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ODPOWIEDZIALNOŚĆ ZA PRZESTĘPSTWA 
„MOWY NIENAWIŚCI” STYPIZOWANE 

W ART. 256 § 1 I 257 K.K. – WYBRANE PROBLEMY 
NORMATYWNE I PRAKTYCZNE

RESPONSIBILITY FOR CRIMES OF “HATE SPEECH”, 
AS DEFINED IN ART. 256 § 1 AND 257 OF THE POLISH PENAL 

CODE – SELECTED NORMATIVE AND PRACTICAL PROBLEMS

Abstract

The definitions of hate speech crimes in the provisions of Art. 256 § 1 and 257 of the 
Polish Penal Code appear to be not easy to interpret and challenging to apply. Considering 
the specificity of the behaviour prohibited by the regulations mentioned above, greater 
precision of definitions seems challenging to obtain.

That raises the need for a cautious assessment of the behaviour that raises doubts. Not 
every act of hate speech may be considered a crime, but any suspicion of a crime must be 
the subject of scrupulous examination by state authorities. The passivity of state organs 
may be perceived as “silent consent”. Failure to react to hateful words can encourage 
hateful acts of physical violence.
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1. WPROWADZENIE

W ostatnich latach wielokrotnie bulwersowały opinię publiczną doniesienia 
dotyczące przejawów nienawiści na tle rasowym, narodowościowym, wyznanio-
wym, czy związanym z orientacją seksualną ofiary. 

Pięć lat temu całą Polskę poruszyło słynne, wrogie wobec Żydów, kazanie, 
byłego już księdza Jacka Międlara, wygłoszone w Białymstoku, podczas zgro-
madzenia w 82. rocznicę powstania Obozu Narodowo-Radykalnego (ONR), 
w kwietniu 2016 r. Większość odbiorców odebrała je w sposób jednoznaczny 
– jako obraźliwe. Byli też tacy, szczególnie liczni, którzy popierali słowa Jacka 
Międlara, nakręcając spiralę wrogości wobec Żydów. Pozytywne, z reguły nie-
podpisane opinie, pojawiały się głównie w Internecie. To nowe medium daje 
swoim użytkownikom złudne poczucie anonimowości i bezkarności, co bardzo 
ułatwia głoszenie za jego pomocą wrogich treści. Odzywały się też głosy sprze-
ciwu, te z kolei najczęściej podpisane przez autorów. 

Po kilku dniach za wypowiedzi ks. Jacka Międlara publicznie przepraszali 
hierarchowie Kościoła katolickiego w Polsce. Przełożeni zakonu, do którego nale-
żał, zakazali mu publicznych wystąpień. Niedługo potem Jacek Międlar odszedł 
z zakonu. Do dnia dzisiejszego sprawa kazania, które wygłosił ponad 5 lat temu, 
nie wyszła poza fazę postępowania przygotowawczego. Znamienne, że analo-
giczna sytuacja dotyczy innych, późniejszych przejawów podobnej aktywności 
Jacka Międlara podczas Marszu Narodowców 1 marca 2019 r. we Wrocławiu. 
Był jednym ze współorganizatorów tego wydarzenia. Zgromadzeni wykrzyki-
wali wówczas antysemickie hasła, m.in. „Żydowscy komuniści gorsi niż naziści”, 
„Tu jest Polska, a nie Polin” czy „Precz z żydowską okupacją”. Zawiadomienie 
o podejrzeniu popełnienia przestępstwa, tydzień po wydarzeniu, skierował do 
Prokuratury Rejonowej Wrocław-Stare Miasto Urząd Miasta Wrocławia. Na 
początku kwietnia 2021 r. postępowanie zostało umorzone, a wrocławska pro-
kuratura wskazała w uzasadnieniu wydanego w tej sprawie postanowienia, że 
skandowane hasła nie były mową nienawiści, a wyrazem dozwolonej prawem 
krytyki. Co istotne, biegli – językoznawca i historyk – ocenili te same hasła jako 
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mowę nienawiści. Urząd Miasta we Wrocławiu zapowiedział złożenie zażalenia 
na postanowienie prokuratury i wolę skierowania do sądu subsydiarnego aktu 
oskarżenia, gdyby doszło do ponownego umorzenia postępowania przygotowaw-
czego1.

Przywołane przykłady publicznej aktywności Jacka Międlara doskonale 
ilustrują specyfikę zjawiska określanego jako mowa nienawiści. Nie jest ono 
łatwe do oceny prawnej. Przy tym polaryzuje nasze społeczeństwo. Wpisuje się 
w, historyczne już, narodowe lęki i ksenofobiczne nastroje, często wręcz wrogie 
wszystkiemu co niepolskie. Obserwacje w skali „mikro” wskazują przy tym, że 
mowa nienawiści jest obecna w naszym kraju praktycznie we wszystkich gru-
pach społecznych i wiekowych. Gdyby spojrzeć na ten tzw. hejt z szerszej per-
spektywy, okaże się, że podobne nastroje przetaczają się – w mniejszym bądź 
większym stopniu – przez cały świat. W Europie od kilku lat sprzyja im wojna na 
Bliskim Wschodzie i napływające wciąż na Stary Kontynent rzesze uchodźców.

W Polsce nienawistne wypowiedzi adresowane do „innych” poruszają jednak 
szczególnie, zwłaszcza wobec naszych, nie tak dawnych, doświadczeń historycz-
nych. Retoryka wyższości rasy aryjskiej wpisała się przecież w jedno z najbar-
dziej bolesnych doświadczeń Polski i świata – II wojnę światową.

W odniesieniu do treści kazania ks. Międlara oraz haseł głoszonych przez 
uczestników marszu rocznicowego ONR w Białymstoku, podobnie jak w przy-
padku haseł skandowanych podczas przemarszu członków ONR 1 marca 2019 r. 
ulicami Wrocławia, zachodziło podejrzenie popełnienia dwóch najczęściej doko-
nywanych w naszym kraju przestępstw mowy nienawiści – propagowania ustroju 
totalitarnego lub nawoływania do nienawiści, unormowanego w art. 256 § 1 
Kodeksu karnego2, oraz znieważania innych z powodu przynależności narodo-
wej, etnicznej, rasowej czy wyznaniowej, zdefiniowanego w art. 257 k.k. W obu 
przypadkach postępowanie przygotowawcze zostało jednak umorzone, ponie-
waż nie dopatrzono się w analizowanych wypowiedziach realizacji znamion 
tych typów przestępstw. Rodzi się wobec tego pytanie, jakie treści musiałyby się 
w tych wypowiedziach pojawić, żeby mogły zostać uznane za czyny zabronione 
kwalifikowane z ww. przepisów i – jako takie – stanowić podstawę do skazania 
głoszących je osób? Kiedy, w przypadku pejoratywnych wypowiedzi na temat 
innych ludzi, wolność słowa jest limitowana przez zakazy karne? Odpowiedzi na 
te pytania kryją się w definicjach ustawowych typów przestępstw z art. 256 § 1 
i art. 257 k.k. Niniejsze opracowanie ma na celu krytyczną analizę ich znamion.

1 Podaję na podstawie opracowania K. Kraushar z dnia 15 kwietnia 2021 r. dostępnego w In-
ternecie pod adresem: https://wiadomosci.gazeta.pl/wiadomosci/7,114883,26981552,prokuratura-
-umarza-kolejne-postepowanie-ws-poslugiwania-sie.html (dostęp: 8.11.2021 r.).

2 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. – Kodeks karny (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1444, 
z późn. zm.); dalej: k.k.
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2. POJĘCIE „MOWA NIENAWIŚCI” I „PRZESTĘPSTWO MOWY 
NIENAWIŚCI”

Dla prawidłowej identyfikacji przestępstw mowy nienawiści kluczowe zna-
czenie ma definicja pojęcia „mowa nienawiści”. Każdy czyn kwalifikowany jako 
przestępstwo mowy nienawiści musi bowiem spełniać dwa kryteria – być aktem 
mowy nienawiści, a przy tym przestępstwem. 

Na potrzeby niniejszych rozważań posłużę się definicją mowy nienawiści 
przyjętą w Załączniku do rekomendacji nr R (97) 20 Komitetu Ministrów Rady 
Europy z dnia 30 października 1997 r. Uważam ją za niesporną. W tym doku-
mencie za mowę nienawiści uznano „każdą formę wypowiedzi, która rozpo-
wszechnia, podżega, propaguje lub usprawiedliwia nienawiść rasową, ksenofobię, 
antysemityzm lub inne formy nienawiści oparte na nietolerancji, nietolerancję 
wyrażaną w formie agresywnego nacjonalizmu lub etnocentryzmu, dyskrymi-
nacji lub wrogości wobec mniejszości, migrantów lub osób wywodzących się ze 
społeczności imigrantów”3. 

