami wodnymi wskazujg na ko-
niecznos$¢ doprecyzowania badz zmiany niektdrych przepisow [...]. Jednoczesnie
zaproponowano, aby wody nalezace do Skarbu Panstwa oraz pokryte nimi grunty
w granicach linii brzegu stanowily odrebna cze$¢ zasobu nieruchomosci Skar-
bu Panstwa, do ktdrej, w zakresie gospodarowania mieniem, zastosowanie maja
przepisy Prawa wodnego, a nie ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Podejécie
takie zostalo wypracowane w toku stosowania obecnie obowigzujacych przepi-
sOw — wystapil brak mozliwosci bezposredniego stosowania przepiséw ogolnych
dotyczacych gospodarowania mieniem w stosunku do tak specyficznego mienia,
jak grunty pokryte wodami powierzchniowymi, ktére musza by¢ wylaczone ze
swobodnego obrotu®’.

Wspomniana ustawa z 2005 r. wprowadzifa zatem do derogowanej ustawy
z dnia 18 lipca 2001 r.— Prawo wodne* art. 14a, ktdra stanowita: ,,Grunty po-
kryte wodami powierzchniowymi ptyngcymi, stanowigcymi wlasnos¢ Skarbu
Panstwa, s3 zasobem nieruchomosci Skarbu Panistwa, do ktorego nie stosuje si¢
przepisow ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami

42 Ustawa z dnia 3 czerwca 2005 r. o zmianie ustawy — Prawo wodne oraz niektdérych innych ustaw,
Dz.U. 2005 Nr 130, poz. 1087 ze zm., dalej: ustawa z 2005 r.

43 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo wodne oraz niektorych innych
ustaw, Druk sejmowy 3601 z 10.12.2004 r., http://ww2.senat.pl/k5/dok/sejm/081/3601.pdf
[dostep: 21.01.2024].

4 Ustawa z dnia 18 lipca 2001 r.- Prawo wodne, t.j. Dz.U. 2017, poz. 1121 ze zm., dalej: Prawo wodne
722001 r.
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(ust. 1). Przejscie gruntéw pokrytych powierzchniowymi wodami plyngcymi
do zasobu, o ktérym mowa w ust. 1, oraz ich wykreslenie z zasobu stwierdza,
w drodze decyzji, na wniosek wlasciwego organu lub jednostki, o ktérych mowa
w art. 11 ust. 1, wlasciwy starosta realizujacy zadanie z zakresu administracji
rzadowej (pkt 2)”.

Prawodawca dazyt w swym zamierzeniu legislacyjnym do tego, aby grunty
pokryte srodladowymi wodami, stanowiace ex lege wlasnos¢ Skarbu Panstwa,
nie znajdowaly sie w ogélnym zasobie Skarbu Panstwa gospodarowanym przez
staroste, gdyz sréddladowe wody ptynace, a w rezultacie grunty pokryte tymi
wodami ze wzgledu na swoje specyficzne cechy, tj. nature przyrodnicza oraz
spoleczno-gospodarcze przeznaczenie, s3 wylaczone z obrotu cywilnopraw-
nego*, a ich rozporzadzanie nie podlega swobodnemu ksztaltowaniu przez
podmioty wykonujgce uprawnienia wlascicielskie, tj. obecnie Wody Polskie,
tylko odbywa sie na $cisle przyjetych warunkach zawartych w odpowiednich
przepisach ustawy Prawa wodnego*. Co wiecej, ustanowienie tzw. wodnego
zasobu nieruchomosci Skarbu Panstwa bedacego jedynie podtypem ogoélnego
zasobu Skarbu Panstwa, ktérym gospodaruje starosta na podstawie przepisow
u.g.n., miato na celu stworzy¢ ,,dodatkows” ochrone, ktéra zagwarantuje wta-
$ciwe dysponowanie gruntami pokrytymi srédlagdowymi wodami plynacymi
stanowigcymi dobro publiczne (rei publico usuidestinatae), a jednoczesnie
uniemozliwi ich zbywanie na podstawie norm zawartych w u.g.n. oraz za-
siedzenie na podstawie przepisow kodeksu cywilnego.

W aktualnym stanie prawnym zas6b gruntéw pokrytych srodladowymi
wodami ptyngcymi reguluje art. 218 ust. 1 Prawa wodnego, w ktdrego swietle
grunty pokryte $rédladowymi wodami ptyngcymi stanowigcymi wlasnosé
Skarbu Panstwa s3 zasobem nieruchomosci Skarbu Panstwa. Dokonujac
wyktadni przywolanej normy prawnej, nalezy zauwazy¢ na wstepie, ze z jej
brzmienia nie sposob wywies¢, jakoby grunty miaty stanowi¢ wlasnos¢ Skarbu
Panstwa. Ustawodawca wskazal, Ze to srodladowe wody plynace majg stano-
wi¢ wlasnos¢ Skarbu Panstwa, co zreszta wynika wprost z przywolywanego
juz wczedniej art. 211 ust. 1 Prawa wodnego. Gdyby wolg prawodawcy bylo
to, aby przedmiotem wtasnosci Skarbu Panstwa winny by¢ ,,grunty” pokryte
srédladowymi wodami ptyngcymi, wéwczas uzylby on sformutowania ,,sta-
nowiace”, gdyz zwrot ,,stanowigcymi” odnosi si¢ w §wietle konstrukgji tego
przepisu jedynie do $srédladowych wod ptynacych. Wydaje sie jednak, ze

5 Art. 211 ust. 4 oraz 216 ust. 2 Prawa wodnego.
46 Np. art. 261 Prawa wodnego.
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w mys$l norm Prawa wodnego nie ma to zasadniczego znaczenia, poniewaz
pomiedzy wlasnoscig wod a wlasnoscig gruntéw pokrytych wodami wystepuje
pewien element zaleznosci, co wida¢ juz w samej terminologii, ktorg postuguje
sie ustawodawca, uzywajac w stosunku do gruntéw pod wodami okreslenia

»grunty pokryte wodami™”. Poza tym - jak juz sygnalizowano w $wietle art. 216
ust. 1 Prawa wodnego — grunty pokryte srodladowymi wodami plyngcymi
stanowig wlasno$¢ wiasciciela tych wod, a zatem Skarbu Panstwa.

Ztredciart. 218 ust. 1 Prawa wodnego jednoznacznie wynika, ze do zaso-
bu nieruchomosci Skarbu Panstwa wchodza z mocy prawa wszystkie grunty
pokryte srodladowymi wodami plyngcymi. Okolicznos¢ zatem pokrycia
gruntéw srédladowymi wodami ptyngcymi przesadza bowiem o zasadnosci
uwzglednienia tych gruntéw w rzeczonym zasobie. W sklad tego zasobu wcho-
dza wiec wszelkie grunty pokryte srodladowymi wodami ptynacymi, ktore
na mocy derogowanej ustawy Prawa wodnego z 2001 r. znajdowaly sie w trwa-
tym zarzadzie regionalnych zarzadéw gospodarki wodnej oraz marszatkow
wojewddztw, a na mocy art. 528 ust. 1 pkt 1 Prawa wodnego z 2017 r. przeszly
we wladanie Wod Polskich. Potwierdza to uregulowanie intertemporalne
art. 530 ust. 1 Prawa wodnego, w mysl ktérego zasdb nieruchomosci Skarbu
Panstwa, o ktérym mowa w art. 14a ust. 1 ustawy uchylanej w art. 573, staje
sie zasobem nieruchomosci Skarbu Panstwa, o ktorym mowa w art. 218 ust. 1.

Zgodnie z tredcig art. 218 ust. 2 Prawa wodnego przejscie do zasobu
gruntow pokrytych $rédladowymi wodami ptyngcymi, o ktérych mowa
w ust. 1, oraz ich wykreslenie z zasobu stwierdza, w drodze decyzji, na wniosek
wlasciwego podmiotu, o ktérym mowa w art. 212 ust. 1, wlasciwy starosta
realizujacy zadanie z zakresu administracji rzagdowej. Oznacza to, ze zasdb
gruntéw pokrytych srédladowymi wodami ptyngcymi nie jest ustalony raz
na zawsze* i moze by¢ zaréwno powiekszany, jak i pomniejszany w wyniku
réznych zdarzen prawnych, w szczegdélnosci w przypadku ,,zmiany” linii brze-
gu, ktdra nastepuje co do zasady na skutek wystapienia trwalego naturalnego
zajecia gruntow przez srédladowe wody plynace.

Ujmujac rzecz sub alia specie, prawodawca przyznal kompetencje staro-
$cie do stwierdzenia przejscia do zasobu nieruchomosci gruntéw pokrytych
srédladowymi wodami ptyngcymi takich gruntéw, gdzie nastepuje ,zmiana”
linii brzegu cieku naturalnego lub zbiornika wodnego na skutek proceséw
naturalnych (korytotwoérczych) badz dziatalnosci czlowieka. W takiej sytuacji

47 B. Rakoczy, Prawo wlasnosci..., s. 124.
48 B. Rakoczy, Art. 14a [Zasob nieruchomosci Skarbu Paristwa], [w:] Z. Bukowski, K. Szuma,
B. Rakoczy (red.), Prawo wodne. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2013, s. 97-100.
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grunt zajety przez wode plynacg w granicach linii brzegu wymaga przeniesienia
do zasobu gruntéw pokrytych srédladowymi wodami plyngcymi, a grunt
znajdujacy sie poza linig brzegu, a uprzednio zajety przez owg wode, powinien
na podstawie art. 218 ust. 2 Prawa wodnego zosta¢ przez staroste wykreslony
z tego zasobu®. Ponadto w przypadku, gdy realizacja danej inwestycji, np. regu-
lacji rzeki lub innego cieku naturalnego, tj. strugi, potoku*, albo ksztaltowania
nowego koryta cieku naturalnego prowadzacego w $wietle art. 22 Prawa wod-
nego srodladowe powierzchniowe wody ptynace, pociagajacego za soba zmiane
trasy koryta wigzac si¢ bedzie z trwatym zanikiem przez grunty pokryte wodami
ich dotychczasowego charakteru, tzn. grunt stanie si¢ tzw. gruntem ,,ladowym”
badz dla realizacji tej inwestycji bedzie nieodzowne wlaczenie gruntéw ,wod-
nych” do zasobu nieruchomosci gruntéw pokrytych $rédladowymi wodami
plynacymi, decyzja, o ktérej mowa w art. 220 Prawa wodnego, jest kluczowa
do wydania wlasciwych w konkretnym przypadku decyzji, tj. odpowiednio
o przejsciu do zasobu nieruchomosci badz wykresleniu z tego zasobu.

Za trafny zatem nalezy uzna¢ poglad wyrazony w uzasadnieniu WSA
w Krakowie z 7 listopada 2023 r. (I SA/Kr 1040/23), ze starosta realizujacy
zadanie z zakresu administracji rzagdowej w ramach prowadzonego poste-
powania w przedmiocie przejscia gruntu do zasobu nieruchomosci Skarbu
Panstwa gruntéw pokrytych srédladowymi wodami ptyngcymi winien doko-
na¢ kompleksowego ustalenia stanu faktycznego, a przede wszystkim ustali¢,
czy grunt objety wnioskiem o wydanie decyzji jest pokryty srodladowymi
wodami ptynacymi, co okresla sie na podstawie decyzji o ustaleniu linii brzegu,
wydanej w $wietle art. 220 Prawa wodnego, oraz czy wniosek pochodzi od
wlasciwego podmiotu, tj. podmiotu, o ktérym mowa w art. 212 ust. 1 Prawa
wodnego. Stosownie do tego przepisu prawa wlascicielskie w stosunku do wod
publicznych stanowigcych wlasnos¢ Skarbu Panistwa wykonuja Wody Polskie —
w stosunku do $rédladowych wod ptynacych oraz wod podziemnych - oraz
minister wlasciwy do spraw gospodarki morskiej — w stosunku do wéd morza
terytorialnego oraz morskich wod wewnetrznych. Jak stanowi art. 239 ust. 3
Prawa wodnego, w skfad Wod Polskich wchodzg nastepujace jednostki or-
ganizacyjne: Krajowy Zarzad Gospodarki Wodnej z siedzibg w Warszawie
(pkt 1); regionalne zarzady gospodarki wodnej z siedzibami w Biatymstoku,
Bydgoszczy, Gdansku, Gliwicach, Krakowie, Lublinie, Poznaniu, Rzeszowie,
Szczecinie, Warszawie i we Wroctawiu (pkt 2); zarzady zlewni (pkt 3); nadzory

4 Por. L. Osuch-Chacinska, Zaséb nieruchomosci Skarbu Panistwa w gospodarce wodnej, ,Gospodarka
Wodna” 2008, nr 3, s. 99-100.

30 Zob. art. 236 Prawa wodnego.
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wodne (pkt 4). W mysél art. 240 ust. 3 pkt 9 Prawa wodnego regionalne za-
rzady gospodarki wodnej realizujg zadania nalezace do Wod Polskich, w tym
wykonujg prawa wiascicielskie Skarbu Panstwa w stosunku do $rédlagdowych
wod plynacych oraz gruntéw pokrytych tymi wodami, oraz zawierajg poro-
zumienia, o ktérych mowa w art. 213 ust. 1 i 3 Prawa wodnego. Tym samym
wniosek w przedmiocie przejscia gruntu do zasobu nieruchomosci Skarbu
Panstwa gruntéw pokrytych $rédladowymi wodami ptynacymi powinien
zosta¢ zlozony co do zasady przez regionalny zarzad gospodarki wodne;j.

Powstaje jednak pytanie, czy starosta moze wydac¢ decyzje na podstawie
art. 218 Prawa wodnego w przypadku, gdy w ksiedze wieczystej jako wlasci-
ciele nieruchomosci wpisane sg osoby fizyczne. Zauwazy¢ bowiem nalezy, ze
mimo iz na podstawie norm Prawa wodnego grunty pokryte srodladowymi
wodami plyngcymi z mocy prawa w granicach linii brzegu stanowia wla-
sno$¢ Skarbu Panstwa, w praktyce dosy¢ czesto wlascicielami takich gruntow
wpisanymi do ksiegi wieczystej sa osoby fizyczne badz jednostki samorzadu
terytorialnego. Jesli wiec z dokumentéw stuzacych ustaleniu stanu prawne-
go nieruchomosci, zwlaszcza z ksiegi wieczystej albo z innych dokumentow,
wynika, ze wlascicielem jest osoba fizyczna, a na podstawie przepisow usta-
wy Prawa wodnego wlascicielem gruntéw pokrytych wodami (tj. okreslonej
funkcjonalnie nieruchomosci) moze by¢ wyltacznie Skarb Panistwa, to powstaje
niezgodnos$¢ pomiedzy trescig ksiegi wieczystej prowadzonej dla tego gruntu
a rzeczywistym stanem prawnym.

W orzecznictwie istnieje rozbieznos¢ stanowisk co do mozliwosci obale-
nia w postegpowaniu administracyjnym domniemania zgodnosci tresci ksiegi
wieczystej z rzeczywistym staniem prawnym wynikajacym z art. 3 ust. 1 usta-
wy z dnia 6 lipca 1982 r.o ksiegach wieczystych i hipotece®, wedtug ktérego

»~domniemywa si¢, Ze prawo jawne z ksiegi wieczystej jest wpisane zgodnie
z rzeczywistym stanem prawnym’. Z jednej strony wskazuje si¢, ze obalenie
domniemania z art. 3 ust. 1 u.k.w.h. moze nastapic tylko w sprawie o uzgod-
nienie tresci ksiegi wieczystej, i w kazdym innym postepowaniu sagdowym,
w ktérym ocena prawdziwosci wpisu ma znaczenie dla rozstrzygniecia®.
Z drugiej za$ strony funkcjonuje poglad, Zze domniemanie zgodnosci wpisu
prawa jawnego z ksiegi wieczystej z rzeczywistym stanem prawnym moze
zosta¢ podwazone w postepowaniu administracyjnym za pomoca dowolnych

*!1 Ustawa z dnia 6 lipca 1982 r.o ksiegach wieczystych i hipotece, t.j. Dz.U. 2023, poz. 1984 ze zm.,
dalej: u.kw.h.