Przestępstwem mowy nienawiści będzie wypowiedź motywowana którymś 
ze wskazanych w tej definicji powodów, o ile wypełnia znamiona ustawowe okre-
ślonego typu czynu zabronionego4 przez ustawę pod groźbą kary, uznawanego za 
występek oraz zostanie uznana za bezprawną, zawinioną i społecznie szkodliwą 
– karygodną – w wyższym niż znikomy stopniu. W konsekwencji nie każdy akt 
werbalnej nienawiści, nawet jeśli jest odbierany jednoznacznie negatywnie, może 
zostać uznany za przestępstwo.

3. STOSOWANIE PRZEPISÓW ART. 256 § 1 I ART. 257 K.K. 
W PRAKTYCE

Propagowanie ustroju totalitarnego lub nawoływanie do nienawiści, którego 
dotyczy art. 256 § 1 k.k., oraz znieważanie innych z powodu przynależności 

3 Tekst rekomendacji jest dostępny w Internecie pod adresem: https://rm.coe.int/1680505d5b 
(dostęp: 17.10.2021 r.). W oryginale definicja przyjęta na potrzeby rekomendacji brzmi: „the term 
»hate speech« shall be understood as covering all forms of expression which spread, incite, pro-
mote or justify racial hatred, xenophobia, anti-Semitism or other forms of hatred based on intoler-
ance, including: intolerance expressed by aggressive nationalism and ethnocentrism, discrimina-
tion and hostility against minorities, migrants and people of immigrant origin”. 

4 Typ czynu zabronionego to wzorzec o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, swego ro-
dzaju normatywna definicja zachowania objętego nakazem lub zakazem karnym. Jeśli konkretny, 
zindywidualizowany czyn w pełni do niego przystaje, wówczas stwierdzamy popełnienie przez 
sprawcę czynu zabronionego właśnie przez normę określającą ów wzorzec. 
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narodowej, etnicznej, rasowej czy wyznaniowej, zdefiniowane w art. 257 k.k., 
należy do najczęściej popełnianych w naszym kraju przestępstw mowy nienawi-
ści. Z roku na rok wzrasta liczba postępowań przygotowawczych prowadzonych 
w sprawach motywowanych nienawiścią. Z danych statystycznych gromadzo-
nych przez Prokuraturę Krajową wynika, że w 2013 r. prowadzono 835 takich 
postępowań, w 2014 r. – 1365, a w 2015 – 15485. Część z wykazywanych postę-
powań to kontynuacje z lat ubiegłych, większość – postępowania nowe. Z danych 
statystycznych wynika, że gros tych postępowań podlega umorzeniu, głównie 
z powodu niewykrycia sprawcy albo z braku realizacji znamion określonego 
typu czynu zabronionego. W 2015 r. skierowano do sądów jedynie 158 aktów 
oskarżenia, 30 wniosków o dobrowolne poddanie się karze oraz 41 wniosków 
o warunkowe umorzenie postępowania. Oznacza to, że jedynie w 229 przypad-
kach prokurator uznał za zasadne przekazać sprawę do dalszego procedowania 
na etapie postępowania sądowego, tj. znalazł podstawy, by oskarżyć konkretne 
osoby o popełnienie przestępstw z nienawiści6. 

Z danych statystycznych za lata 2008–2017, opublikowanych przez Minister-
stwo Sprawiedliwości7, wynika, że liczba prawomocnych skazań w Polsce za prze-
stępstwa z art. 256 i 257 k.k. wynosi rokrocznie od kilkunastu do kilkudziesięciu, 
przy liczbie od kliku do kilkudziesięciu postępowań warunkowo umorzonych. 
Przykładowo, w 2011 r. doszło do 9 prawomocnych skazań i do wydania jed-
nego prawomocnego wyroku warunkowo umarzającego postępowanie w sprawie 
o przestępstwo z art. 256 § 1 k.k. oraz do 14 prawomocnych skazań i do wydania 
5 prawomocnych wyroków warunkowo umarzających postępowanie w sprawie 
o przestępstwo z art. 257 k.k. W 2017 r. było to odpowiednio – 39 prawomoc-
nych skazań i 10 wyroków warunkowo umarzających postępowanie w sprawie 
o przestępstwo z art. 256 § 1 k.k. oraz 80 prawomocnych skazań i 24 wyroki 
warunkowo umarzające postępowanie w sprawie o przestępstwo z art. 257 k.k. 
Można więc przyjąć, że te wartości, po zsumowaniu, odzwierciedlają skalę pra-
womocnych pozytywnych reakcji sądów na akty oskarżenia i wnioski o warun-
kowe umorzenia postępowania w sprawach, które należało zakwalifikować z ww. 
artykułów Kodeksu karnego. 

Jeśli chodzi o wymierzane sprawcom kary, przeważają te wolnościowe, co 
należy uznać za prawidłową praktykę. Wydaje się, że naturalną faworytką w spra-
wach przestępstw „mowy nienawiści” powinna być kara ograniczenia wolności 

5 Dane statystyczne dotyczące postępowań prokuratorskich w związku z podejrzeniem po-
pełnienia przestępstwa z nienawiści są dostępne w Internecie na stronach Prokuratury Krajowej 
pod adresem: http://pk.gov.pl/sprawozdania-i-statystyki/ (dostęp: 8.11.2021 r.).

6 Dla ścisłości należy dodać, że nie wszystkie z nich stanowiły przestępstwa mowy nienawi-
ści.

7 Dane statystyczne są dostępne w Internecie, w pliku Skazania prawomocne ‒ z oskarżenia 
publicznego ‒ przestępstwa z nienawiści w latach 2008‒2017, pod adresem: https://isws.ms.gov.pl/
pl/baza-statystyczna/opracowania-wieloletnie/ (dostęp: 8.11.2021 r.).
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(art. 34–35 k.k.), która pozwala nałożyć na sprawcę obowiązek nieodpłatnej pracy 
na cel społeczny i dzięki temu może dobrze realizować walor kompensacyjny, 
zwłaszcza jeśli będzie to praca na rzecz adresatów nienawistnych wypowiedzi. 
Przy tym jest to kara, którą można bardzo elastycznie ukształtować, a w jej 
wykonanie wpisany jest ex lege obowiązek kontaktów skazanego z zawodowym 
kuratorem sądowym8, co sprzyja realizacji przez nią funkcji indywidualno-pre-
wencyjnej. W orzecznictwie sądów jest słusznie postrzegana jako kara, „która 
będzie związana bezpośrednio z społecznie oczekiwanym efektem oraz będzie 
zmuszała do refleksji nad sposobem funkcjonowania w społeczeństwie”9.

Kara pozbawienia wolności jako reakcja na penalizowane czyny o wyłącznie 
werbalnym charakterze, jeśli już miałaby być stosowana, to powinna być wyjąt-
kiem ograniczonym do przypadków, w których mamy do czynienia ze szczegól-
nie wysokim stopniem społecznej szkodliwości i stopniem winy sprawcy.

Sprawy związane z przejawami mowy nienawiści w przestrzeni publicznej od 
lat monitoruje Rzecznik Praw Obywatelskich (RPO), będący organem odpowie-
dzialnym za wykonywanie zadań dotyczących realizacji zasady równego trakto-
wania10. Wynikiem tego monitoringu jest m.in. pismo skierowane do Prokuratora 
Generalnego w styczniu 2019 r., po zabójstwie Prezydenta Gdańska Pawła Ada-
mowicza, w którym RPO wskazał 21 budzących jego wątpliwości postępowań, 
prowadzonych przez organy ścigania w latach 2015–2019, objętych – na różnych 
etapach – monitoringiem Biura RPO, oraz 10 przykładów podanych przez sto-
warzyszenie Otwarta Rzeczpospolita11. We wskazanych przez RPO sprawach 
dochodziło do odmowy wszczęcia czy umorzenia postępowania. Znamienne, że 
jest pośród nich postępowanie przygotowawcze prowadzone przez Prokuraturę 
Okręgową w Białymstoku w sprawie publicznych wystąpień Jacka Międlara, 

 8 Zob. art. 55 § 2 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. – Kodeks karny wykonawczy (tekst jedn. 
Dz.U. z 2021 r., poz. 53, z późn. zm.); dalej: k.k.w.

 9 Wyrok Sądu Apelacyjnego we Wrocławiu z dnia 21 sierpnia 2019 r., II AKa 196/19, „Kra-
kowskie Zeszyty Sądowe” 2019, nr 12, poz. 80.

10 Te zadania zostały powierzone RPO na mocy ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r. o wdroże-
niu niektórych przepisów Unii Europejskiej w zakresie równego traktowania (tekst jedn. Dz.U. 
z 2020 r., poz. 2156). W świetle art. 1 ust. 1: „Ustawa określa obszary i sposoby przeciwdziałania 
naruszeniom zasady równego traktowania ze względu na płeć, rasę pochodzenie etniczne, naro-
dowość, religię, wyznanie, światopogląd, niepełnosprawność, wiek lub orientację seksualną oraz 
organy właściwe w tym zakresie”. Na mocy art. 18: „Wykonywanie zadań dotyczących realizacji 
zasady równego traktowania powierza się Rzecznikowi Praw Obywatelskich oraz Pełnomocniko-
wi Rządu do Spraw Równego Traktowania”. 

11 Pismo z dnia 23 stycznia 2019 r. (XI.518.2019.MS) – z listą przykładowych spraw prowa-
dzonych przez organy ścigania w latach 2015‒2019, objętych monitoringiem Biura RPO, co do 
prowadzenia których powzięto zastrzeżenia – jest dostępne w Internecie, na stronie rpo.gov.pl, 
w załączniku do informacji pt. „30 przykładów spraw »mowy nienawiści«, w których działania 
prokuratury budzą wątpliwości”, https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/30-przykladow-mowy-nienaw
isci-w-ktorych-dzialania-prokuratury-budza-watpliwosci-RPO (dostęp: 17.10.2021 r.).
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w szczególności – jego kazania wygłoszonego w Białymstoku podczas obchodów 
82. Rocznicy powstania ONR, 16 kwietnia 2016 r.

Umorzenia postępowań prokuratorskich z powodu braku realizacji znamion 
(art. 17 § 1 pkt 2 k.p.k.) mogą być powodowane przyczynami faktycznymi, zwią-
zanymi z brakiem wypełnienia przez sprawcę konkretnych elementów defini-
cji określonego przestępstwa. Weryfikacja analizowanego stanu faktycznego 
pod kątem realizacji znamion jest jednak zawsze konsekwencją odczytania tre-
ści normatywnej przepisu, który chcemy wykorzystać do kwalifikacji prawnej 
czynu sprawcy. Stwierdzenie braku znamion czynu zabronionego może wynikać 
z trudności interpretacyjnych dotyczących stosowanych przepisów. Przybliżenie 
znamion ustawowych przestępstw z art. 256 § 1 i art. 257 k.k. pozwoli ustalić, 
jakiego rodzaju wątpliwości interpretacyjne ich dotyczą.

4. ANALIZA DOGMATYCZNA ZNAMION PRZESTĘPSTW 
Z ART. 256 § 1 I ART. 257 K.K.

4.1. PRZESTĘPSTWO PROPAGOWANIA USTROJU 
TOTALITARNEGO LUB NAWOŁYWANIA DO NIENAWIŚCI  

(ART. 256 § 1 K.K.)

Przestępstwo zdefiniowane w przepisach art. 256 § 1 k.k. należy do grupy 
występków powszechnych, ogólnosprawczych. Oznacza to, że co do zasady 
odpowiadać za jego popełnienie może każda osoba fizyczna, która w czasie 
czynu miała ukończone 17 lat. 

Na mocy art. 256 § 1 k.k. zakazowi karnemu podlega publiczne propagowa-
nie faszystowskiego lub innego totalitarnego ustroju państwa lub nawoływanie 
do nienawiści na tle różnic narodowościowych, etnicznych, rasowych, wyznanio-
wych albo ze względu na bezwyznaniowość. Ten występek jest zagrożony karą 
grzywny, ograniczenia wolności albo pozbawienia wolności do lat 2. Ściganie 
sprawcy następuje w trybie publicznoskargowym, a postępowanie przygotowaw-
cze jest prowadzone z urzędu.

Typ przestępstwa zdefiniowany w art. 256 § 1 k.k. ma charakter dwuood-
mianowy, z uwagi na objęcie zakazem dwóch odrębnych zachowań, użycie 
w dyspozycji dwóch znamion czasownikowych – „propaguje” oraz „nawołuje”12. 
Sprawca konkretnego przestępstwa zakwalifikowanego jako naruszenie normy 

12 Por. P. Bachmat, Przestępstwo publicznego propagowania faszystowskiego lub innego to-
talitarnego ustroju państwa lub nawoływania do nienawiści, (w:) A. Siemaszko (red.), Stosowa-
nie prawa. Księga jubileuszowa z okazji XX-lecia Instytutu Wymiaru Sprawiedliwości, Warszawa 
2011, s. 679.
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z art. 256 § 1 k.k. może np. publicznie propagować faszyzm. Może też – w obrę-
bie tego samego czynu, np. w trakcie wystąpienia publicznego – nawoływać do 
nienawiści na tle różnic narodowościowych albo jeszcze szerzej – nawoływać 
do nienawiści na tle różnic narodowościowych, etnicznych, rasowych i wyzna-
niowych. Bez względu na to, ile odmian zrealizuje swoim czynem, popełni jedno 
przestępstwo kwalifikowane z art. 256 § 1 k.k. Oczywiście realizacja jednej 
odmiany będzie się wiązała z mniejszą zawartością kryminalnego bezprawia 
czynu aniżeli realizacja – w analogicznych warunkach – dwóch odmian tego 
przestępstwa. Finalnie przełoży się to na sądowy wymiar kary. 

Na mocy art. 256 § 1 k.k. ochronie podlega porządek publiczny, w tym istnie-
jący ład prawny, polityczny i społeczny. Nie ulega wątpliwości, że zdefiniowane 
w tym przepisie zakazane zachowania mogą prowadzić do zakłóceń, czy nawet 
destabilizacji w każdej ze wskazanych sfer porządku publicznego13. W odniesie-
niu do odmiany tego przestępstwa polegającej na nawoływaniu do nienawiści 
jako dalszy przedmiot ochrony można też wskazać bezpieczeństwo osób należą-
cych do grup, których miałaby dotyczyć nienawiść14.

Strona podmiotowa przestępstwa z art. 256 § 1 k.k. polega na umyślności. 
Biorąc pod uwagę znamiona przedmiotowe – propagowanie określonych treści 
i nawoływanie do nienawiści – należy przyjąć, że jest ona ograniczona wyłącznie 
do zamiaru bezpośredniego. Oznacza to, że sprawca propagujący faszyzm czy 
inny ustrój totalitarny musi chcieć – mieć to niejako na celu – by jego wypowiedź 
wywołała u odbiorców aprobatę, przekonała ich do propagowanego ustroju15. 
W związku z realizacją odmiany przestępstwa polegającej na nawoływaniu do 
nienawiści intencją sprawcy musi być objęte wywołanie u odbiorców jego komu-
nikatu nienawiści do określonej osoby czy grupy osób. Ta odmiana przestępstwa 
z art. 256 § 1 k.k. jest znamienna motywem (tzw. przestępstwo kierunkowe)16. 

W każdym przypadku zachowanie sprawcy naruszające normę nakazu wyni-
kającą z art. 256 § 1 k.k. musi być podjęte publicznie. Znamię „publiczności” wystę-
puje też w wielu innych przepisach Kodeksu karnego, m.in. w art. 257 k.k., który 
zostanie poddany analizie poniżej. Mimo to w literaturze przedmiotu i w orzecz-
nictwie nie wypracowano jednolitej interpretacji tego pojęcia. Na pewno nie 
można utożsamiać znaczeniowo pojęcia „publicznie”, które dotyczy okoliczności 
zachowania, z pojęciem „w miejscu publicznym”, które dotyczy miejsca popeł-
nienia czynu. Wzajemny stosunek tych pojęć polega na krzyżowaniu się. Nadal 

13 A. Michalska-Warias, Komentarz do art. 256 k.k., (w:) M. Królikowski, R. Zawłocki (red.), 
Kodeks karny. Część szczególna, t. II, Warszawa 2017, nb 13, s. 363; Z. Ćwiąkalski, (w:) A. Zoll 
(red.), Kodeks karny. Część szczególna, t. II, Warszawa 2008, s. 1175.

14 Por. A. Michalska-Warias, Komentarz do art. 256 k.k., (w:) M. Królikowski, R. Zawłocki 
(red.), Kodeks…, nb 13, s. 363; M. Fleming, W. Kutzmann, Przestępstwa przeciwko porządkowi 
publicznemu. Rozdział XXXII Kodeksu karnego. Komentarz, Warszawa 1999, s. 65.

15 Por. L. Gardocki, Prawo karne, Warszawa 2015, s. 322 oraz M. Woiński, Prawnokarne 
aspekty zwalczania mowy nienawiści, Warszawa 2014, s. 141.