2 Por. wyrok SN z 5 kwietnia 2006 r., IV CSK 177/05, LEX 301835; postanowienie SN z 20 marca 2009,
IT CSK 581/08, LEX 607258.
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srodkéow dowodowych, gdy ma to znaczenie dla rozstrzygnigcia konkretnej
sprawy administracyjne;j*.

Wedlug pierwszego dominujgcego pogladu domniemanie z art. 3 u.k.w.h
moze zosta¢ obalone wylacznie w postepowaniu procesowym o uzgodnienie
tresci ksiegi wieczystej z rzeczywistym stanem prawnym, poniewaz wpis
w ksiedze wieczystej, w mysl art. 626° § 6 zd. 1 ustawy z dnia 17 listopa-
da 1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego*, jest orzeczeniem, a gdy stanie
sie on prawomocny, wigze sady réwniez w innych sprawach (art. 365§ 1 k.p.c.).
Wzruszenie domniemania zgodnosdci tredci ksiegi wieczystej z rzeczywistym
stanem prawnym prowadzi do podwazenia tego orzeczenia, a to co do zasady
jest niedopuszczalne, chyba ze prawodawca przewidzial jakis szczegélny tryb,
ktdry by to umozliwit. Takim trybem jest z pewnoscig proces o uzgodnienie
stanu prawnego ujawnionego w ksiedze wieczystej z rzeczywistym stanem
prawnym (art. 10 ust. 1 u.kw.h.). W zwigzku z powyzszym jedynie w tym
trybie mozna podwazy¢ domniemanie zgodnosci tresci ksiegi wieczystej
Z rzeczywistym stanem prawnym®.

Inaczej twierdzi T. Czech®, ktéry opiera swoje stanowisko na uchwale
SN z 8 wrzesnia 2021 r. (IIT CZP 28/21%), w ktorej stwierdzono, ze wykltadnia
jezykowa art. 3 iart. 10 u.k.w.h nie daje podstaw do przyjecia, ze domniemania
wynikajace z pierwszego przepisu moga zosta¢ obalone jedynie w trybie pro-
cesu o uzgodnienie tresci ksiegi wieczystej z rzeczywistym stanem prawnym,
a ponadto przeciwko takiemu ograniczeniu przemawia wykladnia celowoscio-
wa, zwigzana z potrzebg zapewnienia szybkosci i sprawnosci poszczegdlnych
postepowan. Poglad powyzszy nie jest odosobniony, gdyz niejednokrotnie
w orzecznictwie® i jurysprudencji® formulowano koncepcje, zgodnie z ktéra
obalenie domniemania moze nastapi¢ nie tylko w postepowaniu o uzgod-

5% Por. wyrok NSA z 18 pazdziernika 2011 r., I OSK 1738/10, LEX 1131485; wyrok WSA w Krakowie
z 13 grudnia 2019 r., IT SA/Kr 1243/19, LEX 2759888.

5% Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego, t.j. Dz.U. 2023, poz. 1550 ze
zm., dalej: k.p.c.

55 Zob. szerzej T. Czech, Ksiggi wieczyste i hipoteka. Komentarz. Tom 1. Ksiggi wieczyste, Wolters
Kluwer, Warszawa 2024, komentarz do art. 3.

% Tamze.

57 Uchwata SN z 8 wrze$nia 2021 r., III CZP 28/21, LEX 3219763.

%8 Por. wyrok WSA w Warszawie z 31 stycznia 2011 r., VII SA/Wa 2198/10, LEX 954433.

% E. Gniewek, [w:] E. Gniewek (red.), Prawo rzeczowe, System Prawa Prywatnego, t. 3, C.H. Beck,
Warszawa 2013, s. 198; K. Golebiowski, O domniemaniach zwigzanych z wpisami w ksiggach wieczy-
stych, ich obalaniu oraz konstytutywnym charakterze wpisu, cz. I, ,Przeglad Sadowy” 2014, nr 10,
s. 90.
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nienie tresci ksiegi wieczystej, lecz takze w kazdym innym postepowaniu
sagdowym, np. o wydanie nieruchomosci w trybie art. 222 § 1 k.c.*.

Zdaniem czesci sktadéw orzekajacych nie mozna natomiast obali¢ do-
mniemania z art. 3 ust. 1 u.k.w.h. w postepowaniu zaré6wno administracyjnym,
jak i sgdowo-administracyjnym, poniewaz nie nalezy to do kompetencji orga-
néw ani sadoéw administracyjnych. Poglad ten opiera si¢ na zalozeniu, ze sad
powszechny ma wylgczne prawo do wydania rozstrzygniecia, ktore mogltoby
stanowi¢ podstawe do obalenia domniemania okreslonego w art. 3 ust. 1
u.kw.h. Podkresla sig, ze dokument na te okoliczno$¢ musi pochodzi¢ od sagdu
powszechnego, a nie organu administracji*. Niekiedy sady administracyjne
wskazuja na potrzebe zawieszenia postgpowania administracyjnego do czasu
rozstrzygniecia postepowania cywilnego. Tak np. stwierdzit WSA w Gdansku
w wyroku z 13 marca 2013 r. (II SA/Gd 620/12), podkreslajac:

[...] bez wzruszenia na drodze wlasciwego postepowania cywilnego prawa wla-
snosci gruntu pokrytego woda powierzchniowa — przystugujacego wedtug tresci
ksiegi wieczystej osobie fizycznej, nie jest mozliwe wydanie decyzji o przejeciu tego
gruntu do zasobu nieruchomosci Skarbu Panstwa. Do tego czasu postepowanie
administracyjne toczace sie w tym przedmiocie powinno ulec zawieszeniu na pod-
stawie art. 97 § 1 pkt 4 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania
administracyjnego.

Stusznie zauwaza jednak T. Czech, ze nie ma zadnych podstaw do for-
mulowania pogladu, wedlug ktérego w postepowaniu administracyjnym,
wzglednie sadowo-administracyjnym, nigdy nie mozna obali¢ domniemania
zgodnosci tresci ksiegi wieczystej z rzeczywistym staniem prawnyme®. Wy-
daje sig, ze jesli w ramach prowadzonego postepowania administracyjnego
uzyskano srodek dowodowy, w postaci ktérego ustalono rzeczywisty stan
nieruchomodci, to brak jest podstaw do twierdzenia, ze w ramach tego po-
stepowania nie mozna obali¢ domniemania z art. 3 ust. 1 u.kw.h.®. Zwrocit
na to szczegolng uwage S. Kostecki, ktéry — powolujac sie¢ na wyrok WSA
w Gdansku z 19 czerwca 2008 r. (I SA/Gd 30/08)% oraz na wyrok NSA

60 Zob. szerzej wyrok SN z 6 grudnia 2000 r., ITI CKN 179/99, LEX 51805.

61 Zob. szerzej wyrok NSA z 25 sierpnia 2022 r., 1 OSK 2108/19, LEX 3417598.

82 T. Czech, Ksiggi wieczyste i hipoteka..., komentarz do art. 3.

% Por. J. Kuropatwiniski, Ksiggi wieczyste: komentarz do art. 1-58> u.k.w.h. oraz art. 626'-626" k.p.c.
Komentarz do art. 1-10 ustawy o ksiggach wieczystych i hipotece, t. 1, Pol SP, Bydgoszcz, Plonisk 2013,
s. 179.

% Wyrok WSA w Gdanisku z 19 czerwca 2008 r., I SA/Gd 30/08, LEX 437613.
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z 10 pazdziernika 2007 r. (II FSK 1103/06)% - zaakcentowal, ze jezeli orga-
nowi w postepowaniu administracyjnym zostang przedlozone odpowiednie
dokumenty, to strona moze skutecznie obali¢ domniemania wynikajace
zart. 3 u.kw.h. Nie ma w tym przypadku potrzeby zawieszenia postepowania
administracyjnego®.

Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt postepowania administra-
cyjnego, o ktorym mowa w art. 218 Prawa wodnego, tj. w sprawie przejscia
gruntéw pokrytych srodladowymi wodami plynacymi do zasobu nierucho-
mosci Skarbu Panstwa, stwierdzi¢ nalezy, ze WSA w Krakowie w wyroku
z7 listopada 2023 r. (I SA/Kr 1040/23) trafnie dostrzegl, ze srodkiem dowodo-
wym majacym istotne znaczenie w zakresie obalenia domniemania zgodnosci
tresci ksiegi wieczystej z rzeczywistym stanem prawnym jest decyzja ustalajaca
linie brzegu wydana na podstawie art. 220 Prawa wodnego. Decyzja ta, jak juz
wspomniano, wyznacza zasieg prawa wlasnosci wlasciciela wody w stosunku
do gruntéw pokrytych tymi wodami. Tym samym stanowi zmaterializowang
w terenie granice rozdzielajacg obszar zajety przez wode ptynaca, ktora ex lege
stanowi wlasnos¢ Skarbu Panstwa, od gruntéw przyleglych pozostajacych
przedmiotem odrebnych praw?.

Autor, uwzgledniajac poczynione uwagi, za uzasadnione uwaza przyjecie
tezy, ze w celu wydania decyzji, o ktérej mowa w art. 218 ust. 2 Prawa wod-
nego, nie ma znaczenia, kto jest wpisany w ksiedze wieczystej, gdyz Skarb
Panstwa na mocy norm ustawy Prawa wodnego jest jedynym wiascicielem
srédladowych wdd plynacych, a zarazem gruntéw pokrytych tymi wodami
w granicach linii brzegu i nie ma od tego zadnych odstepstw. Pamietac jednak
nalezy, ze obalenie domniemania zgodnosci tresci ksiegi wieczystej z rzeczywi-
stym stanem prawnym w toku postepowania administracyjnego rodzi skutki
prawne wylacznie w ramach rozstrzygnietej sprawy, a sam wpis ujawniony
w dziale II ksiegi wieczystej utrzymuje si¢ w dalszym ciggu®. O ile zatem
obalenie domniemania z art. 3 ust. 1 u.k.w.h. moze nastgpi¢ w postepowaniu
administracyjnym w sprawie przejscia gruntéw pokrytych $rodladowymi
wodami ptynacymi do zasobu nieruchomosci Skarbu Panstwa, o tyle wzru-
szenie to nie daje mozliwosci modyfikacji wpisow w ksiedze wieczystej danej
nieruchomosci. Jedyng bowiem droga do trwalego i skutecznego obalenia

% Wyrok NSA z 10 pazdziernika 2007 r., IT FSK 1103/06, LEX 400449.

% S. Kostecki, Art. 3 [Domniemania wieczystoksiggowe], [w:] M. Habdas, M. Fras (red.), Ustawa o ksig-
gach wieczystych i hipotece. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2022, s. 87-103.

67 Zob. szerzej: D. Felcenloben, Ustalenie linii brzegowej wody ptyngcej, ,,Przeglad Geodezyjny” 2012,
t. 84, nr6,s. 6.

% Zob. blizej: E. Gniewek, [w:] E. Gniewek (red.), Prawo rzeczowe..., s. 198.
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domniemania wynikajacego z art. 3 ust. 1 u.k.w.h., zgodnie z judykatura
SN, jest wyrok wydany w trybie art. 10 u.k.w.h., uwzgledniajacy powodztwo
o uzgodnienie tresci ksiegi wieczystej z rzeczywistym stanem prawnym, kté-
ry stanowi odpowiednig podstawe do korekty stanu prawnego ujawnionego
w ksiedze wieczystej®.

O ile stuszne jest stanowisko B. Rakoczego, Ze starosta w ramach prowa-
dzonego postepowania w trybie art. 218 ust. 1 i 2 Prawa wodnego musi ustali¢,
czy Skarb Panstwa nabyl wlasnos¢ gruntéw pokrytych srédladowymi woda-
mi ptynacymi, co ustala sie zwlaszcza na podstawie decyzji ustalajacej linie
brzegu, o tyle trudno si¢ zgodzi¢ z autorem, ze owe nabycie stwierdza wlasnie
starosta”. Przedmiotem analizowanej decyzji nie jest bowiem ani nabycie
przez Skarb Panstwa gruntéw pokrytych srédladowymi wodami ptyngcymi
ani potwierdzenie ich nabycia z mocy prawa, tylko ,,przejscie” gruntéw pokry-
tych srédladowymi wodami ptynacymi do odrebnego zasobu nieruchomosci,
do ktdrego nie stosuje sie przepiséw u.g.n. Jak juz sygnalizowano, Skarb
Panstwa nabywa grunty pokryte $rédladowymi wodami plynacymi ex lege,
a ustawodawca nie uzaleznil jego nabycia od wydania decyzji administracyj-
nej. Wskazat jedynie, ze grunty pokryte srédladowymi wodami ptyngcymi to
grunty w granicach linii brzegu. Tym samym niezbedne do stwierdzenia, Ze
grunty s pokryte srédladowymi wodami ptyngcymi, jest ustalenie zasiegu
wod plynacych, a w rezultacie gruntéw pokrytych $réodladowymi wodami
plynacymi, co odbywa si¢ w ramach postepowania, o ktérym mowa w art. 220
Prawa wodnego, konczacego si¢ wydaniem decyzji administracyjnej.

Poglad o tym, Ze decyzja wydana na podstawie art. 218 ust. 2 Prawa
wodnego nie jest administracyjna decyzjg poswiadczajacg nabycie gruntéw
pokrytych $rodladowymi wodami plynacymi przez Skarb Panstwa, wzmac-
niaja wzgledy systemowe. Gdyby prawodawca uzaleznial nabycie przez Skarb
Panstwa gruntow pokrytych wodami od wydania aktu deklaratoryjnego, ale
z punktu widzenia przepiséw koniecznego i zawierajacego sui generis element
konstytutywny, wowczas w ustawie Prawa wodnego pojawilaby si¢ konstrukcja
prawna, o ktérej mowa w art. 18 ust. 1 ustawy z dnia 10 maja 1990 r. — Przepisy
wprowadzajgce ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach
samorzadowych”.

% Por. uchwata SN z 18 maja 2010 r., III CZP 134/09, LEX 577301; postanowienie SN z 4 lutego 2011 r.,
IIT CSK 146/10, LEX 785276.

7 B. Rakoczy, Art. 14a [Zaséb nieruchomosci Skarbu Paristwal..., dz. cyt.

7! Ustawa z dnia 10 maja 1990 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe
o pracownikach samorzadowych, Dz.U. 1990 Nr 32, poz. 191 ze zm.



Przedmiot i skutki prawne decyzji stwierdzajgcej... 151

Nie bez znaczenia jest rdwniez argument podnoszony czesto w orzecznic-
twie sgdowo-administracyjnym” oraz w doktrynie”, Ze art. 218 ust. 2 Prawa
wodnego stanowi o przejeciu gruntu, a nie o jego zbyciu. W ujeciu tego prze-
pisu termin ,,grunt” odnosi sie do celu gospodarczego, nie jest wigc pojeciem
jurydycznym, jak np. nieruchomos¢. Przejecie gruntu w trybie art. 218 Prawa
wodnego powoduje co najwyzej zmiane¢ jednostki gospodarujacej gruntem
pokrytym woda, a nie zmiane wlasciciela z osoby fizycznej na rzecz Skar-
bu Panstwa, gdyz wlascicielem gruntéw pokrytych wodami jest na mocy
przepiséw Prawa wodnego wylacznie Skarb Panstwa. Kwesti¢ te rozwazal
WSA w Lublinie, juz pod rzagdami ustawy Prawa wodnego z 2017 r., ale w od-
niesieniu do urzadzen wodnych, ktéry w wyroku z 10 grudnia 2020 r. (I SA/
Lu 435/20)*, uznal: ,Rozstrzygniecie wydawane na podstawie art. 218 ust. 3
i4 orazart. 258 ust. 8 Prawa wodnego stanowi decyzj¢ deklaratoryjna, niepro-
wadzgca do zmiany stosunkow wlasnosciowych (grunty byty i sa wlasnosciag
Skarbu Panstwa), ale prowadzacg do zmiany rezimu prawnego, jakiemu pod-
lega dany zaséb nieruchomosci Skarbu Panstwa, oraz do zmiany podmiotu
wykonujacego uprawnienia wlascicielskie Skarbu Panstwa”.