16 Zob. M. Woiński, Prawnokarne aspekty…, s. 141.
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aktualna pozostaje więc teza Sądu Najwyższego, wyrażona w wyroku z dnia 
16 listopada 1972 r., I KR 274/7217, że w pewnych okolicznościach zachowań 
podjętych w miejscu publicznym nie można uznać za zrealizowane publicznie. 
Najczęściej przyjmuje się, że warunkiem publiczności zachowania naruszającego 
zakaz karny jest jego dostępność w czasie popełnienia dla bliżej nieoznaczo-
nej i nieokreślonej liczebnie grupy osób18. Wyrażany jest również pogląd, który 
podzielam, iż wystarczy dostępność dla nawet oznaczonej, ale większej grupy 
osób, np. uczestników zebrania w dużym zakładzie pracy19. Taka interpretacja 
znamienia „publicznie” wiąże się z dodatkowymi trudnościami praktycznymi, 
ale wydaje się słuszna, a trudności kwalifikacyjne są możliwe do przezwycięże-
nia w ramach analizy ad casu20. Nie sposób bowiem zasadnie argumentować, że 
za „publiczną” należy uznać wypowiedź w miejscu publicznym, w obecności nie-
oznaczonej personalnie i liczebnie, nawet małej, grupy przechodniów, a odmówić 
tego charakteru przemówieniu do robotników w fabryce, licznie zgromadzonych 
na zebraniu pracowniczym. 

W uchwale z dnia 28 marca 2002 r., I KZP 5/0221, Sąd Najwyższy uznał 
za propagowanie „(…) każde zachowanie polegające na publicznym prezento-
waniu faszystowskiego lub innego totalitarnego ustroju państwa, w zamiarze 
przekonania do niego”. Przy tym propagowanie faszyzmu czy innego totalitar-
nego ustroju może, ale nie musi się wiązać z jego pochwalaniem22. Sprawca nie 
musi sam pochwalać faszyzmu, żeby go upowszechniać jako godny akceptacji, 
zjednywać dla niego zwolenników23. Ustawowym warunkiem jego odpowie-
dzialności karnej jest, by wyraźnie, w niewątpliwy sposób uzewnętrznił swoim 
zachowaniem własne intencje wyrażenia aprobaty i przekonania do ustroju, 
bez względu na własne przekonania w tej materii. Oznacza to w praktyce 
konieczność każdorazowego, wnikliwego weryfikowania przez organ proce-
sowy konkretnych przypadków, w których zachodzi podejrzenie popełnienia 
przestępstwa z art. 256 § 1 k.k. polegającego na propagowaniu faszyzmu24 

17 „Państwo i Prawo” 1973, nr 12, s. 175.
18 Zob. P. Bachmat, Przestępstwo publicznego propagowania faszystowskiego lub innego 

totalitarnego ustroju państwa lub nawoływania do nienawiści, (w:) A. Siemaszko (red.), Sto-
sowanie…, s. 682‒683; A. Michalska-Warias, Komentarz do art. 256 k.k., (w:) M. Królikowski, 
R. Zawłocki (red.), Kodeks…, nb 22, s. 348.

19 Tak m.in. L. Gardocki, Prawo…, s. 319.
20 Por. M. Woiński, Prawnokarne aspekty…, s. 140.
21 „Orzecznictwo Sądu Najwyższego Izba Karna i Izba Wojskowa” 2002, nr 5‒6, poz. 32.
22 Ibidem.
23 Zob. M. Woiński, Prawnokarne aspekty…, s. 129‒131; na temat pojęcia „propaguje” zob. 

A. Michalska-Warias, Komentarz do art. 256 k.k., (w:) M. Królikowski, R. Zawłocki (red.), Ko-
deks…, nb 22, s. 365.

24 To pojęcie, o ustalonym zakresie znaczeniowym, pozostawiam poza zakresem analiz. Sze-
rzej na temat pojęcia „faszyzmu” zob. M. Woiński, Prawnokarne aspekty…, s. 133, i powołana 
tam literatura.
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czy innego totalitarnego ustroju25. Nie każde bowiem upublicznianie określo-
nych treści czy symboli, nawet ewidentnie kojarzonych z określonym ustrojem, 
można uznać za propagowanie tego ustroju. 

Wyzwania mogą się również wiązać z kwalifikowaniem publicznych prze-
jawów wrogości motywowanej względami narodowościowymi, etnicznymi, 
rasowymi czy wyznaniowymi jako naruszeń art. 256 § 1 k.k. Grupy szczególnie 
chronione przez tę normę można zidentyfikować w sposób jednoznaczny. Nieła-
two jednak zweryfikować „nawoływanie do nienawiści”, tj. zachowanie nakie-
rowane na wywołanie nienawiści u odbiorców. Samo określenie „nienawiść” ma 
bardzo nieostry zakres znaczeniowy. Na pewno jest silniejsze od niechęci, a słab-
sze od pogardy, w przypadku której nienawiści towarzyszy przekonanie o wyż-
szości względem podmiotu, którego ona dotyczy26. W konsekwencji – wnioskując 
a maiori ad minus – publiczne nawoływanie do pogardy na tle narodowościo-
wym, etnicznym, rasowym, wyznaniowym albo ze względu na bezwyznanio-
wość należy zakwalifikować jako naruszenie art. 256 § 1 k.k.27.

Nawoływanie do nienawiści obejmuje wypowiedzi, które „wzbudzają uczucia 
silnej niechęci, złości, braku akceptacji, wręcz wrogości do poszczególnych osób 
lub całych grup społecznych czy wyznaniowych, bądź też, ze względu na formę 
wypowiedzi podtrzymują lub nasilają takie negatywne nastawienia i podkreślają 
tym samym uprzywilejowanie, wyższość określonego narodu, grupy etnicznej, 
rasy lub wyznania”28.

Obydwie odmiany przestępstwa z art. 256 § 1 k.k. należą do bezskutkowych, 
tj. skutek nie należy do ich ustawowych znamion. Oznacza to, że sprawca odpo-
wie za dokonanie przestępstwa bez względu na to, czy przekonał kogoś do propa-
gowanego ustroju lub wywołał nienawiść do określonej grupy społecznej, na tle 
różnic wskazanych w art. 256 § 1 k.k.29. 

25 Za „inny ustrój totalitarny” należy niewątpliwie uznać komunizm, ewentualnie nazizm 
– radykalną odmianę faszyzmu – postrzeganą jednak jako odrębny ustrój totalitarny III Rzeszy – 
por. L. Gardocki, Prawo…, s. 322; A. Michalska-Warias, Komentarz do art. 256 k.k., (w:) M. Kró-
likowski, R. Zawłocki (red.), Kodeks…, nb 17, s. 364.

26 Zob. P. Bachmat, Przestępstwo publicznego propagowania faszystowskiego lub innego to-
talitarnego ustroju państwa lub nawoływania do nienawiści, (w:) A. Siemaszko (red.), Stosowa-
nie…, s. 704.

27 Tak M. Woiński, Prawnokarne aspekty…, s. 139.
28 Postanowienie Sądu Najwyższego z dnia 5 lutego 2007 r., IV KK 406/06, „Orzecznictwo 

Sądu Najwyższego w Sprawach Karnych” 2007, nr 1, poz. 367.
29 Tak m.in. A. Michalska-Warias, Komentarz do art. 257 k.k., (w:) M. Królikowski, R. Za-

włocki (red.), Kodeks…, nb 36, s. 367; M. Fleming, W. Kutzmann, Przestępstwa…, s. 58; M. Wo-
iński, Prawnokarne aspekty…, s. 140. 
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4.2. PRZESTĘPSTWO ZNIEWAŻANIA INNYCH Z POWODU 
PRZYNALEŻNOŚCI NARODOWEJ, ETNICZNEJ, RASOWEJ CZY 

WYZNANIOWEJ (ART. 257 K.K.)

Przestępstwo zdefiniowane w 257 k.k. należy – podobnie jak to z art. 256 
§ 1 k.k. – do grupy przestępstw powszechnych, ogólnosprawczych. 

Na mocy art. 257 k.k. zakazem zostało objęte publiczne znieważanie grupy 
ludności albo poszczególnej osoby z powodu jej przynależności narodowej, 
etnicznej, rasowej, wyznaniowej lub z powodu jej bezwyznaniowości, a także 
naruszanie z takich powodów nietykalności cielesnej innej osoby. Występek ten 
jest zagrożony karą pozbawienia wolności do lat 3. Podlega ściganiu w trybie 
publicznoskargowym, z urzędu.

Typ przestępstwa z art. 257 k.k. ma – analogicznie jak w przypadku typu 
przestępstwa z art. 256 § 1 k.k. – charakter dwuodmianowy, zakazem zostało 
bowiem objęte zarówno znieważanie, jak i naruszenie nietykalności cielesnej. 
Aktualne pozostają więc w stosunku do niego uwagi poczynione na ten temat 
powyżej. 

Na mocy art. 257 k.k., podobnie jak w przypadku art. 256 § 1 k.k., ochronie 
podlega porządek publiczny, a konkretnie istniejący ład społeczny. W odniesie-
niu do odmiany tego przestępstwa polegającej na znieważaniu jako dalszy przed-
miot ochrony można też wskazać godność osób, których dotyczy zachowanie 
sprawcy. Dalszym przedmiotem ochrony w przypadku odmiany tego przestęp-
stwa polegającej na naruszeniu nietykalności cielesnej jest osobista nietykalność 
cielesna, rozumiana jako wolność człowieka od fizycznych, niezgodnych z jego 
wolą oddziaływań na jego ciało30.

Strona podmiotowa przestępstwa z art. 257 k.k. polega na umyślności. Znamię 
„z powodu” ogranicza ją do zamiaru bezpośredniego, dodatkowo zabarwionego 
motywem. Oznacza to, że warunkiem odpowiedzialności karnej jest świadoma 
i intencjonalna realizacja znamion przedmiotowych, następująca wówczas, gdy 
sprawca chce je wypełnić (zamiar bezpośredni) i czyni to powodowany określo-
nymi uprzedzeniami względem ofiary. 

W przypadku, gdy sprawca znieważa kogoś albo narusza jego nietykalność 
cielesną z powodów innych, niż wskazane w art. 257 k.k., wówczas czyn należy 
zakwalifikować odpowiednio – jako zniewagę w typie podstawowym (art. 216 
§ 1 k.k.) albo naruszenie nietykalności cielesnej w podstawowym typie, stypi-
zowane w art. 217 § 1 k.k. W art. 257 k.k. zdefiniowane zostały cięższe, tzw. 
kwalifikowane typy przestępstwa zniewagi i naruszenia nietykalności cielesnej. 

30 Por. A. Michalska-Warias, Komentarz do art. 257 k.k., (w:) M. Królikowski, R. Zawłoc-
ki (red.), Kodeks…, nb 6, s. 372; M. Woiński, Komentarz do art. 257 k.k., (w:) M. Królikowski, 
R. Zawłocki (red.), Kodeks…, s. 158‒159. Na temat istoty pojęcia „nietykalność cielesna” zob. 
też J. Sobczak, Komentarz do art. 217 k.k., (w:) R. A. Stefański (red.), Kodeks karny. Komentarz, 
Warszawa 2015, nb 4, s. 1482.
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Oznacza to, że sprawca każdej z odmian przestępstwa z art. 257 k.k. naraża się 
na surowszą odpowiedzialność, niż sprawca odpowiednich typów podstawowych 
tych przestępstw. Surowsze ustawowe zagrożenie karą wiąże się przede wszyst-
kim z dodatkowym – w stosunku do typizacji podstawowych – znamieniem usta-
wowym, jakim jest dyskryminacyjna motywacja sprawcy, kierująca jego zamach 
na szczególne ofiary. 

Analogicznie jak w przypadku przestępstwa z art. 256 § 1 k.k., zachowa-
nie sprawcy naruszające normę zakazu wynikającą z art. 257 k.k. musi zostać 
zrealizowane publicznie. Do znamienia „publiczności” odnoszą się więc uwagi 
poczynione na ten temat powyżej. 

Znieważenie polega na ubliżeniu. Materializuje się w każdym zamachu – wer-
balnym lub pozawerbalnym – na godność, cześć wewnętrzną ofiary31. Najczęściej 
polega na obelżywych słowach kierowanych pod adresem określonej osoby czy 
grupy osób. Może również przybierać postać gestu, rysunku, napisu czy rozma-
itych kombinacji tych elementów. Ta odmiana przestępstwa z art. 257 k.k. może 
zostać łatwo zrealizowana w formie popularnego graffiti, zwłaszcza złożonego 
z rysunków i napisów obraźliwych dla określonej osoby czy grupy osób. Prze-
stępstwo z art. 257 k.k., w odmianie polegającej na znieważaniu, ma charakter 
formalny, bezskutkowy. 

Naruszenie nietykalności cielesnej innej osoby polega na takim zachowaniu 
sprawcy, które wywołuje skutek w postaci ingerencji w jej fizyczną, osobistą 
nietykalność, nieprzybierający jednak charakteru tzw. uszczerbku na zdrowiu, 
tj. naruszenia czynności narządu ciała czy rozstroju zdrowia32. Warunkiem doko-
nania przestępstwa z art. 257 k.k. w tej odmianie jest więc spowodowanie zacho-
waniem sprawcy owego naruszenia. W praktyce może ono polegać na rzuceniu 
w pokrzywdzonego jakimś przedmiotem, np. jajkiem czy pomidorem, oblaniu go 
czymś, opluciu, spoliczkowaniu, czy też innego rodzaju uderzeniu albo szarpnię-
ciu33. Ta odmiana przestępstwa z art. 257 k.k. ma charakter materialny, skutkowy. 

Każda z odmian przestępstwa z art. 257 k.k. może zostać zrealizowana 
osobno. Biorąc jednak pod uwagę znamię motywacji sprawcy, wydaje się, że o ile 
konkretna realizacja odmiany polegającej na znieważeniu może dobitnie dowo-
dzić motywu sprawcy, o tyle naruszenie nietykalności cielesnej innej osoby musi 
mieć bardzo wyraźnie wskazujący na tę motywację kontekst sytuacyjny albo 
towarzyszyć znieważeniu. W każdym wątpliwym przypadku granicę pomiędzy 
typem kwalifikowanym przestępstwa a odpowiednimi typami podstawowymi 
wytycza motywacja sprawcy. Przychylam się do opinii A. Michalskiej-Warias, 

31 Szeroko na ten temat M. Woiński, Prawnokarne aspekty…, s. 159‒162.
32 Intencjonalne wywołanie przez sprawcę tych poważniejszych skutków podlega kwalifika-

cji prawnej na podstawie art. 156 § 1, art. 157 § 1 albo art. 157 § 2 k.k. Możliwy jest kumulatywny 
zbieg każdego z tych przepisów z art. 257 k.k. 

33 Por. A. Michalska-Warias, Komentarz do art. 257 k.k., (w:) M. Królikowski, R. Zawłocki 
(red.), Kodeks…, nb 16, s. 374
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że wszystkie wątpliwości co do kwalifikacji prawnej konkretnego zachowania 
sprawcy powinny być rozstrzygane na jego korzyść, tj. przemawiać za przyję-
ciem naruszenia typu podstawowego, kwalifikowanym odpowiednio z art. 216 
§ 1 albo art. 217 § 1 k.k. W szczególności nie można domniemywać złych intencji 
sprawcy34.

W odniesieniu do przestępstw kwalifikowanych z art. 257 k.k. dyskusyjna 
jest możliwość uznania ich za występki chuligańskie. W wyroku Sądu Apelacyj-
nego w Lublinie z dnia 29 października 2019 r., II AKa 198/1935, podkreślono, iż 
wpisując w znamiona ustawowe tego przestępstwa motywację, która przesądziła 
o surowszej sankcji i publicznoskargowym trybie ścigania, tj. o wyodrębnieniu 
typu kwalifikowanego zniewagi, ustawodawca okazał, że „(…) nie bagatelizuje 
zachowań podejmowanych z powodów rasistowskich, ksenofobicznych, dyskry-
minacyjnych” i „(…) nadaje owej motywacji tak istotne znaczenie, że nie jest 
możliwe przyjęcie, że działanie sprawcy, atakującego tylko z tego powodu dobra 
prawne wymienione w przepisie art. 115 § 21 k.k., było działaniem »bez powodu 
lub z oczywiście błahego powodu«, w rozumieniu tego przepisu”.

Sąd Apelacyjny w Białymstoku, w wyroku z dnia 30 października 2014 r., 
II AKa 221/1436, stwierdził natomiast, „iż używanie przemocy, groźby bezpraw-
nej lub znieważenie wyłącznie z powodu czyjejś przynależności narodowej, 
etnicznej, rasowej lub wyznaniowej nie może znajdować żadnego racjonalnego 
i powszechnie akceptowanego wytłumaczenia. Jest to w rozumieniu art. 115 
§ 21 k.k. działanie bez powodu względnie z oczywiście błahego powodu”. Ku 
takiej interpretacji zdaje się też skłaniać doktryna37. 

Obu tym stanowiskom nie można odmówić racji, co dodatkowo utrudnia 
definitywne rozstrzygnięcie tej kwestii. Wydaje się jednak, że stanowisko kwe-
stionujące możliwość przypisania sprawcy czynu kwalifikowanego z art. 257 k.k. 
surowszej odpowiedzialności, związanej z uznaniem go za występek o charak-
terze chuligańskim, opiera się na pewnym nieporozumieniu, wynikającym ze 
sposobu zestawienia tego przepisu z art. 115 § 21 k.k. Jeśli bowiem zestawimy ze 
sobą wyłącznie znamiona motywacji z art. 257 k.k. i tę jedną przesłankę – braku 
powodu albo oczywiście błahego powodu popełnienia czynu – przesądzającą 
o uznaniu czynu za chuligański, to pojawia się naturalny opór przed uznaniem 
rasizmu czy ksenofobii za powody błahe czy zgoła nieistniejące. 