Dostrzec nalezy, ze w powyzszym judykacie WSA w Lublinie zasadnie
podkreslit, ze decyzja stwierdzajaca przejscie gruntéw pokrytych srédlado-
wymi wodami ptynacymi do zasobu nieruchomosci Skarbu Panstwa stanowi
klasyczna decyzje deklaratoryjng nieprowadzaca do zmiany stanu prawnego.
Starosta realizujacy zadanie z zakresu administracji rzadowej ,,stwierdza” (de-
klaruje) w niej jedynie stan unormowany w art. 218 ust. 1 Prawa wodnego™.
Tym samym wydanie takiej decyzji nietworzgcej nowego stanu prawnego, tylko
stwierdzajacej okreslone okolicznosci, uzaleznione jest wylacznie od spetnienia
przestanek wskazanych w tymze przepisie, a ocena ich wystapienia z pewnoscia
nie lezy w sferze uznania starosty.

Wbrew obiegowej opinii w ramach postepowania w trybie art. 14a dero-
gowanej ustawy Prawa wodnego z 2001 r., jak réwniez obecnie obowigzujacego
art. 218 Prawa wodnego w sprawie stwierdzenia przejscia gruntéw pokrytych
srédladowymi wodami plyngcymi do zasobu nieruchomosci Skarbu Panstwa
przedmiotem ustalen starosty nie moze by¢ kwestia charakteru wod pokrywa-
jacych dany grunt, ktora implicite przesadza o prawie wlasnosci nieruchomosci.
W przypadku watpliwosci, czy dane wody nalezy uzna¢ za plynace, stojace czy

7> M.in. wyrok WSA we Wroctawiu z 25 lutego 2009 r., II SA/Wr 429/08.

73 1. Szachulowicz, Prawo wodne. Komentarz, LexisNexis, Warszawa 2010, komentarz do art. 14a.
7 Wyrok WSA w Lublinie z 10 grudnia 2020 r., II SA/Lu 435/20, LEX 3113640.

7> Tak stusznie: wyrok WSA we Wroctawiu z 4 kwietnia 2023 r., II SA/Wr 793/22, LEX 3554983.
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wody w urzadzeniu wodnym, nalezy najpierw ustali¢ charakter wod w drodze
decyzji administracyjnej na podstawie art. 219 Prawa wodnego, a nast¢pnie
ustali¢ lini¢ brzegu zgodnie z art. 220 Prawa wodnego.

Nie bez racji podnosi si¢ takze w jurysprudenciji, zZe obligatoryjnos¢ wyda-
nia aktu deklaratoryjnego, tj. decyzji administracyjnej, wynika z potrzeb etapu
urzeczywistnienia prawa, w ktorym ze skutkéw prawnych wyciggane sa wazkie
konsekwencje praktyczne. W analizowanym przypadku konsekwencjami
praktycznymi (skutkiem ipso iure) wydania decyzji w trybie art. 218 ust. 2 Prawa
wodnego jest objecie gruntéw pokrytych srédladowymi wodami ptyngcymi
szczegolng ochrong prawna polegajaca na wylaczeniu ich z obrotu cywilno-
prawnego oraz niestosowanie do nich przepiséw u.g.n., co wynika expressis
verbis z art. 218 ust. 5 Prawa wodnego. Oczywiscie nie sposob tez przeoczy¢, ze
wydanie tej decyzji, majacej charakter nastepczy wobec innych zdarzen powo-
dujacych zmiane wiasciciela gruntu, stuzy realizacji celéw zarzadzania zasobami
wodnymi, w tym szczegélnie ochronie wdd. Ponadto wtasciwa identyfikacja
gruntéw pokrytych srédladowymi wodami ptyngcymi, wylaczonych z obrotu
cywilnoprawnego, wplywa na prawo powszechnego korzystania z publicznych
srédladowych wod powierzchniowych i ma ogromne znaczenie w przypadku
udzielania zgody wodnoprawne;j.

5. Wpis w ksiedze wieczystej

Stosownie do art. 626° § 1 in principio k.p.c. wpis dokonywany jest jedynie
na wniosek i w jego granicach, przy czym w mysl § 2 przytoczonego przepisu,
wyznaczajacego ograniczony zakres kognicji sgdu w postgpowaniu wieczy-
stoksiggowym w obu instancjach, rozpoznajac wniosek o wpis, sad bada
jedynie tres¢ i forme wniosku (ktéry musi by¢ sporzadzony na odpowiednim
urzedowym formularzu), dolaczonych do wniosku dokumentéw oraz tres¢
ksiegi wieczystej. Sad nie ma zatem mozliwo$ci dokonywac wpisu z urzedu,
chyba ze explicite wynika to z ustawy (np. art. 626" k.p.c., art. 756° § 2 zd. 2
k.p.c.), jak réwniez wyjs¢ poza granice wniosku. Ponadto wprawdzie sad
nie jest uprawniony do przeprowadzania wtasnych dowodéw, a w rezultacie
dokonywania na ich podstawie jakikolwiek ustalen, jednakze nie oznacza to,
ze nie jest wladny do sprawdzenia poprawnosci danych. W $wietle art. 626°
k.p.c. sad oddala wniosek o wpis, jezeli brak jest podstaw albo istniejg prze-

76 M. Kaminski, Niewaznos¢ decyzji administracyjnych. Studium teoretyczne, Kantor Zakamycze,
Warszawa 2006, s. 136.
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szkody do jego dokonania. W tym kontekscie nie ma on obowigzku wzywania
do usuniecia przeszkody do dokonania wpisu.

Wbrew powszechnemu mniemaniu kognicja sadu wieczystoksiggowego,
jakkolwiek dalece ograniczona, obejmuje réwniez badanie skutecznosci ma-
terialnej czynnosci prawnej majacej stanowi¢ podstawe wpisu. W orzeczeniu
SN z 22 marca 1955 r. (I CO 116/54)”” podkreslono, ze sad prowadzacy ksie-
ge wieczysta musi badac stanowigca podstawe wpisu czynno$¢ materialng
usprawiedliwiajaca powstanie, zmiane lub wygasniecie prawa rzeczowego
ograniczonego nie tylko pod wzgledem formalnym, lecz takze pod wzgledem
jej skutecznosci materialnej”. Z tak zarysowanego zakresu rozpoznania wnio-
sku o wpis wyprowadzany jest w jurysprudencji oraz judykaturze obowigzek
sadu badania czynnosci materialnej, majacej stanowi¢ podstawe wpisu nie
tylko pod katem formalnoprawnym, lecz takze w odniesieniu do jej skutecz-
nosci materialnej, w szczegélnosci zgodnosci z bezwzglednie obowigzujacymi
normami prawa cywilnego. Sad przede wszystkim musi ocenic, czy czynno$é
ta uzasadnia powstanie, zmiane lub wygasniecie prawa, ktére ma by¢ wpisane
do ksiegi wieczystej lub wykreslone z ksiegi™.

Poglad ten ma zastosowanie réwniez do innych niz czynnosci prawne
zdarzen prawnych. Oczywiste jest bowiem, ze legis latae rola sadu wieczystoksie-
gowego, pomimo zawezonej kognicji, nie sprowadza si¢ jedynie do dokonywania
czynnodci stricte ewidencyjnych, z uwagi na doniostg role ksiagg wieczystych, jako
swoistego ,,urzedowego rejestru praw rzeczowych”, ktdrych celem jest — w §wie-
tle art. 1 ust. 1 u.k.w.h. - ustalenie stanu prawnego nieruchomosci, a zwtaszcza
na wage wpisu w ksiedze wieczystej bedacego - wmysl art. 626° § 6 zd. 1 k.p.c. -
orzeczeniem, a jednoczesnie rodzacego domniemanie materialnej wiarygodnosci
ksiegi wieczystej (art. 3 u.k.w.h.) oraz rekojmie wiary publicznej (art. 5 u.kw.h.).

Zbrzmieniaart. 626° § 2, a w szczegdlnosci z tresci art. 626 § 3 k.p.c. wynika,
ze na wnioskodawcy cigzy obowigzek przedlozenia wraz z wnioskiem dokumen-
tow stanowigcych podstawe wpisu w ksiedze wieczystej, przy czym nie mozna
z niego wywie$¢, o jakie dokumenty chodzi. Wydaje sie, ze prawodawca mial
tutaj na mysli takie dokumenty, z ktérych jasno wynikaja nabycie, zmiana badz
wygasniecie okreslonego prawa podmiotowego do nieruchomodci, jak réwniez
potwierdzajace waznos$¢, a czasem nawet skuteczno$¢ czynnosci prawnej®. Jed-
noczesnie podstawe wpisu w ksiedze wieczystej okredla art. 31 ust. 2 u.kwh.,

77 Orzeczenie SN z 22 marca 1955 r., I CO 116/54, LEX 118017.

78 Por. postanowienie SN z 25 lutego 1963 r., Il CR 177/62, LEX 104565.

7 Uchwala SN z 20 lipca 1995 r., I1I CZP 88/95, LEX 4260.

8 Por. E. Gniewek, Ksiggi wieczyste. Art. 1-58° KWU, art. 626'-626"> KPC. Komentarz, C.H. Beck,
Warszawa 2017, s. 807.
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stanowigcy wyraz legalizmu materialnego, zgodnie z ktérym wpis potrzebny
do usuniecia niezgodnosci miedzy trescia ksiegi wieczystej a rzeczywistym
stanem prawnym moze nastapi¢, gdy niezgodno$¢ bedzie wykazana orzecze-
niem sgdu lub innymi odpowiednimi dokumentami, w tym przede wszystkim
ostateczng decyzja administracyjng, zaréwno tworzaca nowy stan prawny (tzw.
decyzja konstytutywna), jak i potwierdzajaca zaistnienie zdarzenia zmieniaja-
cego stan prawny (tzw. decyzja deklaratoryjna).

Badanie w granicach art. 626° § 2 k.p.c. formy decyzji administracyjnej
polega na sprawdzeniu, czy ma ona urzedowe cechy pozwalajace przyjac, ze
pochodzi od wlasciwego organu i jest ostateczna w trybie instancji admini-
stracyjnych, badanie zas$ tresci sprowadza si¢ do ustalenia, czy decyzja moze
wywota¢ skutki cywilnoprawne, a w szczegdlnosci czy przedmiot decyzji ad-
ministracyjnej wigze si¢ z materialnoprawng podstawa zmiany stanu prawnego
ujawnionego w ksiedze wieczystej®.

W przypadku deklaratoryjnej decyzji stwierdzajacej przejscie gruntéw pokry-
tych $rédladowymi wodami ptynacymi do zasobu nieruchomosci Skarbu Panstwa
powstaje pytanie, czy decyzja ta pozwala na ustalenie w sposdb niebudzacy wat-
pliwosci, w ramach zakresu kognicji sadu wieczystoksiegowego, aktualnego stanu
prawnego. Dokonanie bowiem wpisu usuwajacego niezgodnos¢ miedzy trescig
ksiegi wieczystej a rzeczywistym stanem prawnym na podstawie art. 31 ust. 2
u.kw.h. moze nastapi¢ wylacznie, gdy decyzja administracyjna wyraza pewnos¢
istnienia rzeczywistego, a wiec aktualnego stanu prawnego. Nie jest natomiast
mozliwe rozstrzyganie przez sad wieczystoksiegowy kwestii watpliwych lub spor-
nych, ktére naleza do postgpowania, o ktérym mowa wart. 10 u.kw.h.22. Co wiecej,
deklaratoryjna decyzja administracyjna jest podstawa wpisu tylko w przypadku,
gdy zmiana stanu prawnego nieruchomosci wystapila ex lege, a rOwnoczesnie
przepis prawa wymaga stwierdzenia tej zmiany w drodze stosownej decyzji. Przy
czym wystarczy, aby lex lata przepis zawieral cho¢by kompetencje do stwierdzania
w drodze stosownej decyzji zmiany stanu prawnego nieruchomosci®.

W tych okolicznosciach jurydycznych podkreslenia wymaga, ze mimo
panujacego opinio communis stanowiska, ktore to — nawiasem moéwiac — po-
dzielil réwniez WSA w Krakowie w wyroku z 7 listopada 2023 r. (Il SA/Kr
1040/23), deklaratoryjna decyzja administracyjna, o ktérej mowa w art. 218
ust. 2 Prawa wodnego, nie powoduje zmiany w stanie prawnym nieruchomosci,

81 Por. postanowienie SN z 23 lutego 2005 r., III CK 537/04, LEX 148676.

82 Zob. postanowienie SN z 22 lutego 2007 r., III CSK 344/06, LEX 270907.

8 J. Kuropatwinski, Art. 31. [Podstawa wpisu], [w:] M. Fras, M. Habdas (red.), Ustawa o ksiggach
wieczystych i hipotece. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2022, s. 381-446.
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a zatem nie moze stanowi¢ wystarczajacej podstawy do modyfikacji w dziale I
ksiegi wieczystej wlasciciela nieruchomosci, tj. ujawnienia w miejsce oséb
fizycznych Skarbu Panstwa. Wynika to zwlaszcza z jednej prostej przyczyny,
a mianowicie nie jest ona decyzjg stwierdzajacg nabycie przez Skarb Panstwa
gruntéw pokrytych $rédladowymi wodami ptynacymi. Decyzja ta, o czym
byta juz mowa, ze wzgledu na status gruntéw pokrytych srodladowymi wo-
dami plynacymi, stwierdza jedynie przejscie tych gruntéw do zasobu Skarbu
Panstwa, do ktorego — w mys$l art. 218 ust. 5 Prawa wodnego - nie stosuje si¢
przepiséw u.g.n. Powolanie si¢ zatem we wniosku o wpis jedynie na decyzje
stwierdzajacg przejscie gruntdw pokrytych $rédladowymi wodami ptynacymi
do zasobu nieruchomosci Skarbu Panstwa w przypadku, gdy jako wlasciciel
w ksiedze wieczystej wpisana jest osoba fizyczna, winno prowadzi¢ do odda-
lenia wniosku w calym zakresie.

W tym miejscu nie mozna jednak poming¢ akceptowanego powszechnie
w orzecznictwie SN stanowiska, ze chociaz przepis art. 31 ust. 2 u.kw.h. jako
podstawe wpisu przewiduje jedynie ,,odpowiednie dokumenty”, to w ekstra-
ordynaryjnych przypadkach sam przepis ustawy moze by¢ podstawa wpisu®.
Takie stanowisko zajat SN w uchwale z 7 pazdziernika 2009 r. (III CZP 69/09)%,
w ktorej stwierdzil, ze przepis art. 2 Prawa wodnego z 1962 r. stanowi podstawe
wpisu do ksiegi wieczystej nabycia prawa wlasnosci przez Skarb Panstwa bez
potrzeby stwierdzenia nabycia tego prawa orzeczeniem sadu, chyba ze zachodzi
konieczno$¢ uzgodnienia stanu prawnego ksiegi wieczystej z rzeczywistym sta-
nem prawnym. W uzasadnieniu tejze uchwaty SN wskazal, ze jezeli w ksiedze
wieczystej jako wlasciciel figuruje osoba fizyczna, to o ile do usunigcia powstalej
niezgodnosci pomiedzy jej trescig a rzeczywistym stanem prawnym nie dojdzie
w drodze o$wiadczenia tej osoby w odpowiedniej formie, o tyle konieczne jest
orzeczenie sadu wydane na podstawie przepisu szczegélnego (lex specialis),
ktérym jest art. 10 u.k.w.h.

Powyzsza uchwala SN byla przedmiotem glosy, w ktorej S. Rudnicki
podkreslit, ze podstawa wpisu wlasnosci Skarbu Panstwa moze by¢ przepis
art. 2 Prawa wodnego z 1962 r. stwarzajacy w zakresie prawa, ktore ma by¢
wpisane, nowy stan prawny. Sad dokonuje wpisu, gdy ustali, ze dany przepis
ustawy, majacy by¢ podstawg wpisu, in concreto spetnia przestanki mate-
rialnoprawne, uzasadniajace dokonanie zagdanego wpisu. Glosator wskazal
ponadto, ze w sprawie, w odniesieniu do ktdrej zapadta uchwata SN, przepis

8 Por. uchwaty SN: z 9 lipca 1993 r., III CZP 91/93, LEX 3961 i z 7 maja 2009 r., IIl CZP 15/09, LEX
492373; postanowienie SN z 24 czerwca 1997 r., II CKN 216/97, LEX 31299.
8 Uchwata SN z 7 pazdziernika 2009 r., IIl CZP 69/09, LEX 551070.
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ustawy mogl by¢ podstawa wpisu, poniewaz nie wystepowala niezgodnos¢
stanu prawnego ujawnionego w ksiedze wieczystej z rzeczywistym stanem
prawnym. Wpis prawa wlasnosci na rzecz osoby fizycznej nie byt wadliwy, gdyz
do wejscia w zycie art. 2 Prawa wodnego z 1962 r. odpowiadal 6wczesnemu
stanowi prawnemu®. W tym kontekscie niezbedno$¢ uzgodnienia tresci ksiegi
z rzeczywistym stanem prawnym zachodzi, gdy po wejsciu w zycie Prawa
wodnego z 1962 r. dokonano w ksiedze wieczystej dalszych wpiséw na rzecz
0sob trzecich, ktére w oczywisty sposob stanowig przeszkode w ujawnieniu
prawa wlasnosci przystugujacemu Skarbowi Panstwa®”.

Wbrew ugruntowanemu stanowisku SN wydaje sie, ze mozna bronic¢
zapatrywania, ze w odniesieniu do stanu prawnego wynikajacego z mocy
ustawy mozliwe jest wskazanie przez wnioskodawce kazdorazowo we wniosku
o wpis konkretnych przepiséw ustawy Prawa wodnego jako podstawy naby-
cia wlasnosci nieruchomosci, a w konsekwencji podstawy wpisu w ksiedze
wieczystej jako wlasciciela. W takim przypadku sad w postgpowaniu wieczy-
stoksiegowym oceni, czy zaszly ustawowe przestanki uzasadniajace dokonanie
zadanego wpisu. W praktyce jednak powolanie si¢ na przepisy ustawy Prawa
wodnego, m.in. na przepis art. 223 ust. 1 Prawa wodnego, moze okaza¢ sig¢
niewystarczajace do ujawnienia w ksiedze wieczystej w stosunku do gruntéw
pokrytych $rédladowymi wodami ptynacymi (tj. okreslonej funkcjonalnie
nieruchomosci) w miejsce 0sob fizycznych Skarbu Panstwa, w szczegdlnosci
ze wzgledu na utrwalong lini¢ orzeczniczg oraz zasade in dubio pro principio®.

Ponadto wydanie decyzji ustalajacej lini¢ brzegu w trybie art. 220 Prawa
wodnego nie wskazuje automatycznie (per se), ze doszlo w ostatnim czasie
do trwalego, naturalnego zajecia gruntu przez $rédladowe wody ptynace lub
wody morza terytorialnego albo morskie wody wewnetrzne, a w rezultacie - ze
grunt niestanowigcy wlasnosci wlasciciela wod z mocy prawa stat sie z chwila
zajecia wlasno$cig wlasciciela wod. Pamigta¢ bowiem nalezy, ze linia brzegu
moze by¢ ustalana w celu np. porzagdkowania stanéw prawnych, wowczas gdy
nie pokrywa si¢ ona z dotychczas ustalonymi granicami, wyznaczonymi cho-
ciazby w wyniku rozgraniczenia, o ktérym mowa w przepisach p.g.k. W takich
sytuacjach przyja¢ mozna, ze grunt z mocy samego prawa (ex lege) juz wczesniej,
tj. przed faktycznym ustaleniem linii brzegu (np. na mocy juz derogowane;j

86 S, Rudnicki, Glosa do uchwaty do uchwaty SN z dnia 7 paZdziernika 2009 r., III CZP 69/09,
»Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2010, nr 5, poz. 49, s. 354-355.

87 J. Zawadzka [w:] J. Pisulinski (red.), Ustawa o ksiggach wieczystych i hipotece. Przepisy o postgpo-
waniu wieczystoksiggowym. Komentarz, LexisNexis, Warszawa 2014, komentarz art. 31.

88 W razie watpliwosci rozstrzygad nalezy na korzy$¢ zasady, a nie wyjatku.
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ustawy Prawa wodnego z 2001 r.), mogt stanowi¢ wlasnos¢ Skarbu Panstwa.
W tym kontekscie wydaje sie, ze nie jest mozliwe powolanie sie we wniosku
o wpis na przepis aktualnie obowigzujacego art. 223 ust. 1 Prawa wodnego.

Warto tez dodac, ze przepis ustawy stanowi bezposrednia podstawe wpisu
w ksiedze wieczystej w przypadku, gdy ustawa explicite reguluje status praw-
ny oznaczonej nieruchomosci, a wiec inaczej niz w ustawie Prawa wodnego.
Przykladowo jest nig ustawa z 30 czerwca 1995 r. o stosunku Panstwa do Ko-
$ciota Ewangelicko-Metodystycznego w Rzeczypospolitej Polskiej®, ktora
w przepisie art. 36 stanowi: ,,Przywraca si¢ Kosciotowi jako calosci wlasnos¢
zabudowanej nieruchomosci polozonej w Krakowie przy ul. Straszewskiego
nr 20, oznaczonej jako dzialka ewidencyjna gruntu nr 11 o powierzchni
1211 m?, w obrebie 145, objetej ksiega wieczysta Kw nr 223, w stanie wolnym
od obcigzen oraz roszczen z tytutu wszelkich nakladéw poniesionych przez
jej dotychczasowych uzytkownikow™.

6. Podsumowanie

Konkludujac powyzsze rozwazania na temat zaréwno przedmiotu, jak i skutkow
prawnych decyzji stwierdzajacej przejscie gruntéw pokrytych srédladowymi
wodami plynacymi do zasobu nieruchomosci Skarbu Panstwa, stwierdzi¢
nalezy na zakonczenie, ze zasdb gruntéw pokrytych $rodladowymi woda-
mi plyngcymi, okreslany obiegowo mianem tzw. wodnego zasobu Skarbu
Panstwa, powstal dopiero w 2005 r. ze wzgledu na brak mozliwosci bezpo-
$redniego stosowania w stosunku do tak specyficznego mienia, ktérym sg
wylaczone z obrotu cywilnoprawnego na podstawie art. 216 ust. 2 Prawa wod-
nego grunty pokryte srodladowymi wodami plynacymi, przepiséw ogdlnych
dotyczacych gospodarowania mieniem zawartych w ustawie o gospodarce
nieruchomos$ciami.

Do zasobu Skarbu Panstwa gruntéw pokrytych $rédladowymi wodami
plynacymi wchodzg w drodze administracyjnej grunty tworzace dna i brzegi
ciekéw naturalnych (tj. rzek, strug, strumieni i potokéw oraz innych wod ptyna-
cych w sposéb ciagly lub okresowy naturalnymi lub uregulowanymi korytami),
jezior oraz innych naturalnych zbiornikéw wodnych (o ciagtym albo okresowym
naturalnym doptywie lub odptywie wdd powierzchniowych) w granicach linii
brzegu, ustalanej w ramach wyspecjalizowanego postepowania administracyj-

8 Ustawa z dnia 30 czerwca 1995 r. 0 stosunku Panistwa do Ko$ciota Ewangelicko-Metodystycznego
w Rzeczypospolitej Polskiej, t.j. Dz.U. 2023, poz. 85.
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nego konczacego si¢ wydaniem decyzji administracyjnej. Co wigcej, do tego
zasobu wchodzg grunty wchodzace w sklad sztucznych zbiornikéw wodnych,
stopni wodnych oraz jezior podpigtrzonych, ktére pokryte byly wodami przed
wykonaniem urzgdzen pietrzacych.

W ramach prowadzonego przez starost¢ postepowania w trybie art. 218
ust. 1i2 Prawa wodnego, tj. stwierdzenia przejscia gruntéw pokrytych srédlado-
wymi wodami plyngcymi do zasobu nieruchomosci Skarbu Panstwa, ustalenia
wymagaja dwie okolicznosci faktyczne. Primo - czy grunt objety wnioskiem
o wydanie decyzji jest pokryty $rédladowymi wodami ptyngcymi, co okresla
si¢ na podstawie decyzji ustalajacej lini¢ brzegu. Secundo — czy wniosek pocho-
dzi od wlasciwego podmiotu, tj. podmiotu, o ktérym mowa w art. 212 ust. 1
Prawa wodnego. Dopiero spelnienie tych dwdch przestanek facznie umozliwia
wydanie analizowanej decyzji, stanowiacej akt administracyjny deklaratoryjny
o charakterze zwigzanym. Jej deklaratoryjny charakter przejawia si¢ w tym, ze
nie ksztaltuje ona nowego stanu prawnego, a jedynie stwierdza w niej stan unor-
mowany wart. 218 ust. 1 Prawa wodnego, a wiec to, co wynika z samego prawa.

Przedmiotem decyzji stwierdzajacej przejscie gruntéw pokrytych $rodla-
dowymi wodami ptynacymi do zasobu nieruchomosci Skarbu Panstwa nie
jest — jak wskazuje sie¢ w jurysprudencji — ani nabycie przez Skarb Panstwa
gruntéw pokrytych srédladowymi wodami ptyngcymi, ani potwierdzenie ich
nabycia z mocy prawa, tylko ,,przejscie” gruntéw pokrytych srodladowymi
wodami ptyngcymi do odrebnego zasobu nieruchomosci, do ktérego nie
stosuje si¢ przepisow u.g.n. Tym samym decyzja administracyjna, o ktdrej
mowa w art. 218 ust. 2 Prawa wodnego, nie moze stanowi¢ wystarczajacej
podstawy do zmiany w dziale II ksiegi wieczystej wlasciciela nieruchomosci,
tj. ujawnienia w miejsce osob fizycznych Skarbu Panstwa, z tego wzgledu, ze
decyzja ta nie jest decyzja stwierdzajacg nabycie przez Skarb Panstwa gruntow
pokrytych $rédladowymi wodami ptyngcymi.
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Abstract: The article applies theoretical insights on the role of soft law in the

EU legal system to the evolution of the Union’s energy policy. The relationship

between soft law and hard law remains a topic of scholarly debate, particularly
in efforts to establish its precise role within the EU legal system. We identify
and examine the key characteristics of soft law in the EU’s energy policy. By
juxtaposing the qualities of soft law with the evolution of the EU’s energy
sector, the article determines which features of soft law are particularly rel-
evant to this domain. It highlights key aspects of the interplay between soft

law and hard law, demonstrating how the former can serve as a precursor to
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Abstrakt: Niniejszy artykul ma na celu zastosowanie teoretycznych rozwazan
na temat roli prawa migkkiego w systemie prawnym UE do ewolucji unijnej

polityki energetycznej. Relacja miedzy prawem migkkim a wigzacymi przepi-
sami prawnymi pozostaje tematem debaty naukowej, w szczeg6lnosci w celu
ustalenia pozycji prawa migkkiego w systemie prawa UE. W artykule ziden-
tyfikowano kluczowe cechy prawa miekkiego w polityce energetycznej UE.
Poprzez zestawienie cech prawa migkkiego z ewolucja polityki energetycznej

UE artykut ma na celu okreslenie, ktére cechy prawa migkkiego sg szczegdlnie

istotne dla tego sektora. Podkreslono w nim kluczowe aspekty relacji miedzy
migkkim i “twardym” prawem, wskazujac, w jaki sposob pierwsze z nich moze

stuzy¢ jako podstawa do pdzniejszego przyjecia wigzacych przepisow.

Slowa kluczowe: pakiet energetyczny, polityka energetyczna, prawo migkkie,
prawo twarde, rynek energetyczny, utwardzanie prawa

1. Introduction

In the context of the European Green Deal and the Russo-Ukrainian War,
energy policy' has become one of the most essential policy areas in the EU.
Its Treaty-based goals, laid out in Article 194(1) TFEU, are to ensure the func-
tioning of the energy market and to secure the energy supply in the Union.
Other objectives are to promote energy efficiency and savings, develop new
and renewable forms of energy and promote the interconnection of energy
networks. Currently, the EU regulates numerous aspects of energy policy
using both hard? and soft® law, drawing on the existing legal bases and the
Member States’ call to act decisively in the face of external challenges, e.g. the
high dependence on Russian energy or political shocks in the Middle East.
However, the EU’s competence to set energy policy was not always as
wide-ranging as it is today. Energy was only added to the EU’s shared compe-

' We use the terms energy policy and energy sector interchangeably.

2 E.g. Directive (EU) 2023/2413 of the European Parliament and of the Council of 18 October 2023
amending Directive (EU) 2018/2001, Regulation (EU) 2018/1999 and Directive 98/70/EC as re-
gards the promotion of energy from renewable sources and repealing Council Directive (EU)
2015/652, O] L 2023/2413, 31.10.2023.

E.g. European Commission of 18 May 2022, Communication from the Commission to the European
Parliament, the European Council, the Council, the European Economic and Social Committee and
the Committee of the Regions REPowerEU Plan, COM/2022/230 final.
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tence by the Treaty of Lisbon. For more than 50 years following the adoption of
the Treaty establishing the European Economic Community in 1957, energy was
a policy area at the core of Member States’ sovereignty. Notwithstanding that legal
context, the Community institutions regulated some aspects of energy policy,
using soft law measures and — sometimes through competence creep — hard law.

In this vein, the article examines the transition from soft law to hard law
in the EU’s energy policy. The main resources for the analysis are acts adopted
by the Commission and the Council before 2009, both hard law and soft law, and
the literature on the subject. We argue that by adopting soft law instruments, the
Community’s objective was to test the Member States’ reaction and prepare the
regulatory framework for hard law measures, which proved quintessential in the
event of Member States’ low compliance with the soft law instruments or external
energy crises demanding united action to secure energy supplies. Additionally,
we find that — unlike in other policy areas (e.g. health or banking and financial
services) — EU soft law in energy policy is ineffective during crises and needs to
be supplemented by directives or regulations to achieve its objectives.

The first section of the article characterises EU soft law, combining the
relevant literature with the CJEU’s case law. Then, we present the transition
from soft law to hard law in the EU’s energy policy prior to the Treaty of Lis-
bon. In the analysis, we juxtapose the theory of soft law with the continuous
hardening of EU legal acts concerning energy policy. On this basis, we discuss
the findings of our investigation.

2. European Union soft law

The best way to explain EU soft law is to examine Mario Draghi’s famous 2012
speech. The then ECB President declared that the EU “is ready to do whatever
it takes to preserve the euro”.* Apart from putting Frankfurt’s weight behind
the common currency and reassuring the financial market about the EU’s
determination to address the Eurozone crisis, the speech itself is the most
effective soft law measure ever produced by the EU. Despite its non-binding
form and lack of legal value, it immensely contributed to reducing the markets’
anxiety and helped the Eurozone get back on track. The speech’s particular
effects uncover the essence of EU soft law.

*  Speech by Mario Draghi, President of the European Central Bank at the Global Investment

Conference in London 26 July 2012, www.ecb.europa.eu/press/key/date/2012/html/sp120726.
en.html [access: 12.12.2024].
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In line with Draghi’s speech, most academics define EU soft law as rules
of conduct that are legally non-binding but may produce practical effects and
have indirect legal effects.’ The Treaties do not explicitly mention or define the
term soft law. In turn, scholarly endeavours to characterise EU soft law con-
trast it with EU hard law, i.e. regulations, directives and decisions. The latter
group are generally legally binding and have specific enforcement and sanction
mechanisms which ensure Member States’ compliance. Other (EU) hard law
qualities that are lacking in EU soft law are the level of detail, the precision of
provisions® and the prescriptive language.” When it comes to the language, EU
hard law employs the modal verbs “shall” and “must” to impose obligations,
while EU soft law instruments rely mainly on the modal verb “should”. Finally,
the obvious - but at times misleading - difference between hard and soft law
measures is the title of the act in question.

The practical effects of EU soft law include changes in the behaviour and
practices of EU Member States and institutions, for example, bringing an in-
fringement case against a Member State following non-compliance with the
Commission’s reasoned opinion under Art. 258 TFEU. The mere possibility of
legal proceedings being initiated may change the Member State’s behaviour. The
legal effects, on the other hand, refer mainly to soft law’s capacity to change the
rights and obligations of actors, e.g. creating the expectation that the enacting
EU body will comply with the rules it has laid down in a soft law instrument.