Niewątpliwie rasizm czy ksenofobia – jako motywy kierowania do innych 
obelg czy używania wobec nich przemocy – przesądzają o konieczności surow-
szej reakcji penalnej na takie zachowania. Nie ma bowiem żadnego usprawiedli-

34 Ibidem, nb 23, s. 375.
35 „Krakowskie Zeszyty Sądowe” 2019, nr 12, poz. 53.
36 „Krakowskie Zeszyty Sądowe” 2015, Nr 2, poz. 49.
37 M. Bojarski, Przestępstwa przeciwko porządkowi publicznemu, (w:) L. Gardocki (red.), 

System Prawa Karnego. Tom 8. Przestępstwa przeciwko państwu i dobrom zbiorowym, Legalis/el. 
2018, § 115. Publiczne znieważenie grupy ludności, nb 56.
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wienia dla takich postaw sprawców. Wydaje się jednak, że działania motywowane 
rasizmem czy ksenofobią sprawcy – analizowane z perspektywy art. 115 § 21 k.k. 
– mogą, a wręcz powinny być kwalifikowane jako podejmowane „bez powodu 
czy z oczywiście błahego powodu”. Dla uznania czynu zabronionego sprawcy 
za występek o charakterze chuligańskim konieczne jest bowiem spojrzenie na 
ten czyn jako na pewną całość, niejako z zewnątrz, w sposób zobiektywizowany. 
Tym samym także ocena przesłanki podmiotowej występku chuligańskiego 
powinna być przeprowadzona w taki sposób38. Należy więc sprawdzić, czy 
w powszechnym odczuciu powód przyświecający sprawcy może racjonalizować 
podejmowaną aktywność, usprawiedliwiać jej podjęcie. W takim ujęciu zacho-
wania motywowane rasizmem, ksenofobią czy wręcz brakiem tolerancji zawsze 
muszą być postrzegane jako podejmowane bez powodu lub z oczywiście błahego 
powodu. Innymi słowy, takich motywów sprawcy nie można uznać za istotne, 
ważne czy usprawiedliwiające powody ich zachowania, które mogłyby wyklu-
czyć kwalifikację z art. 115 § 21 k.k. Przy takim założeniu subsumpcja czynu 
sprawcy, kwalifikowanego z art. 257 k.k., pod normę z art. 115 § 21 k.k., w żad-
nym stopniu nie deprecjonuje rangi znamienia kwalifikującego czyn sprawcy. 
Pokazuje jedynie, że nie można znaleźć żadnego usprawiedliwienia dla zachowań 
sprawcy motywowanych właśnie takimi uprzedzeniami. W takim ujęciu racje, 
którymi kierują się sprawcy czynu z art. 257 k.k., są błahe albo wręcz żadne, 
tj. w odbiorze społecznym w najmniejszym stopniu nie usprawiedliwiają czynu 
sprawcy.

5. WNIOSKI

W świetle powyższych analiz przestępstwa mowy nienawiści, zdefiniowane 
w przepisach art. 256 § 1 i art. 257 k.k., jawią się jako typizacje niełatwe inter-
pretacyjnie, o trudnych do weryfikacji, ocennych znamionach. Biorąc pod uwagę 
specyfikę zachowań zakazanych przez ww. przepisy, większa precyzja definicji 
wydaje się jednak trudna do uzyskania. 

Na pewno łatwiejszy do stosowania jest art. 257 k.k., który definiuje typy 
kwalifikowane przestępstw zniewagi i naruszenia nietykalności cielesnej. Można 
więc do niego odnosić opracowania i orzecznictwo, które dotyczą typów podsta-
wowych tych przestępstw. W tym przypadku istotne trudności wiążą się z usta-
leniem motywacji sprawcy. Jej weryfikacja budzi również problemy w praktyce 
stosowania art. 256 § 1 k.k. W przypadku tego przestępstwa poważne trudno-
ści praktyczne wiążą się też ze znamionami „nienawiść” oraz „propagowanie”. 

38 Por. P. Daniluk, Komentarz do art. 115 k.k., (w:) R. A. Stefański (red.), Kodeks karny. 
Komentarz, Warszawa 2015, nb 232, s. 755.
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Wydaje się, że jedynym ich rozwiązaniem jest ocena budzących wątpliwości 
zachowań z uwzględnieniem specyfiki konkretnego stanu faktycznego39.

Nie wszystkie pejoratywne wypowiedzi powodowane dyskryminacyjną 
motywacją mogą zostać zakazane przez prawo karne. Konieczne jest tu bowiem 
zapewnienie należytego balansu między dobrami prawnymi pozostającymi 
w przypadku takich wypowiedzi w konflikcie. Gdy dochodzi do mowy niena-
wiści, ścierają się ze sobą z jednej strony wolność słowa, a z drugiej – w każdym 
przypadku porządek publiczny oraz w większości z nich – jeśli dana wypowiedź 
dotyczy konkretnych grup społecznych czy osób – także ich dobra osobiste takie 
jak wolność czy godność. W imię swobody debaty publicznej, prawa do kry-
tyki, państwo nie może zbyt intensywnie reagować na negatywne wypowiedzi, 
ich kryminalizacja nie może być zbyt szeroka. Przyjmuje się, że wyznacznikiem 
jej zakresu są standardy przyjęte w prawie międzynarodowym oraz w prawie 
europejskim40. Z tej perspektywy polskie regulacje jawią się jako zasadne. Nie 
oznacza to jednak, że ewentualne zmiany normatywne w tej materii nie byłyby 
wskazane41, zwłaszcza wobec wyraźnego wzrostu liczby nienawistnych wypo-
wiedzi pod adresem osób z grupy LGBTQI. De lege lata warto pamiętać, że 
każdą z dyskryminujących wypowiedzi, niezależnie od tego, czy realizuje ona 
znamiona określonego typu przestępstwa czy nie, należy rozpatrywać w katego-
riach naruszenia dóbr osobistych. Takie naruszenie zaś może stanowić podstawę 
powództwa cywilnego.

Niewątpliwie prawnokarna reglamentacja swobody wypowiedzi, podykto-
wana koniecznością ochrony określonych grup społecznych i ich członków przed 
dyskryminacją ze względu na ich określone cechy, jest koniecznością zarówno 
ze względów natury prawnej, jak i faktycznej. Warto jednak pamiętać, że prze-
stępstwa mowy nienawiści są „obszarem szczególnie czułym na wpływ zmian 
politycznych i społecznych. Wpływ ten może przybierać postać manipulacji, 
w szczególności dokonywanej przy użyciu błędnie interpretowanych danych sta-
tystycznych. Ocena kierunków polityki karnej państwa w tym zakresie powinna 
uwzględniać łatwość, z jaką radykalna zmiana skali przestępczości z nienawiści 

39 Zob. M. Woiński, Prawnokarne aspekty…, s. 401.
40 Szeroko na ten temat M. Woiński, Prawnokarne aspekty…, s. 50‒117.
41 Propozycje rozszerzenia katalogu cech objętych ochroną przed mową nienawiści o płeć, 

tożsamość płciową, wiek, niepełnosprawność czy orientację seksualną zawarto w poselskim 
projekcie zmiany Kodeksu karnego, który wpłynął do Sejmu VII kadencji 20 kwietnia 2012 r., 
a został wycofany 21 lutego 2014 r.; druk sejmowy nr 383, http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/
PrzebiegProc.xsp?nr=383. Analogiczna inicjatywa miała miejsce w 2016 r., w projekcie zmiany 
art. 119, 256 i 257 k.k., zgłoszonym przez grupę posłów Sejmu VIII kadencji. Projekt został od-
rzucony przez Sejm; zob. druk sejmowy nr 878, http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.
xsp?nr=878. 
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(…) może stać się narzędziem uzasadniającym dowolny kierunek zmian norma-
tywnych”42.

Niezależnie od tego, że za utrzymywaniem najpoważniejszych publicznych 
przejawów mowy nienawiści w katalogu przestępstw przemawiają niepodwa-
żalne argumenty natury konstytucyjnej43 i prawnomiędzynarodowej, skłania 
do tego również czysty pragmatyzm. Agresji słownej nierzadko towarzyszy też 
przemoc fizyczna. Głosiciele wrogich treści, zwłaszcza działający w większych 
grupach, nie wahają się bić nie tylko osób, do których kierują swoją nienawiść, 
ale też tych, które wyznają inne niż oni wartości, głoszą inne poglądy. W takich 
przypadkach niejako przenoszą na nich swoją agresję. W odniesieniu do aktów 
przemocy fizycznej reakcja służb Policji czy prokuratury jest nieuchronna i – 
z reguły – bardzo szybka. Nie ma bowiem wątpliwości, że takie zachowania reali-
zują znamiona ustawowe przestępstw. Z agresją słowną jest inaczej. Chociaż jest 
coraz częstsza, bywa bagatelizowana. Pasywność organów państwa, którą można 
odbierać jako „ciche przyzwolenie”, jest źle odbierana przez dużą część polskiego 
społeczeństwa i stawia Polskę w niekorzystnym świetle na forum międzynaro-
dowym. Nie ma takich racji, które usprawiedliwiałyby tolerowanie publicznych 
przejawów werbalnej agresji powodowanej nienawiścią, pogardą, poczuciem 
wyższości wobec innych, bez względu na to, jaka „inność” popycha sprawców do 
wyjścia na polskie ulice z hasłami, które decydują się wykrzyczeć czy nieść na 
sztandarach. Doświadczenia historyczne uczą, że narastanie wrogich nastrojów 
w społeczeństwie zawsze kończy się gwałtownie. Warto pilnie wyciągnąć z nich 
wnioski. 
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bec problemów społecznych. Księga jubileuszowa Profesor Eleonory Zielińskiej, Warszawa 2016, 
s. 440.

43 Na ten temat zob. M. Woiński, Prawnokarne aspekty…, s. 33‒47.
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UPRAWA KONOPI INNYCH NIŻ WŁÓKNISTE NA 
POTRZEBY PRZEMYSŁU FARMACEUTYCZNEGO 

NA TLE REGULACJI POLSKICH ORAZ 
ZAGRANICZNYCH1

CULTIVATION OF CANNABIS OTHER THAN INDUSTRIAL 
HEMP FOR PHARMACEUTICAL INDUSTRY AGAINST 

THE BACKGROUND OF POLISH AND FOREIGN REGULATIONS

Abstract

The subject of this article is an overview of legal regulations in the cultivation and 
processing of cannabis other than industrial cannabis (hemp) in selected countries and 
a comparison of them with the law currently in force in Poland. The article is an attempt 
to initiate a discussion on the legitimacy of conducting the legislative process, with due 
caution and all necessary safety measures, as a result of which legal solutions allowing 
legal cultivation of cannabis for the pharmaceutical industry in Poland could be created.

1 Projekt współfinansowany przez Narodowe Centrum Badań i Rozwoju w ramach konkur-
su Ścieżka dla Mazowsza. Projekt nr MAZOWSZE/0070/19-00 „Opracowanie i wdrożenie do 
produkcji Niskotemperaturowego Ekstraktora Wirówkowego dla branży farmaceutycznej”. War-
tość projektu: 73 000 610,29 zł. Wartość dofinansowania: 6 394 761,76 zł. Okres realizacji: od 
01.02.2020 r do 31.01.2023 r.
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I. WPROWADZENIE

RYS HISTORYCZNY

Konopie (Cannabis) są uprawiane od ponad 8000 r. p.n.e. do zastosowań spo-
żywczych, włókienniczych i medycznych, natomiast historia tkactwa z włókien 
konopi sięga 10 000 lat p.n.e., czyli początków garncarstwa. Pierwsze liny konopne 
i papier były wytwarzane przez Chińczyków już około 2800 r. p.n.e. „Księga 
pieśni” i „Kronika Wiosen i Jesieni” – starożytne chińskie teksty – wymieniają 
konopie włókniste jako jedną z sześciu głównych roślin uprawnych w Chinach. 
Wzmianki o wykorzystaniu nasion konopi do celów leczniczych zachowały się 
w źródłach pisanych sięgających drugiego tysiąclecia p.n.e., w tym w starożyt-
nych i indyjskich manuskryptach2,3. 

W piśmiennictwie sumero-akadyjskim z okresu około 18. stulecia p.n.e. 
wymienia się zastosowanie konopi w leczeniu przypadków „nocnych konwul-
sji”4. W pierwszej chińskiej farmakopei „Pen Ts’ao”, powstałej w pierwszym 
wieku n.e., której fundamentem była starożytna księga „Shennong Bencaojing” 
przypisywana mitycznemu cesarzowi Shennongowi, a także w rękopisach leka-
rzy z antycznej Grecji Pedaniusza Dioskoridesa (I w. n.e.) i Klaudiusza Galena 
(II w. n.e.) zostały opisane różnorodne wskazania medyczne zastosowania konopi 
w leczeniu m.in. takich przypadków jak: bóle reumatyczne, zaparcia, malaria, 

2 E. B. Russo, History of cannabis and its preparations in saga, science, and sobriquet, 
“Chemistry & Biodiversity” 2007, Vol. 4, issue 8, s. 1614‒1648.

3 E. P. Baron, Comprehensive Review of Medicinal Marijuana, Cannabinoids, and Therapeu-
tic Implications in Medicine and Headache: What a Long Strange Trip It’s Been..., “Headache” 
2015, Vol. 55, issue 6, s. 885‒916.

4 D. Friedman, J. I. Sirven, Historical perspective on the medical use of cannabis for epilepsy: 
Ancient times to the 1980s, “Epilepsy & Behavior” 2017, Vol. 70, Part B, s. 298‒301.
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niepłodność żeńska i inne5,6. Od 800 do 200 r. p.n.e. konopie włókniste oraz 
wytwarzane z nich produkty były ważnym towarem handlowym w całej Azji, 
skąd około 200 r. p.n.e. trafiły do antycznej Grecji, a następnie do Imperium 
Rzymskiego. Zastosowanie konopi do leczenia różnorodnych zaburzeń orga-
nizmu można znaleźć w rękopisach arabskich z VIII w. n.e., jako środka prze-
ciwbólowego, moczopędnego, przeciw pasożytom, chorobom skóry, a także, już 
w XI w. n.e., leczeniu epilepsji7.

Na początku historii współczesnej konopie były powszechnie używane jako 
surowiec do produkcji lin, żagli oraz takielunku statków i okrętów. W 1553 r. 
angielski król Henryk VIII wydał edykt nakazujący angielskim rolnikom sadzenie 
konopi, nakładając jednocześnie grzywny na niestosujących się do tego nakazu. 
Pierwszym prawem dotyczącym konopi w Nowym Świecie był wydany w 1619 r. 
edykt Zgromadzenia Virginia nakazujący farmerom w koloniach uprawę konopi. 
Konopie były surowcem do produkcji m.in.: flag Stanów Zjednoczonych, wyro-
bów tekstylnych, a także papieru, na którym spisywano wczesne dokumenty. 
Amerykański census w 1850 r. zawierał około 8400 plantacji konopi włóknistych 
w całym kraju. Medyczne zastosowanie konopi w Europie rozpowszechniło się 
jednak dopiero w XIX w. n.e., gdy irlandzki lekarz Wiliam Brook O’Shaughnessy 
w czasie swojej praktyki lekarskiej w Kalkucie zastosował nastójki z Cannabis 
indica jako lek przeciwbólowy, antyspastyczny i antydrgawkowy8. W Wielkiej 
Brytanii od 1840 r. nastójki z konopi były zalecane w leczeniu i profilaktyce 
migreny9. Produkty roślinne wytwarzane z konopi posiadające właściwości lecz-
nicze szeroko i bez ograniczeń stosowali lekarze w Europie i USA do początku 
XX w. Jednocześnie, równolegle z rozpowszechnieniem medycznego stosowania 
produktów z konopi, zaczęły pojawiać się udokumentowane doniesienia w pra-
sie medycznej o wzroście u pacjentów stosujących te produkty uzależnienia od 
nich i ich nadużywania, co doprowadziło do wdrożenia i stopniowego zaostrze-
nia kontroli nad uprawami i obrotem konopiami. W 1906 r. został opublikowany 
i wdrożony w USA akt prawny (Pure Food and Drug Act; 190610) regulujący pro-
dukcję i znakowanie produktów leczniczych wywołujących uzależnienie. W spi-
sie leków Farmakopei Polskiej II z 1937 r. i z 1946 r. występuje lek roślinny Herba 
Cannabis indicae. W 1941 r. produkty lecznicze wytworzone z konopi były usu-
nięte z amerykańskiej farmakopei (Unated States Pharmacopoeia and National 
Formulary), podobnie jak z Farmakopei Polskiej III.

 5 M. Touw, The religious and medicinal uses of Cannabis in China, India and Tibet, “Journal 
of Psychoactive Drugs” 1981, Vol. 13, issue 1, s. 23‒34.

 6 E. P. Baron, Comprehensive Review…
 7 I. Lozano, The Therapeutic Use of Cannabis sativa (L.) in Arabic Medicine, “Journal of 

Cannabis Therapeutics” 2001, Vol. 1, issue 63.
 8 E. P. Baron, Comprehensive Review…; D. Friedman, J. I. Sirven, Historical perspective…
 9 E. P. Baron, Comprehensive Review…
10 Zob. https://history.house.gov/Historical-Highlights/1901-1950/Pure-Food-and-Drug-Act/ 

(dostęp: 21.09.2021 r.).
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Główną przyczyną podjęcia w tamtych latach tej decyzji, przytaczaną przez 
rząd USA, stały się przesłanki dotyczące ryzyka formowania się uzależnień, 
możliwy negatywny wpływ na zdrowie i bezpieczeństwo pacjentów, liczne 
przypadki nadużywania wytwarzanych z konopi „leków” w celach niemedycz-
nych i brak jednoznacznych, potwierdzonych badaniami klinicznymi dowo-
dów potwierdzających efektywność i bezpieczeństwo produktów leczniczych 
z konopi11. W marcu 1961 r. w Nowym Jorku została sporządzona Jednolita 
Konwencja o Środkach Odurzających z 1961 r., która weszła w życie 13 grudnia 
1964 r. po przystąpieniu i jej ratyfikacji przez 40 państw (w tym Polski), która 
wraz z poprawką z 1972 r. jest prawem międzynarodowym regulującym i okreś-
lającym całość zagadnień związanych z przeciwdziałaniem narkomanii (Single 
Convention on Narcotic Drugs, United Nations 1961; Convention on Psychotropic 
Substances, United Nations 1971).