EU soft law manifests in various forms beyond Draghi’s speech. Article
288 TFEU specifies two types of acts — recommendations and opinions — that

“shall have no binding force”, thus meeting the main criterion of EU soft law.
Recommendations typically guide the interpretation or content of EU law, while
opinions present the position of an EU body in a given area. In addition to
the Treaty-based measures, EU soft law also includes communications, codes
of conduct, conclusions, declarations, frameworks, green papers, guidelines,
inter-institutional agreements, notices, resolutions, standards, statements and

> See F. Snyder, The effectiveness of European Community law: Institutions, processes, tools and

techniques, “Modern Law Review” 1993, vol. 56, no. 1, p. 19-54; L. Senden, Soft law in European
Community law, Hart Publishing, Oxford-Portland 2004, p. 112; L.A. Jimenez, Beyond binding-
ness: A typology of EU soft law legal effects, in: P.L. Lancos, N. Xanthoulis, L.A. Jiménez (eds.),
The legal effects of EU soft law: Theory, language and sectoral insights, Edward Elgar Publishing,
Cheltenham-Northampton 2003, p. 9-32.
¢ Opinion of the Advocate General M. Bobek of 12 December 2017, C-16/16 P, Belgium v. Commission,
EU:C:2017:959, paras. 123-143.
F. Coman-Kund, C. Andone, European Commission’s soft law instruments: In-between legally
binding and non-binding norms, in: P. Popelier, H. Xanthaki, W. Robinson, J. Tiago Silveira,
F. Uhlmann (eds.), Lawmaking in multi-level settings: Legislative challenges in federal systems
and the European Union, Nomos, Baden-Baden 2019, p. 173-197.
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white papers.® Potential authors of EU soft law instruments may include the EU
institutions (e.g. the Commission) and numerous EU bodies, e.g. EU agencies.

One specific form of EU soft law is the open method of coordination, also
known as soft or new governance.” Under this method, EU Member States
can voluntarily pursue goals and standards set by the EU in specific policy
areas, such as employment, the environment, pension reform, social inclusion,
education or the European Semester. The performance of these States is then
assessed by the Commission and peer-reviewed based on the Commission’s
recommendations and rankings. Finally, the Commission revises the goals and
standards (e.g. through non-binding guidelines), taking into account the prac-
tices in the best-performing Member States. Although pursued via non-binding
instruments, the open method of cooperation can profoundly change Member
States’ practical and legal behaviour through processes such as information flow,
mutual learning and peer pressure.

Functionally, there are three main groups of EU soft law.” The first includes
preparatory and informative measures, e.g. proposals for future action. The next
group consists of interpretative and decisional tools. Interpretative soft law offers
an interpretation that should be applied to EU hard law. Decisional soft law, on
the other hand, explains how an EU body will apply specific provisions of EU
law in an individual case. Finally, formal and steering instruments comprise
the third group of EU soft law instruments. These acts aim to guide the EU’s
action in a non-binding way.

The specific nature of EU soft law raises questions concerning the reasons
for its adoption and its justiciability in the EU legal system. The two principal
reasons for the proliferation of EU soft law are the low legislative costs and the
possibility to revise it swiftly in response to changing conditions. The latter
benefit makes soft law a perfect instrument to govern during crises, as evidenced
by Draghi’s speech. Regarding the low legislative costs, EU bodies sometimes
decide to regulate specific policy areas outside the Treaty-based legislative proce-
dures to speed up the process and circumvent parliamentary and judicial review.
Additionally, some contend that the EU executive employs soft law tools when
it lacks the competence to establish hard law." Conversely, others argue that

8 P. Hubkova, Judicial review of EU soft law acts as a matter of the rule of law, “European Public

Law” 2023, vol. 29, no. 2, p. 181-198.
J. Scott, D.M. Trubek, Mind the gap: Law and new approaches to governance in the European Union,
“European Law Journal” 2002, vol. 8, no. 1, p. 1-18, https://doi.org/ 10.1111/1468-0386.00139.
10 L. Senden, Soft law..., p. 45.
""" M. Chamon, N. de Arriba-Sellier, FBF: On the justiciability of soft law and broadening the discretion
of EU agencies, “European Constitutional Law Review” 2022, vol. 18, no. 2, p. 286-314.

9
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the EU typically employs soft law instruments when it regulates a given policy
covered by shared or supporting competences for the first time. Accordingly,
if the non-binding regulation does not lead to convergence between Member
States where the EU deems it particularly important, it moves to adopt hard
law (potentially after a Treaty revision).

For a long time, the judicial review of EU soft law was the proverbial
elephant in the room, especially considering soft law’s potential effects and
the reasons behind its adoption. The difficulty is that as a non-binding instru-
ment, EU soft law is not subject to the legality review under Art. 263 TFEU.
Consequently, neither EU bodies, the Member States nor their citizens have
the standing to bring the action for annulment before the Court. Only if the
CJEU determines that the content of a soft law measure brings it close to
hard legislation, e.g. through prescriptive language, may it review its legality."
While this means that the Court theoretically takes an approach in which the
content of the act in question triumphs over its form, the downside is that
Luxembourg has not yet applied it to review formally non-binding legislation
under Article 263 TFEU.

For now, the main actors that may - albeit indirectly - initiate a soft
law review before the CJEU are the national courts, making the preliminary
references to Luxembourg. Pursuant to Art. 267 TFEU, the Court can issue
preliminary rulings concerning the validity and interpretation of all EU
acts, including soft law. The national courts’ competence in such matters
is reaffirmed by the Grimaldi case law, according to which Member States’
courts are bound to consider soft law tools to decide the disputes submitted
to them, particularly where they cast light on the interpretation of national
measures adopted to implement them or where they are designed to sup-
plement binding EU provisions.” As a result, being obliged to take EU soft
law into account in national proceedings, national courts must also have the
opportunity to ask for the Court’s clarification regarding the interpretation
and validity of those acts.

12 Cf. Judgment of the CJ of 20 February 2018, C-16/16 P, Belgium v. Commission, EU:C:2018:79;
Judgment of the CJ of 25 March 2021, C-501/18, BT v. Balgarska Narodna Banka (BNB),
EU:C:2021:249; Judgment of the CJ of 15 July 2021, C-911/19, Fédération bancaire fran¢aise (FBF)
v. Autorité de contréle prudentiel et de résolution (ACPR), EU:C:2021:599.

B3 Judgment of the CJ of 13 December 1989, C-388/88, Grimaldi, EU:C:1989:646.
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3. Development of EU energy policy

The EU’s involvement in energy policy dates back to 1968, when a Commis-
sion memorandum titled “First guidelines for a Community energy policy”*
was presented to the Council. This soft law act pointed out that there are
significant disparities between the energy policies of the Member States and
that the lack of cohesion endangers European integration.* The Commission
proposed that to prevent any disruption to economic and political integration,
more decisive measures regarding energy should be adopted.

Previously, the policy had been defined by the Protocol of the Special
Council of Ministers of 1964, summarising agreement of the governments of
the Member States on energy problems. The Protocol separated energy policy
by fuels, dividing it into sections dedicated to coal, hydrocarbons and nuclear
power. The intent for the energy policy was to ensure economically reasonable
exploitation of available sources of energy while avoiding distortions between
the Member States and disruption of the common market. To do that, a devel-
opment framework was proposed for the three types of fuels mentioned above.

It is not surprising that in 1968 the Commission agreed the proposed
goals of energy policy set out in the Protocol of 1964.” However, citing the pe-
culiarities and specific needs of the energy sector, the Commission argued that
greater supervision over the sources supplying energy is needed. It even went so
far as to propose the possibility of influencing their use at the European level.
The most interesting proposals included harmonising the national provisions
regarding equipment for electric power stations, the transport of hydrocarbons
and the quality of oil. It is worth pointing out that harmonisation measures
are typically adopted by acts of hard law, so realising this goal would inevitably
lead to a certain hardening of energy policy. Even a basic harmonisation for
environmental protection was proposed, to the extent that pollution can affect
the quality of energy products. It seems reasonable to state that at that time the

First guidelines for a Community energy policy, Memorandum presented by the Commission to
the Council on 18 December 1968, COM/68/1040.

5 Ibidem, p. 5.

Protocol of Agreement on energy problems, reached between the Governments of the Member
States of the European Communities at the 94th meeting of the Special Council of Ministers of
the European Coal and Steel Community, held on 21 April 1964 in Luxembourg, OJ 69,
30.04.1964, p. 1099-1100.

First guidelines for a Community energy policy, Memorandum presented by the Commission to
the Council on 18 December 1968, COM/68/1040, p. 6.
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Commission assumed the role of a “policy entrepreneur” within the EU and
went on to remain active in the process of creating the energy policy.

Soon after, in 1972, a relevant hard law measure was adopted, i.e. a Council
regulation introducing the obligation for Member States to notify the Com-
mission about imports of crude oil and natural gas.”® In the preamble to the
regulation, the Council expressed its approval for the principles of the energy
policy proposed by the Commission and underscored the fact that establishing
the policy required the most accurate information possible on the supply and
demand of oil and natural gas. Moreover, the Commission was authorised to
adopt additional provisions to implement the regulation,” which it did in 1973.2

The next milestone for EU energy policy came in the 1980s, which started
with yet another soft law measure: the Commission-inspired Council Resolution
of 16 September 1986 concerning new Community energy policy objectives for
1995 and convergence of the policies of the Member States.” The Resolution
brought many interesting insights to the energy policy. It underscored the value
of the existing framework for coordinating and harmonising energy policies and
the need to “put the concept of Community solidarity into practice”, explaining
that the Member States should make comparable efforts to achieve the goals
of the energy policy. In the Resolution, the Council provided an updated set
of policy goals, now including greater integration, promotion of technological
innovations and intra-Community energy balance. To achieve these ambitious
goals, the Commission was requested to (i) make recommendations and propos-
als to increase cohesion of the Member States’ energy policies, (ii) collect annual
reports on the energy situations of the Member States and (iii) submit biannual
surveys of the progress made in the energy policy.? Effectively, the Commission
was appointed as coordinator of the common energy policy. To allow for efficient
coordination of the policy, Member States were obliged to not only work towards
the established goals, but also to provide the Commission with the annual reports.
The year 1995 was presented as a checkpoint for policy development.

'8 Regulation (EEC) No. 1055/72 of the Council of 18 May 1972 on notifying the Commission of
imports of crude oil and natural gas, OJ L 120, 25.05.1972, p. 3-6, Art. 1.

19 Tbidem, Art. 4.

20 Regulation (EEC) No. 1068/73 of the Commission of 16 March 1973 applying Council Regulation

(EEC) No. 1055/72 of 18 May 1972 on notifying the Commission of imports of crude oil and

natural gas, OJ L 113, 28.04.1973, p. 1-13.

Council Resolution of 16 September 1986 concerning new Community energy policy objectives

for 1995 and convergence of the policies of the Member States, OJ C 241, 25.09.1986, p. 1-3.

22 Council Resolution of 16 September 1986, OJ C 241, 25.09.1986, p. 3.
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The Commission followed up the Resolution in 1988 by publishing yet
another soft law act: “The Internal Energy Market” working document.>* Ref-
erence is made to the 1985 White Paper on completing the internal market,*
pointing out that the internal energy market should also be built in line with the
general internal market provisions in the White Paper. In “The Internal Energy
Market”, the Commission lists a few policy tools that should be used to develop
the EU energy sector. The primary tool is applying the Treaties and secondary
legislation to ensure that competition is respected and solidarity is encouraged.?

The most interesting aspect for this article is the fourth tool, which is Com-
mission-specific initiatives in the area of energy. It is argued that these actions
allowed the Union to affirm its identity in this field, while respecting existing
differences.” The document goes on to describe in detail the various areas of
the energy sector. For each type of fuel, a set of obstacles for integration and
corresponding solutions are proposed. For example, in the oil sector, the Com-
mission proposed to harmonise the taxation rules, especially VAT rates, and to
review provisions regarding commercial monopolies.” Although “The Internal
Energy Market” is without doubt a document of great value as a historical tes-
timony of the energy policy, equipped with supporting statistical data, it does
not include a great number of precise provisions for developing policy. It reads
more as a policy guide than a comprehensive roadmap of incoming legislation.
However, it ultimately led to the adoption of formal hard law proposals in the
form of draft directives.

One proposal was a draft Council Directive on the transit of electricity
through transmission grids, which was soon adopted, in 1990.2 It introduced the
requirement to notify the Commission and national authorities about electricity
transit contracts and it established conditions for such transit, including non-dis-
criminatory and fair treatment for all parties involved.” It is an interesting case
of EU provisions having direct impact on the energy systems of Member States

> Commission of the European Communities of 2 May 1988, The Internal Energy Market

(Commission Working Document), COM/88/238 final.

Commission of the European Communities of 14 June 1985, Completing the Internal Market,

White Paper from the Commission to the European Council, COM/85/310 final.

Commission of the European Communities of 2 May 1988, The Internal Energy Market

(Commission Working Document), COM/88/238 final, p. 11.

% Ibidem, p. 12.

¥ Ibidem, p. 54-55.

8 Council Directive 90/547/EEC of 29 October 1990 on the transit of electricity through transmis-
sion grids, O] L 313, 13.11.1990, p. 30-33.

2 Art. 3 of Directive 90/547/EEC.
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without the Treaties providing a direct competence for such measures. The
preamble of the Directive indicated as its legal basis Article 100a of the Treaty
establishing the European Economic Community, a provision on the internal
market and its functioning which does not mention energy systems. In line
with the Commission’s proposal, it was stated that integration of the European
energy market is essential for completing the internal market.

Following the developments in the 1980s, the Commission intensified its
efforts to introduce an energy policy to the EU. The efforts were now strength-
ened by the 1992 addition of “measures in the sphere of energy” by the Treaty
on European Union. In 1995 two major soft law documents were published: the

“For a European Union Energy Policy” Green Paper* and “An Energy Policy
for the European Union” White Paper.” Both documents sought to establish
amore solid and structured energy policy within the EU, building on the newly
obtained foundation in the TEU. While the Green Paper’s aim was to “usher in
a broad debate™ on what should be the aims of the energy policy, the White
Paper reached further, stating that the Commission was ready to “use all of the
provisions of the Treaties” to, inter alia, establish a framework for cooperation
with the Member States in order to achieve jointly defined aims.” Noting the
lack of energy provisions in the acquis, a review of existing legislation was con-
ducted. The Commission pointed out the need to introduce a clear division of
responsibilities in various areas of the EU energy policy. The main idea behind
this era of EU energy policy was to create an internal energy market. To do so,
liberalisation and harmonisation measures were proposed.

What followed was one of the undisputable milestones of the EU energy pol-
icy, namely the adoption of the First Energy Package, consisting of two directives:
one for the electricity market* and one for the gas market.” The groundbreaking
character of these acts stems from the fact that they both introduce a number
of binding, enforceable provisions that the Member States all had to implement
in their national legal systems. The First Energy Package introduced many con-

3 Commission of the European Communities of 11 January 1995, For a European Union energy

policy, Green Paper, COM (94) 659 final.

Commission of the European Communities of 13 December, An energy policy for the European
Union, White Paper, COM (95) 682 final.

2 Ibidem, p. 2.

» Ibidem.

** Directive 96/92/EC of the European Parliament and of the Council of 19 December 1996 con-
cerning common rules for the internal market in electricity, OJ L 27, 30.01.1997, p. 20-29.
Directive 98/30/EC of the European Parliament and of the Council of 22 June 1998 concerning
common rules for the internal market in natural gas, OJ L 204, 21.07.1998, p. 1-12.
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cepts and principles that are still fundamental to energy law, such as the third
party access (TPA) rule or the definition of a vertically integrated undertaking.
Another novelty in the sector was the Council Decision laying down measures
for the development of trans-European energy networks in 1996.%

Although the legislative development of the late 20" century was certainly
a success of the EU energy policy, the early 21* century came with new chal-
lenges for the freshly integrated European energy sector. The bloc’s dependence
on external energy imports reached 50% and was growing, while the main
suppliers of oil and gas were not as reliable as had been assumed.” Predicting
possible hardships resulting from that unreliability, the Commission published
another soft law act in 2000, the Green Paper “Towards a European Strategy
for the Security of Energy Supply”.* The Commission acknowledged that the
internal energy market had been achieved,” which confirms the effectiveness of
the previous measures. However, the general state of the common energy policy
was seen as insufficient and inefficient, leaving the European Union with too few
instruments to tackle energy challenges.® For the first time, renewable energy
sources were recognised as a potential foundation for the future EU energy
system, fulfilling both the security and environmental needs of the union. The
Commission underscored the need for more harmonised taxation measures for
energy products, citing that the tools at the time varied from product to product
and from Member State to Member State.” It was noted that the lack of harmo-
nisation created a risk of distorting competition between the Member States.
Another policy constraint listed in the Green Paper was the underdeveloped
international transmission system for electricity and natural gas.*

The 2000 Green Paper marks a new era of EU energy policy, in which soft
nudges to integrate European energy stopped being sufficient for the ambitious
goals of the Union. Apart from the adoption of two new iterations of gas and
electricity directives, the second energy package introduced in 2003 includ-

¥ Council Decision 96/391/EC of 28 March 1996 laying down a series of measures aimed at creat-

ing a more favourable context for the development of trans-European networks in the energy
sector, OJ L 161, 29.06.1996, p. 154-155.

M. Natorski, A. Herranz Surrallés, Securitizing moves to nowhere? The framing of the European
Union energy policy, “Journal of Contemporary European Research” 2008, vol. 4, no. 2, p. 71-72.
Commission of the European Communities of 29 November 2000, Towards a European strategy
for the security of energy supply, Green Paper, COM (2000) 769 final.

¥ Ibidem, p. 3.

40" Tbidem, p. 9-10.

41 Tbidem, p. 56.

42 Tbidem, p. 69-70.
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ed the Regulation of the Parliament and the Council regarding cross-border
exchanges in electricity and conditions for access to related infrastructure.®
The Regulation provided depth to the Council Decision of 1996, significantly
expanding the set of measures applicable to electricity networks in order to
achieve the Commission’s goal of integrating European energy systems. An
analogous regulation for the natural gas sector was adopted in 2005.4 All of
the acts included in the second package and the following regulation constitute
hard law measures.

Another noteworthy development of that era is the adoption of the Council
Directive concerning measures to safeguard the security of natural gas sup-
ply,*® which in an especially decisive way realised the goals of energy policy, as
described in the most recent Green Paper. Not only were the Member States
obliged to create natural gas reserves in their national systems according to rules
set out in the Directive and to report doing so to the Commission, but a Gas
Coordination Group was also established to coordinate the implementation
of these measures. In doing so, the Directive significantly interfered with the
national energy policies, clearly showing that security of the energy system was
the priority of the policy at that time.

The energy policy cycle repeated once again before the adoption of the
Lisbon Treaty, with a third legislative package adopted in 2009. The package
was preceded by two pieces of soft law published by the Commission: the 2006
Green Paper, “A European Strategy for Sustainable, Competitive and Secure
Energy”,* and the 2007 Communication, “An Energy Policy for Europe”.# These
documents were very similar in content, providing yet another policy framework
for the energy sector and focussing on sustainability, security and competitive-
ness. However, due to the Russian-Ukrainian conflicts in 2005 and 2006, which
resulted in gas supplies being cut off, they impart an increased sense of urgency.
The Commission underlined in the Green Paper that it had been specifically

# Regulation (EC) No. 1228/2003 of the European Parliament and of the Council of 26 June 2003
on conditions for access to the network for cross-border exchanges in electricity, OJ L 176, 15.07.2003,
p. 1-10.

4 Regulation (EC) No. 1775/2005 of the European Parliament and of the Council of 28 September

2005 on conditions for access to the natural gas transmission networks, OJ L 289, 3.11.2005,

p. 1-13.

Council Directive 2004/67/EC of 26 April 2004 concerning measures to safeguard security of

natural gas supply OJ L 127, 29.04.2004, p. 92-96.

Commission Green Paper of 8 March 2006, A European strategy for sustainable, competitive and

secure energy, Green Paper COM/2006/105 final.

Communication from the Commission to the Council and the Parliament, An energy policy for

Europe, COM/2007/1 final.
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asked by heads of state and governments to take forward the energy policy.* It
further confirms that the previous Green Paper from 2000 was a milestone in
the development of the policy, but that more momentum is needed.* On 1 Jan-
uary 2007 the Commission’s Communication provided a concrete action plan
for the Green Paper and the “new European Energy Policy”.* It directly stated
that effective regulation is needed, so that national regulatory bodies would
have harmonised levels of power and independence.*

The goal was achieved with a set of regulations that enhanced energy trans-
mission networks and established three new European authorities: the Agency
for the Cooperation of Energy Regulators (ACER)* and two European Networks
of Transmission System Operators, for electricity” and gas.** The third legislative
package was very impactful for the policy, with most of its acts remaining in
force until at least 2020; Regulation 715/2009 is still binding at the date of this
publication. These were the last major energy-related pieces of European legis-
lation before adoption of the Treaty of Lisbon. Most of them were issued on the
basis of Articles 95 and 100 of the Treaty establishing the European Community,
which pertain to the functioning of the internal market.

In 2009, with the Treaty of Lisbon entering into force, the TFEU was finally
equipped with a dedicated Title XXI, which relates to energy policy. Article
194 is its legal centrepiece, setting out the principles and goals of the policy, as
well as a dedicated legislative procedure. From this point onward, hard law acts
referring to energy matters have been adopted on this basis, excluding crisis and
environmental protection measures, which have dedicated provisions.

8 Commission Green Paper of 8 March 2006, A European strategy..., p. 4.

# Ibidem.

*»  Communication from the Commission to the Council and the Parliament. An energy policy for
Europe, COM/2007/1 final, p. 5.

1 Ibidem, p. 8.

52 Regulation (EC) No. 713/2009 of the European Parliament and of the Council of 13 July 2009
establishing an Agency for the Cooperation of Energy Regulators, OJ L 211, 14.08.2009, p. 1-14.

3 Regulation (EC) No. 714/2009 of the European Parliament and of the Council of 13 July 2009 on condi-
tions for access to the network for cross-border exchanges in electricity and repealing Regulation (EC)
No. 1228/2003, O] L 211, 14.08.2009, p. 15-35.

% Regulation (EC) No. 715/2009 of the European Parliament and of the Council of 13 July 2009 on
conditions for access to the natural gas transmission networks and repealing Regulation (EC)
No. 1775/2005, OJ L 211, 14.08.2009, p. 36-54.
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4. Analysis

The development of the EU energy policy offers a unique insight into different
roles of soft law in the Union’s legal system. Because of the long absence of
explicit energy provisions in the Treaties, the development of necessary leg-
islation required a specific approach that would allow binding legal acts to be
adopted outside the existing legislative framework. Soft law proved effective in
that regard, allowing policy fundamentals to be introduced to the Community
stakeholders before they are established in hard law.

A clear pattern is present in the history of EU energy law that all major hard
law regulations and directives were preceded by soft law measures. The trend
continues today and can be seen in such documents as the European Green
Deal or the REPowerEU. It can therefore be confirmed that in this case, soft law
is to be considered a preparatory measure for future legislative developments.

By adopting the soft law analysed herein, the Commission realises its role as
a “policy entrepreneur” or a “policy manager”. The term refers to policy-shaping
activities performed by the Commission in areas dominated by Member States.*
Energy is without doubt such an area. As described in the previous section of the
article, the policy entrepreneurship in this sector can be regarded as successful.
Notwithstanding the lack of explicit Treaty provisions, the Commission was able
to steer the debate so as to allow for progressively more impactful energy meas-
ures to be adopted, from reporting obligations and very general safety measures
in the 1970s and 1980s to the harmonised gas and electricity markets and the
creation of ACER in 2009. It is remarkable how much European intervention
was allowed without an explicit competence stemming from the EU Treaties.
These soft law documents certainly played a part in making that happen.

While this modus operandi successfully navigated the EU through the tran-
sition from soft law to hard law, eventually ensuring an effective policy and high
degree of compliance with legislation, the first steps on the way went against the
principle of conferral. The EU’s action in energy policy lacked an explicit legal basis
in the Treaties until the adoption of the Lisbon Treaty, which regulates the sector
in a separate Treaty title. Most of Brussels’ endeavours in this area preceding the
Treaty change, e.g. adopting hard law directives and regulations, are questionable
from the perspective of dividing competences between the EU and its Member

> See also E. Schon-Quinlivan, M. Scipioni, The Commission as policy entrepreneur in European

economic governance: A comparative multiple stream analysis of the 2005 and 2011 reform of the

Stability and Growth Pact, “Journal of European Public Policy” 2016, vol. 24, no. 8, p. 1172-1190;

B. Laffan, From policy entrepreneur to policy manager: The challenge facing the European Commission,
“Journal of European Public Policy” 1997, vol. 4, no. 3, p. 422-438.
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States and remain at odds with the rule of law. Equally dubious is the Commission’s
reasoning from the 1988 Resolution, linking the full attainment of the internal
market with far-reaching integration in the energy sector. Viewing the early stages
of European integration in the energy sector from this perspective, we can use
another phrase and characterise it as “competence creep”.

Another important factor for adopting more decisive measures was the
so-called “policy windows”, signals from a broader policy environment that
encourage response from international agents.” In the history of European
energy, these windows were mainly caused by destabilised fuel supply chains,
environmental protection goals and efforts to prevent climate change. External
threats to stability present a perfect opportunity to increase integration within
the EU; as the Commission pointed out in its 2006 Green Paper: “The EU has
not just the scale but also the policy range to tackle the new energy landscape”.”’
Situations of crisis helped the Member States to understand that and (willingly)
cede some competence.

Due to the specific nature of the energy policy, EU soft law tools — viewed
separately from the hard law acts that followed them - played a limited role in
integrating the energy sectors of the Member States. Taking the form of com-
munications, green papers and white papers, they are mainly soft law measures
with preparatory and informative functions. On the one hand, this is under-
standable, as more far-reaching soft law acts - i.e. interpretative and decisional
tools — are usually intertwined with hard law regulations that did not exist at that
time. On the other hand, the fact that the Community executive used the less
wide-ranging soft law in the early stages of European integration in the energy
sector explains the subsequent need for more binding legislation to influence
the Member States’ behaviour and legal systems. This is even more evident when
considering that most European capitals viewed securing energy supplies and
guaranteeing adequate energy reserves as a purely national competence.

The preparatory and informative soft law tools are not well-suited to ad-
dressing potential crises. After the 2000 non-binding Green Paper identified
the bloc’s overreliance on external energy imports, the solution was to adopt the
second energy package in the form of hard law regulations. The pattern repeats
throughout the next stages of European integration in the energy sector. Its most
recent iteration is the non-binding REPowerEU Communication - proposing

¢ See also P. Copeland, S. James, Policy windows, ambiguity and Commission entrepreneurship:

Explaining the relaunch of the European Union’s economic reform agenda, “Journal of European
Public Policy” 2013, vol. 21, no. 1, p. 1-19.

> Commission Green Paper of 8 March 2006, A European strategy..., p. 5.
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to reduce the EU’s dependence on Russian fossil fuels in the face of the 2022
Russo-Ukrainian war - and the subsequent hard law legislation.

The soft law/hard law dynamic in the EU energy sector stands in contrast
to the notion of soft law as a crisis management tool. Unlike in the energy sector,
soft law was among the main instruments the EU executive used to address
the Eurozone crisis or the COVID-19 pandemic. Especially during the latter
crisis, non-binding acts influenced certain aspects of the Member States’ health
policy independent of hard law legislation. Apart from the explanation that the
function of EU soft law is sector-specific, we observe that the soft law adopted in
the energy sector is genuinely soft. In contrast, the acts adopted in the health or
banking and financial services policies tend to exhibit certain hard law qualities.

The last observation touches upon the potential judicial review of soft law
and the possibility of verifying whether it is genuinely non-binding and adopted
in accordance with the Treaty provisions. As it stems from our analysis, one
may hardly suspect the soft law acts adopted in the energy sector of having
hidden hard law effects. There is little to no reason for judicial control over
preparatory and informative soft law instruments in the field of energy policy,
as they merely propose a course of common action that is then established in
hard law legislation. From this vantage point, soft law presents the Commission
or Council’s view on the need to integrate certain aspects of the energy sector,
setting the scene for more detailed provisions in the form of binding regulations
and directives. Notably, the views expressed in soft law are not binding upon
the institutions or Member States. They could be transformed into hard law
using Treaty-based legislative procedures. The resulting legislation could then
be subject to a complete judicial review at the EU level, including through the
action for annulment under Art. 263 TFEU, thus potentially addressing the
problem of competence creep.

5. Conclusions

The article examined the transition from soft law to hard law in the EU energy
policy prior to the Lisbon Treaty. Drawing on the existing literature on EU
soft law and the legislation adopted by the Community institutions before
2009, we identified four characteristics of the legalisation® concerning the
European energy sector.

8 For more on legalisation, see F. Terpan, Soft law in the European Union: The changing nature of
EU law, “European Law Journal” 2015, vol. 21, no. 1, p. 68-96.
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Firstly, the role of soft law in the EU energy sector proves to be limited to
gauging the Member States’ reaction to Brussels’ interference with their national
energy policies and eventually (softly) preparing them for binding legislation.
The function of the soft law in the area of energy policy is purely preparatory
and informative, devoid of hidden hard law effects. It is also a perfect means
to allow the Commission to act as a “policy entrepreneur” without creating
negative consequences for the EU legal system. If the Member States disagree
with the vision sketched out in a given preparatory soft law document, the
institutions no longer pursue it through binding legislation, thus leaving the
national competence intact.

Secondly, we observe that the reasons for adopting soft law in the EU
energy sector are related to the general attempt to provide energy security to
the Member States and the so-called “policy windows”. On the one hand, the
Brussels-inspired push to integrate the national energy policies came from the
need to secure adequate energy supplies from reliable partners in the face of
numerous energy crises in the 20th century. Additionally, the Commission
justified the plans for further integration in this respect with the aspiration of
completing the internal market. On the other hand, the specific external threats
to the energy security of the Union presented the institutions with a perfect ex-
planation of the need to harmonise or even unify certain aspects of the energy
sector. In both cases, soft law instruments served as harbingers of what would
come in a policy area primarily governed by national law.

Thirdly, although we do not find reasons to contest the soft law on ener-
gy policy because of its limited role in legalising the EU energy policy, we do
identify such reasons for the hard law acts which de facto put into practice the
visions outlined in the non-binding tools. Adopting directives and regulations
concerning the energy sector prior to the Lisbon Treaty solely on the basis of
Article 100a of the EEC Treaty can arguably be considered a transgression of the
principle of conferral. In this context, it seems that the hardening of the energy
policy at the EU level was generally supported by the Member States, as they
did not challenge the hard law with annulment. On the other hand, the mere
fact that the energy regulations and directives were adopted through legislative
procedures confirms the finding that the majority of the Member States did not
oppose deeper integration in the energy policy.

Lastly, unlike in most EU policy areas, soft law in energy policy is not the
main instrument for crisis management. This is likely due to the nature of the
energy sector as a policy that was long governed by national capitals and associ-
ated with the core of national sovereignty. In consequence, soft law usually only
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identifies the internal or external threats to EU energy security, which are later
addressed in binding legislation. We categorically emphasise that the content of
most of the soft law instruments issued before the adoption of the Lisbon Treaty
did not even informally change the practices of the Member States (practical
effects). The soft law tools merely presented the Member States with a certain
course of action for solving common problems. The soft law on the energy sector
is thus wholly dependent on the binding acts which transform it into practice.
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Addressing human trafficking in the digital era:
Amendments to the EU anti-trafficking directive

Handel ludZzmi w erze cyfrowej. Zmiany w dyrektywie UE w sprawie
handlu ludZmi

Abstract: This article examines the European Union’s legal response to the
technological dimensions of the evolving crime of human trafficking, focusing
on the digitalisation-related amendments to Directive 2011/36/EU on prevent-
ing and combating trafficking in human beings and protecting its victims. It
explores the factors driving the technological expansion of this crime and the
legislative changes introduced in response, while emphasizing the importance
of addressing the demand-driven nature of trafficking as a key preventive
measure. The paper aims to demonstrate how the European Union, as a law-
based community, is responding to the challenges posed by the digitalisation
of this crime by amending its key legal framework against human trafficking.

Keywords: human trafficking, digitalisation, trafficking directive, online crime

Abstrakt: Przedstawiony artykul stanowi analize reakeji prawnej Unii Europej-
skiej na technologiczng ewolucje przestepstwa handlu ludzmi, koncentrujac si¢
na zmianach zwiazanych z digitalizacja w dyrektywie 2011/36/UE w sprawie
zapobiegania handlowi ludZzmi i zwalczania tego procederu oraz ochrony ofiar.
Artykut bada czynniki napedzajace technologiczny rozwoj tego przestepstwa
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oraz wprowadzone w odpowiedzi zmiany legislacyjne, podkreslajac znaczenie
zwalczania popytu na ustugi ofiar jako kluczowego srodka prewencyjnego.
Celem artykulu jest ukazanie, ze Unia Europejska jako wspdlnota oparta
na prawie reaguje na wyzwania zwigzane z cyfryzacja tego przestepstwa po-
przez zmiang kluczowego, w walce z handlem ludzmi, aktu prawnego.

Stowa kluczowe: handel ludzmi, digitalizacja, cyfryzacja, dyrektywa w spra-
wie zapobiegania handlowi ludzmi, cyberprzestepczosc¢

1. Introduction

Trafficking in human beings is a dehumanising crime that directly violates the
fundamental freedoms granted to individuals in the European Union (EU),
such as the right to life, liberty and personal security.! It is a global issue that
equally affects the EU, where legislation is now facing increasing challenges
in combating human trafficking in the digital era. The crime has become
increasingly digitalised, with traffickers adopting advanced technological
methods to facilitate their operations. Digitalisation enables perpetrators to
act from anywhere while maintaining anonymity, thereby complicating detec-
tion and enforcement efforts. This article aims to analyse the EU’s legislative
response — the amendment of Directive 2011/36/EU? (2011 Directive) - to the
challenges posed by the digitalisation of human trafficking. The analysis is
divided into two parts: the first examines the factors driving the digitalisa-
tion of trafficking and the need for legislative reform; the second explores the
digitalisation-related amendments to the 2011 Directive and their potential
contribution to combating human trafficking. For the scope of this article,
only amendments connected to digitalisation are addressed, leaving other
legislative changes outside its analysis.

! Charter of Fundamental Rights of the European Union, O] C 202, 7.06.2016, art. 2, 6.

2 Directive 2011/36/EU of 5 April 2011 on preventing and combating trafficking in human beings
and protecting its victims, and replacing Council Framework Decision 2002/629/JHA, OJ L 101,
15.04.2011 (2011 Directive).
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2. Rise in human trafficking and its factors

Human trafficking is a complex crime, that resulted in an equally intricate
definition within the 2011 Directive. It is based on the Palermo Protocol,’
meaning that trafficking concerns an act (e.g. recruitment or transfer) un-
dertaken by any of the means indicated in the definition (e.g. threat or use of
force) for the purpose of exploitation (e.g. sexual exploitation, forced labour
or services).* Despite the international legislation efforts on the crime,’ it has
continued to evolve, adapting to new challenges and technologies and showing
a worrying upward trend. In January 2024, Eurostat released the statistics for
human trafficking in 2022: the number of registered victims of trafficking in
human beings in the EU was 10,093, reflecting an increase of 41.1% compared
to 2021 and the highest recorded value between 2008 and 2022.¢ This data
illustrates that human trafficking is a persistent crime showing no signs of
regress and requiring urgent action.

This worrying increase stems from the development of technological tools
available to traffickers, which has led to the digitalisation of the crime. Wireless
devices with access to the internet created a “mobile revolution” and increased
the capacity of criminals to engage in all aspects of human trafficking.” A cru-
cial factor in the digital evolution of human trafficking is undoubtedly the
COVID-19 pandemic, which has significantly impacted the development of
online crime, as various areas of life — including criminal activities — have
been digitalised. Factors such as poverty, unemployment, vulnerabilities related

Protocol to prevent, suppress and punish trafficking in persons especially women and children, supple-
menting the United Nations Convention against Transnational Organized Crime of 15 November 2000,
art. 3 (Palermo Protocol).

* A.Bosma, C. Rijken, Key challenges in the combat of human trafficking: Evaluating the EU traf-
ficking strategy and EU trafficking directive, “New Journal of European Criminal Law” 2016, vol. 7,
no. 3, p. 319, https://journals.sagepub.com/doi/abs/10.1177/203228441600700306 [access: 2.11.2024].
Universal Declaration of Human Rights of 10 December 1948, art. 4; Convention on the Rights of
the Child of 20 November 1989, art. 35; Palermo Protocol; Council of Europe Convention on Action
against Trafficking in Human Beings of 16 May 2005; Charter of Fundamental Rights of the
European Union, OJ C 202, 7.06.2016, art. 5(3).

Trafficking in Human Beings Statistics, https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.
php?title=Trafficking_in_human_beings_statistics#of_registered_victims_of_trafficking_are_
women_or_girls [access: 21.10.2024].

D.M. Hughes, Trafficking in human beings in the European Union: Gender, sexual exploitation,
and digital communication technologies, “Sage Open” 2014, vol. 4, no. 4, p. 4, https://journals.sa-
gepub.com/doi/pdf/10.1177/2158244014553585 [access: 23.10.2024]; M. Latonero, The Rise of
Mobile and the Diffusion of Technology-Facilitated Trafficking, USC Annenberg, Los Angeles
2012, p. 29, https://ssrn.com/abstract=2177556 [access: 23.01.2025].
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to migration status and children spending more time online - often without
adequate parental supervision and recklessly sharing personal information - in-
tensified during the pandemic, providing traffickers with new opportunities to
exploit these conditions.® Moreover, Russia’s aggression against Ukraine in 2022
led to people fleeing the war into the EU, making them significantly vulnerable
to traffickers, who exploit their situation for financial gain. There are particular
risks from a growing demand for the services exploited from victims of trafficking,
both offline - for instance, malicious offers for private accommodation, transport
and assistance — and online, for example, online advertising for sexual services
with Ukrainian women.’ Traffickers constantly adapt and take advantage of crises,
preying on the most vulnerable individuals, who are more likely to be deceived
by false promises of wealth, better working conditions or asylum.

3. EU Anti-Trafficking Strategy - highlighting the need for
change

To fully understand the legislative changes discussed in this article, it is cru-
cial to first comprehend the broader EU policy against trafficking and the
magnitude of the threat. Human trafficking is often perpetrated by organised
crime networks, which pose a significant threat to the EU’s internal securi-
ty. Half of the most threatening criminal networks are mainly involved in
drug trafficking; other crime areas include fraud, property crime, migrant
smuggling and trafficking in human beings." Fifty-five of the reported most
threatening criminal networks engage in human trafficking as one of their
main activities. Trafficking for sexual exploitation is the sole focus of 18 net-
works, labour exploitation for 13 and another 5 specialise in other forms of
trafficking.” Acknowledging the gravity of crime networks, the European
Commission developed the EU Strategy to Tackle Organised Crime 2021-

8 M.G. Giammarinaro, COVID-19 Position Paper: The Impact and Consequences of the COVID-19
Pandemic on Trafficked and Exploited Persons, https://www.ohchr.org/sites/default/files/Documents/
Issues/Trafficking/COVID-19-Impact-trafficking.pdf [access: 23.01.2025].

° Report from the Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic
and Social Committee and the Committee of the Regions, Report on the Progress Made in the Fight
Against Trafficking in Human Beings (Fourth Report), COM/2022/736 final, p. 3.

10 H. Brady, The EU and the Fight Against Organised Crime, Centre for European Reform, London 2007,
p. 5.

1 Decoding the EU’s Most Threatening Criminal Networks, Publications Office of the European Union,
Luxembourg 2024, p. 58.

12 Tbidem, p. 35.


https://www.ohchr.org/sites/default/files/Documents/Issues/Trafficking/COVID-19-Impact-trafficking.pdf
https://www.ohchr.org/sites/default/files/Documents/Issues/Trafficking/COVID-19-Impact-trafficking.pdf

Addressing human trafficking in the digital era... 189

2025 (Anti-Organised Crime Strategy).” But how do these broader efforts
materialise in the fight against human trafficking specifically? In 2021, the
Commission introduced the EU Strategy on Combatting Trafficking in Hu-
man Beings 2021-2025* (Anti-Trafficking Strategy) in direct response to the
broader Anti-Organised Crime Strategy. As a non-binding instrument, the
Anti-Trafficking Strategy outlines how the Commission intends to support
the Member States in their responsibilities to address human trafficking.” It
also identifies key EU actions, objectives and challenges in combating this
crime. The two strategies are deeply interconnected, with the Anti-Trafficking
Strategy addressing the unique aspects of human trafficking.

As mentioned, the Anti-Trafficking Strategy addresses the complex crime
of human trafficking by outlining proposals across legislative, policy and oper-
ational dimensions. It focusses on critical issues, such as the high demand for
exploited services, traffickers’ criminal business models and victims’ specific
needs. With that being said, the Anti-Trafficking Strategy addressed the most
significant and foundational instrument for combating human trafficking in
the EU: the 2011 Directive. A directive binds Member States to implement
minimum standards that must be transposed into national legislation by
a specified date. While its goal is to standardise legal frameworks across the
EU, it allows and encourages Member States to provide higher levels of protec-
tion. In an evolving society, the law must adapt accordingly, and concerns have
arisen that the 2011 Directive is no longer fully fit for purpose.' This realisation
came from the ongoing monitoring of the Directive’s implementation, an obli-
gation established within the Directive itself,” which revealed its inadequacies
in addressing the evolving nature of the crime.* Despite preventive initiatives,
the demand for using exploited victims’ services has not been reduced. The

13 Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European
Economic and Social Committee and the Committee of the Regions, on the EU Strategy to tackle
organised crime 2021-2025, COM/2021/170 final.

Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European
Economic and Social Committee and the Committee of the Regions, on the EU Strategy on com-
batting trafficking in human beings 2021-2025, COM/2021/171 final.

A. Bosma, C. Rijken, Key challenges in the combat..., p. 317.

Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European
Economic and Social Committee and the Committee of the Regions, on the EU Strategy on com-
batting trafficking in human beings 2021-2025, COM/2021/171 final, p. 3.

Previous wording of the 2011 Directive, art. 20; the obligation is now regulated in the 2011 Directive,
art. 20(2) introduced by 2024 Directive art. 1(18).

Report from the Commission to the European Parliament and the Council, Third report on the
progress made in the fight against trafficking in human beings (2020) as required under Article 20
of Directive 2011/36/EU on preventing and combating trafficking in human beings and protecting
its victims, COM/2020/661 final, p. 10.
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impunity of perpetrators in the EU persists, and the numbers of prosecuted and
convicted traffickers remain low. Moreover, traffickers have increasingly shifted
their operations online, leveraging technology at every stage of exploitation.”
Digitalisation has amplified their activities and presented new challenges for law
enforcement. In the light of these issues, a reform of the 2011 Directive became
urgent. In June 2024, the European Parliament and the Council introduced
amendments to the 2011 Directive to address the challenges and proposals
outlined in the Commission’s Anti-Trafficking Strategy. The introduction of
Directive 2024/1712* (2024 Directive) brought significant changes to the EU’s
anti-trafficking policy. However, as mentioned above, this article focusses ex-
clusively on the digitalisation-related amendments. Member States are required
to transpose these changes by 15 July 2026.

4. Amending the 2011 Directive in response to the
technological progress

4.1. Broadening the definition of human trafficking

The 2011 Directive had the objective of harmonising substantive criminal
law on trafficking in human beings;* however, certain forms of exploitation
fell outside the scope of the definition in its Article 2(3). These “other” forms
of exploitation - such as illegal adoption, forced marriage, illegal surrogacy
and benefit fraud - continued to occur and evade effective prosecution. In
2019-2020, these “other” forms accounted for 11% of all trafficking cases,”
a figure that rose to 17.5% by 2022, according to Eurostat.” This increase called

Y Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European
Economic and Social Committee and the Committee of the Regions, on the EU Strategy on com-
batting trafficking in human beings 2021-2025, COM/2021/171 final, p. 11.

20 Directive (EU) 2024/1712 of the European Parliament and of the Council of 13 June 2024 amen-
ding Directive 2011/36/EU on preventing and combating trafficking in human beings and pro-
tecting its victims, O] L 2024/1712, 24.06.2024 (2024 Directive).

I E. Symeonidou-Kastanidou, Directive 2011/36/EU on combating trafficking in human beings:
Fundamental choices and problems of implementation, “New Journal of European Criminal Law” 2016,
vol. 7, no. 4, p. 467.

22 Report from the Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic
and Social Committee and the Committee of the Regions, Report on the Progress Made in the
Fight Against Trafficking in Human Beings (Fourth Report), COM/2022/736 final, p. 5. Forced
criminal activities, forced begging and illegal removal of organs were also included in those 11%.

> Trafficking in Human Beings Statistics. .., op. cit.
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for a legislative response, leading to the 2024 Directive, which broadened the
definition of human trafficking. The new provisions oblige Member States to in-
corporate surrogacy exploitation, forced marriage and illegal adoption into their
national legal frameworks, thus expanding the scope of protection for victims.*

However, a notable omission in the expanded definition is benefit fraud,
despite its recognition in Eurostat data and trafficking reports as a form of ex-
ploitation appearing in some Member States.* While the decision to expand the
definition to encompass certain forms of exploitation is a positive step, the exclu-
sion of benefit fraud raises questions about consistency and comprehensiveness.
Although these new provisions may not seem directly linked to digitalisation
at first glance, the Anti-Trafficking Strategy had already highlighted the role
of technology in facilitating crimes such as illegal adoption and forced mar-
riages.” Digital platforms have expanded traffickers’ reach, enabling them to
exploit victims across borders more effectively. By facilitating these processes,
technology has contributed to a rise in the number of cases, reinforcing the
need for provisions to criminalise such expanding forms of behaviour. The
broader definition also has a significant practical impact, as it allows more vic-
tims to seek justice by bringing these exploitative practices under the scope of
human trafficking offences. However, it is essential to note that the provisions
concerning illegal adoption and surrogacy only apply when the conduct meets
the constitutive elements of human trafficking, including the means criterion.
Not all instances of illegal surrogacy or illegal adoption will qualify as human
trafficking, and careful application of the 2024 Directive is crucial to prevent
misuse. By addressing these emerging forms of exploitation, the 2024 Directive
represents an important step forward. However, the omission of benefit fraud
and the challenges posed by digitalisation highlight the need for ongoing vigi-
lance and adaptation of legal frameworks to ensure comprehensive protection
against trafficking in all its forms.

2* New wording of the 2011 Directive, art. 2(3), introduced by 2024 Directive, art. 1(1)(a).

> Cyprus, Lithuania and Slovakia - Report from the Commission to the European Parliament, the
Council, the European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions,
Report on the Progress Made in the Fight Against Trafficking in Human Beings (Fourth Report),
COM/2022/736 final, p. 5-6.

%6 Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European
Economic and Social Committee and the Committee of the Regions, on the EU Strategy on com-
batting trafficking in human beings 2021-2025, COM/2021/171 final, p. 11.
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4.2. Technological dissemination of sexual content as
an aggravating circumstance

The online environment significantly facilitates the circulation of such ex-
ploitative content, with the internet playing a crucial role in recruiting victims
and advertising their services.” For instance, a single trafficker using online
advertisements managed to exploit a victim by connecting them with over
100 buyers in just 60 days.> In some cases, traffickers do not physically move
the victims; instead, they exploit them by livestreaming sexual content featur-
ing the victims. Technology acts as a force multiplier for trafficking activities,
since it enables the commercialisation and exploitation of victims on a massive
scale. Victims are repeatedly exploited when criminals replicate the same
advertisement and livestream on multiple platforms in order to maximise
outreach and profits.”

The 2024 Directive recognises this threat, highlighting that a rising num-
ber of human trafficking offences are being committed or facilitated through
information and communication technologies. Traffickers frequently exploit
the internet and social media to recruit victims, advertise their services, ex-
ercise control and even disseminate exploitative materials.*® In response, the
2024 Directive introduced an important provision: the use of information and
communication technologies to disseminate sexual images or videos of traffick-
ing victims is now classified as an aggravating circumstance in cases of sexual
exploitation.” This is a significant step towards addressing the pervasive use of
technology in trafficking, particularly given the ease with which perpetrators
can broadcast content to a wide audience. By establishing this provision, the
2024 Directive acknowledges the grave impact of technology-enabled sexual
exploitation and strengthens justice for victims.

However, this provision raises a critical question: why is the aggravating
circumstance limited to sexual exploitation? According to Eurostat statistics,
human trafficking is a complex crime involving several forms of exploitation,
such as forced labour, services and organ removal,” all of which pose serious
threats. The approach of focussing solely on one form of exploitation should be

N

7 OCTA 2011 EU Organised Crime Threat Assessment, European Police Office, Hague 2011, p. 25.
Case Law Database, https://sherloc.unodc.org/cld//case-law-doc/traffickingpersonscrimetype/
can/2013/r_v_byron.html [access: 18.01.2025].

The Challenges of Countering Human Trafficking in the Digital Era, Europol, Hague 2020, p. 3.

30 2024 Directive, recital 8.

31 2011 Directive, art. 4(3)(b), introduced by 2024 Directive, art. 1(2)(b).
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critically examined, especially since the 2024 Directive itself notes that a grow-
ing number of human trafficking offences, not only sexual-related offences, are
committed or facilitated through information and communication technologies.
Sexual exploitation is undoubtedly the most common form, however introduc-
ing aggravating provisions for only one form of exploitation undervalues the
harm done by the other forms. The legal framework should recognise that these
harms are equally serious and are often perpetrated using the same technological
tools. According to Eurostat statistics, while sexual exploitation remains the
most reported form of trafficking (41.4% in 2022), forced labour and services
are on the rise, reaching their highest prevalence to date, at 41.1% in 2022.*
This narrowing gap underscores the evolving nature of trafficking and calls
for equal legislative action that would address all forms of exploitation.* Traf-
fickers exploit vulnerable individuals to generate immense profits, often using
the same technological tools across different forms of trafficking. Such crimes
demand an equally rigorous legal response, regardless of the form of exploitation
involved. The 2024 Directive advocates for a multidisciplinary and comprehen-
sive approach” while introducing a provision that focusses exclusively on one
form of exploitation. Nevertheless, as noted above, while a directive establishes
minimum standards for transposition, Member States have the discretion and
should be encouraged to adopt higher standards in their national legislation.
The provision to classify the digital dissemination of human trafficking-related
content in general as an aggravating circumstance is an excellent example of
enhancing and further strengthening victims’ protection.

4.3. Criminalisation of the “knowing use” of services provided by
a human trafficking victim

Another crucial amendment is the criminalisation of knowingly using services
provided by a human trafficking victim.* This change addresses the need to
combat the demand-driven nature of human trafficking, as outlined in the
Anti-Trafficking Strategy,” which is further fuelled by the ease of online plat-
forms. The amendment criminalising the knowing use of victims’ services

* In 2022, organ removal and other exploitative purposes - including use for benefit fraud, crimi-
nal activities, and forced begging — accounted for 17.5% of cases.

** Trafficking in Human Beings Statistics..., op. cit..

352024 Directive, recital 5.

%6 2011 Directive, art. 18a, introduced by 2024 Directive, art. 1(15).

% Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European
Economic and Social Committee and the Committee of the Regions, on the EU Strategy on com-
batting trafficking in human beings 2021-2025, COM/2021/171 final, p. 6.
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aims to make trafficking less profitable and to deter those who knowingly
benefit from such exploitation. This amendment is significant, as it crimi-
nalises individuals who are not traffickers themselves, but contribute to the
demand and fuel the trafficking process.

The 2011 Directive included a provision that Member States should consider
imposing sanctions on the users of any service exacted from a victim, with the
knowledge that the person has been trafficked.” A progress report on combat-
ing human trafficking® indicated that some Member States had in fact adopted
legislation criminalising the intentional use of such services prior to the 2024
Directive establishing it as a minimum standard. However, this legislation was
often limited to sexual exploitation, once again highlighting the disproportionate
focus on a single form of exploitation. When negotiations for the revision of the
2011 Directive began, several concerns about criminalising knowing use were
raised. Research conducted by the non-governmental organisation La Strada
International on existing provisions that criminalise knowing use revealed that,
as of 2022, its practical impact remained low. La Strada interviewed 19 experts
from 10 Member States,* most of whom expressed doubts about the practical
effectiveness of criminalising knowing use.* Thus, the practical outcomes of
making this provision a binding obligation require further analysis.

In this context, the mental element (mens rea) and the limited practical
impact need to be addressed. The first issue involves the difficulty of estab-
lishing mens rea — specifically, proving that the user had knowledge of the fact
that the person providing the service was a trafficking victim. While it may be
challenging to ascertain this in some cases, certain elements can provide strong
indicators. The notion of “knowledge” must be interpreted in accordance with
national law and evaluated on a case-by-case basis.> Circumstances can include
factors related to the victims, such as their lack of language proficiency or visible
signs of psychological or physical harm, fear or unfamiliarity with their loca-

8 Previous wording of the 2011 Directive, art. 18(4), now removed by the 2024 Directive, art. 1(14).

¥ Report from the Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic
and Social Committee and the Committee of the Regions, Report on the Progress Made in the
Fight Against Trafficking in Human Beings (Fourth Report), COM/2022/736 final.

0 Austria, Belgium, Bulgaria, Cyprus, Finland, Germany, Italy, Ireland, the Netherlands and
Romania.

! For more, see The Impact of Criminalising the “Knowing Use” on Human Trafficking, La Strada
International, Amsterdam 2022, https://documentation.lastradainternational.org/lsidocs/
3476-LS1%20-%20Policy%20Paper%20-%20Knowing%20Use%200n%20Human%20
Trafficking%20-%202022.pdf [access: 21.10.2024].

42 2024 Directive, recital 27.
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tion. The conditions under which services are provided, e.g. substandard living
and working conditions or premises, can also be considered. Signs of trafficker
control may involve restricted freedom of movement, external measures of
control or victims being deprived of identity documents or passports.* Due to
the complexity of the crime, the mens rea must be evaluated in each case based
on the evidence gathered; nonetheless, it can be established.

Regarding the issue of limited practical impact, research indicates that
existing provisions in some Member States have had minimal impact on human
trafficking. However, it also highlights the problem of low public awareness,
noting that at the time only Bulgaria had launched a public awareness campaign
to inform citizens about this new criminalisation.* In order to create a deterrent
effect and tackle primary demand, it is essential to educate the public about
such provisions.* To discourage and reduce the demand that fosters trafficking,
it is important that Member States consider measures such as tailored aware-
ness-raising campaigns targeting potential and current users. A related issue
is the very limited prosecutorial activity and the small number of convictions
associated with prior obligations. However, this provision should not be eval-
uated solely based on convictions but also on its preventative potential, which
is equally important. The online world should not only be seen as a platform
for circulating crime-related content, but also as a powerful tool for raising
awareness among those who might be inclined to engage in criminal activities.
To effectively combat human trafficking, the crime must be made unprofitable
and its demand-driven nature must be addressed.* The criminalisation of
a “knowing user” as an EU standard has the potential to contribute significantly
to this aim. Despite the challenges associated with this provision, its potential
deterrent effect must be recognised.

4.4. Technological capabilities for investigators or prosecutors

Technological advancements have transformed the way human trafficking is
perpetrated, necessitating that the individuals and units responsible for investi-

* Tbidem.

* The Impact of Criminalising the “Knowing Use”..., p. 7.

5 A. Aronowitz, A. Koning, Understanding human trafficking as a market system: Addressing the
demand side of trafficking for sexual exploitation, “Revue internationale de droit penal” 2014,
vol. 85, no. 3, p. 685, https://www.researchgate.net/publication/276104632_Understanding_
human_trafficking_as_a_market_system_Addressing_the_demand_side_of_trafficking_for_
sexual_exploitation [access: 23.01.2025].

46 Tbidem, p. 687.
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gating and prosecuting such crimes possess adequate expertise and technological
capabilities.”” Traffickers increasingly rely on encrypted communications, an-
onymising technologies and sophisticated tools to evade detection, which creates
significant challenges for law enforcement agencies.* These mechanisms demand
specialised training and advanced technological skills to effectively counteract
trafficking networks. As new trends and pressing technological challenges
continue to emerge, it becomes essential for law enforcement agencies to adapt
in order to remain ahead of these developments.® Some Member States® have
adopted various approaches to detect human trafficking cases involving the
use of technology. These include monitoring both the surface web and the dark
web, combined with real-time open-source intelligence analysis. They have also
established specialised cyber-units for combating human trafficking and have
deployed “cyber-patrols”, where trained officers conduct investigations online.”
However, although these steps are commendable, there is a pressing need to
further expand law enforcement’s digital capabilities and fully leverage existing
technological tools in combating this crime.

A crucial element in this context is enhanced cross-border cooperation.
Data sharing and joint operations between Member States and EU agencies like
Europol and Eurojust are vital to address trafficking’s transnational nature.”
Europol has identified several technological challenges, such as traffickers’ use
of cryptocurrencies to collect, transfer and launder profits, as well as encrypted
communication platforms. Additionally, the rapid development in artificial
intelligence (AI) and deepfake technology presents emerging threats that de-
mand immediate attention.” A deepfake is content generated by Al that appears
authentic to human eyes, and it primarily relates to content generated by an

47 New wording of the 2011 Directive, art. 9(3), introduced by the 2024 Directive, art. 1(7)(b).

8 The Challenges of Countering Human Trafficking..., p. 1; European Migrant Smuggling Centre
6th Annual Report, Publications Office of the European Union, Luxembourg 2022, p. 17.

9 M. Latonero, The Rise of Mobile..., p. 32.

%0 Such as Spain, France, Croatia and the Netherlands.

3! Report from the Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic
and Social Committee and the Committee of the Regions, Report on the Progress Made in the
Fight Against Trafficking in Human Beings (Fourth Report), COM/2022/736 final, p. 13.

> S. Lannier, Using US artificial intelligence to fight human trafficking in Europe, “‘EUCRIM” 2023,
no. 1, p. 70, https://eucrim.eu/articles/using-us-artificial-intelligence-to-fight-human-traffickin-
g-in-europe/ [access: 23.01.2025].

> Tackling Threats, Addressing Challenges - Europol’s Response to Migrant Smuggling and
Trafficking in Human Beings in 2023 and Onwards, Publications Office of the European Union,
Luxembourg 2024, p. 12-13.
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artificial neural network, a branch of machine learning.** The word deepfake is
a combination of the words “deep learning” and “fake”.* Traffickers may use
deepfakes to commit document fraud, to intimidate victims by threatening the
release of explicit deepfake content or to impersonate trusted individuals in
order to groom and manipulate victims into trafficking situations.

Given these risks, it is essential to educate both potential victims and those
tasked with investigating and prosecuting such crimes about the dangers of
deepfakes and other technological tools that traffickers may exploit.® At the same
time, it is important to recognise that Al is not solely a tool for criminals; it can
also be a powerful asset for law enforcement. Al can be utilised in data analytics
to identify patterns, trends and connections in enormous datasets; in digital
forensics to investigate criminals’ digital footprints; and in biometrics, which is
particularly valuable in the context of human trafficking.” Biometrics, through
the use of physiological (e.g. facial recognition or fingerprints) or behavioural
attributes (e.g. gait or handwriting), can aid in identifying both victims and
traffickers. As the 2024 Directive emphasises, early detection and identification
are critical in preventing trafficking from occurring in the first place.

In conclusion, enhanced cooperation between Member States and EU
agencies is essential, alongside the development of law enforcement’s technical
capabilities, to strengthen online monitoring and improve evidence-gathering
in criminal investigations.** Educational initiatives and analytical efforts, such
as those already undertaken by Europol® - an institution that plays a key role

>t Y. Mirsky, W. Lee, The creation and detection of deepfakes: A survey’, “ACM Computing Surveys”
2020, vol. 1, no. 1, p. 1 https://www.researchgate.net/publication/348178897_The_Creation_and_
Detection_of_Deepfakes_A_Survey [access: 23.01.2025].

> Ibidem.

¢ M. Latonero, The Rise of Mobile..., p. 31-32.

%7 For more, see The Second Quantum Revolution - The Impact of Quantum Computing and Quantum
Technologies on Law Enforcement, Europol Innovation Lab Observatory Report, Publications Office
of the European Union, Luxembourg 2023.

8 New Network to Target Migrant Smugglers in the Digital Domain, https://www.europol.europa.eu/
media-press/newsroom/news/new-network-to-target-migrant-smugglers-in-digital-domain
[access: 21.01.2025].

% The Netherlands, supported by Europol, coordinated a three-day long operational action targeting
online criminal activities that enable human trafficking. The 2023 Hackathon involved 85 experts: law
enforcement officers from 26 countries (22 EU Member States and 4 third countries) as well as represen-
tatives from the European Labour Authority, CEPOL, INTERPOL, the OSCE and the International
Justice Mission. Targeted: Human Traffickers Luring Victims Online, https://www.europol.europa.eu/
media-press/newsroom/news/targeted-human-traffickers-luring-victims-online [access: 23.01.2025]; In
April 2024, experts from law enforcement, prosecutors’ offices, the judiciary, the EU and international
organisations gathered at Europol headquarters to discuss the digital aspect of migrant smuggling. Over
100 participants from 23 EU Member States and 12 non-EU countries, as well as representatives from the
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in coordinating EU law enforcement — are vital to achieving these objectives.
By leveraging all available resources, the EU can strengthen its response to the
technological dimensions of human trafficking and better protect victims from
this evolving threat.

5. Conclusions

The digitalisation of everyday life has brought the crime of human trafficking
to a different dimension, making it easier than ever before for traffickers to
lure their victims. The crime has shown an upward trend since the process has
become digitalised, and the EU, acting as a community of law, has responded
by amending the key legal measure for combating the crime: the 2011 Directive.
Among the most significant changes in the 2024 Directive is the expanded
definition of human trafficking, which now includes exploitation for illegal
adoption, forced marriage and illegal surrogacy. While this broader definition
strengthens victim protection, it raises questions about the comprehensive
nature of the EU’s approach, since certain forms - such as exploitation for
benefit fraud - remain unaddressed despite being documented.

Disseminating sexual content via information and communication tech-
nologies will now be considered an aggravating circumstance. This is a positive
step, but reflects a disproportionate focus on sexual exploitation. While the
2024 Directive acknowledges the diversity of trafficking by broadening its
definition, it disproportionately focusses on one form of exploitation in its
aggravating provision, overshadowing the harm caused by other forms of ex-
ploitation. A more comprehensive approach is essential to effectively address
the multidimensional nature of this crime.

The criminalisation of the “knowing use” of services provided by trafficking
victims is another significant, though controversial, development. While this
provision aims to combat the demand-driven nature of trafficking, establishing
it as an EU standard has been viewed with scepticism due to, inter alia, the
challenges of proving intent (mens rea) and its limited prosecutorial success
in some Member States. Despite these issues, the provision holds preventive
potential to target those who support trafficking networks. Key actions for
creating a deterrent effect on potential “users” include raising awareness and
implementing educational initiatives by Member States.

European Commission, Eurojust, the European External Action Service, Frontex, Interpoland UNODC
took part in the meeting. New Network to Target Migrant. .., op. cit.
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The individuals and units responsible for investigating and prosecuting such
crimes must possess adequate expertise and technological capabilities, which,
in an era of rapid development (particularly with the growing role of AI) has
become essential. To address the challenges posed by traffickers’ evolving modus
operandi, cross-border cooperation with EU agencies is crucial. This includes
not only the development of technical capabilities, but also the strengthening
of online monitoring and evidence-gathering processes. Tackling this evolving
threat requires the EU to leverage all available resources, foster collaboration
between law enforcement agencies and technology platforms, ensure continuous
oversight by EU institutions, agencies and bodies and - last but not least — raise
awareness among the public. Human trafficking is a global crime that threat-
ens fundamental human rights: the right to life, liberty and personal security.
Legislation remains the key measure to promote and secure these values, as
well as to help society adapt to the challenges posed by digitalisation. The EU
is fully aware of this.
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