W wyżej wymienionym międzynarodowym akcie prawnym pod nazwą 
„roślina konopi” (Cannabis Plant) została zdefiniowana każda roślina należąca 
do rodzaju Cannabis, w tym zarówno konopie indyjskie (Cannsbis Indica Lam.), 
jak i konopie siewne, zwane także włóknistymi (Cannabis sattiva L.). Nazwa 
ta obejmuje także gatunki jeszcze nieopisane, które zostaną wyselekcjonowane 
dopiero w przyszłości. W tym samym dokumencie prawnym pod słowem Can-
nabis należy rozumieć kwitnące lub owocujące szczyty pędów roślin konopi 
(z wyłączeniem nasion i łodyg, jeśli nie występują razem ze szczytami pędów). 
Pod nazwą Cannabis Resin prawo międzynarodowe definiuje pozyskaną z roślin 
konopi żywicę oczyszczoną oraz niepoddaną obróbce.

Na podstawie przytoczonego prawa międzynarodowego w latach 2004, 2005 
i 2006 zostały sporządzone przez Parlament Europejski i Radę Wspólnoty Euro-
pejskiej trzy rozporządzenia: nr 273/2004 z dnia 11 lutego 2004 r. w sprawie 
prekursorów narkotykowych12, nr 111/2005 z dnia 22 grudnia 2004 r. określa-
jącego zasady nadzorowania handlu prekursorami narkotyków pomiędzy Unią 
a państwami trzecimi13 i nr 1920/2006 z dnia 12 grudnia 2006 r. w sprawie 
Europejskiego Centrum Monitorowania Narkotyków i Narkomanii (wersja prze-
kształcona)14, regulujące wytwarzanie i obrót środkami odurzającymi oraz powo-
łujące Europejskie Centrum Monitorowania Narkotyków i Narkomanii.

W Polsce podstawowym, wielokrotnie zmienianym i aktualizowanym pra-
wem regulującym uprawę, przetwarzanie roślin konopi i obrót produktami z tych 
roślin jest ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziałaniu narkomanii15. Zgod-
nie z tym aktem prawnym dopuszczona jest uprawa roślin konopi włóknistych 

11 E. P. Baron, Comprehensive Review…
12 Dz.Urz. UE L nr 47 z 2004 r., s. 1.
13 Dz.Urz. UE L nr 22 z 2005 r., s. 1.
14 Dz.Urz. UE L nr 376 z 2006 r., s. 1.
15 Tekst pierwotny Dz.U. nr 179, poz. 1485; tekst jedn. Dz.U z 2020 r., poz. 2050, z późn. zm.; 

dalej: u.p.n.
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przeznaczonych dla przemysłu włókienniczego, w których zawartość Delta-
-9-tetrahydrokannabinolu (THC) nie przekracza 0,2%. Należy przy tym mieć na 
uwadze, że dopuszczenie uprawy nie jest jednoznaczne z wytwarzaniem z tych 
roślin kanabinoidu – THC, który to proces podlega kontroli i wymaga zezwolenia 
Głównego Inspektora Farmaceutycznego (GIF). Dnia 31 lipca 2017 r. Prezydent 
RP podpisał ustawę z dnia 7 lipca 2017 r. o zmianie ustawy o przeciwdziałaniu 
narkomanii oraz o refundacji leków, środków spożywczych specjalnego przezna-
czenia żywieniowego oraz wyrobów medycznych16, na podstawie której zostało 
dopuszczone przez prawo polskie wytwarzanie surowca farmaceutycznego prze-
znaczonego do sporządzania leków recepturowych w postaci ziela konopi innych 
niż włókniste, wyciągów, nalewek farmaceutycznych oraz żywicy z konopi 
innych niż włókniste.

Polskie prawo do dnia dzisiejszego nie dopuszcza w Polsce uprawy roślin 
konopi innych niż włókniste o zawartości THC powyżej 0,2% dla celów innych 
niż naukowe.

GATUNEK, PODGATUNKI I ODMIANY KONOPI, WARUNKI ICH 
UPRAWY I ZASTOSOWANIE

Konopia zielna roczna, roślina z rodziny Cannabaceae – konopiowate, 
rząd Urticales (pokrzywowce) o prostych, wzniesionych pędach, z głębokim 
systemem korzeniowym występuje w różnorodnych odmianach, z których nie-
które osiągają wysokość nawet powyżej 3 m. Ciemnozielone liście konopi mają 
kształt podobny do ludzkiej dłoni, są wielosieczne, gruboząbkowane, z obu stron 
szorstkie, z wolnymi, nitkowatymi przylistkami17. Konopie włókniste Cannabis 
sativa L. są zazwyczaj roślinami jednopiennymi w przeciwieństwie do odmiany 
indyjskiej Cannabis sativa, varietas indica będącej rośliną dwupienną, występu-
jącą w postaci roślin z kwiatostanami albo wyłącznie męskimi, albo wyłącznie 
żeńskimi.

Od lat 70. ubiegłego wieku Richard Evans Schultes opracował i wdrożył 
pierwszą, jak się okazało błędną taksonomię dla konopi, dzieląc je na trzy pod-
gatunki: Cannabis indica, Cannabis sativa i Cannabis ruderalis. Ten ostatni, 
zwany potocznie „dziką marihuaną”, jest nieprzydatny do celów leczniczych 
i rekreacyjnych. Indica jest uprawiany ze względu na wysoką zawartość kannabi-
noidów i posiadanie dużego potencjału właściwości zarówno narkotycznych, jak 
i leczniczych. Sativa produkowany jest głównie do zastosowań przemysłowych 
ze względu na mocne włókno. Ta pierwotna błędna taksonomia wprowadziła na 
okres ponad 40 lat zamieszanie w systematyce konopi.

16 Dz.U. z 2017 r., poz. 1458; dalej: ustawa z dnia 7 lipca 2017 r.
17 R. Grabowska, Z. Sokołowska-Jabłońsk, Cannabis i jego produkty, „Problemy Kryminali-

styki” 1996, nr 214.
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W 2014 r. na forum International Cannabis Research Society (ICRS) John 
McPartland przedstawił wyniki swoich szczegółowych badań genetycznych 
i zaproponował dla konopi nową nomenklaturę.

Analizując markery genetyczne trzech podgatunków konopi i wykorzystując 
genom rośliny, J. McPartland określił ich pochodzenie. Udowodnił, że wszystkie 
konopie stanowią ten sam gatunek, należą natomiast do różnych podgatunków, 
przy czym:

‒ Cannabis sativa powinna zostać zidentyfikowana jako Cannabis indica, 
ponieważ pochodzi z Indii;

‒ Cannabis indica powinna zostać zidentyfikowana jako Cannabis afghanica 
ze względu na pochodzenie z Afganistanu; zaś

‒ Cannabis ruderalis należy zidentyfikować jako Cannabis sativa.
Prawdopodobnie następstwa błędnej pierwotnej klasyfikacji długo jeszcze 

będą źródłami sporów i nieporozumień ze względu na utarte stereotypy i część 
z zastosowanych rozwiązań systemowych.

Uprawa konopi włóknistych w Polsce o zawartości THC nie większej niż 0,2% 
jest uregulowana wcześniej wspomnianą ustawą o przeciwdziałaniu narkomanii. 
Prawo zobowiązuje producentów konopi do uzyskiwania zezwolenia z urzędu 
gminy lub miasta właściwego dla położenia planowanej plantacji wydawanego 
na podstawie składanej przez rolnika deklaracji uprawy konopi, dokonania rejo-
nizacji takiej uprawy przez właściwego marszałka województwa, po której rolnik 
może złożyć wniosek o udzielenie zezwolenia na uprawę.

Ścieżka uzyskania takiego zezwolenia, chociaż niełatwa i wymagająca zacho-
wania odpowiedniego wyprzedzenia, jest klarowna, jasna i przy prawidłowym 
doborze klasy bonitacyjnej gleby (nie słabszej niż kl. IV b) o dużej zasobności 
w składniki pokarmowe oraz obojętnym odczynie możliwa do przejścia i osią-
gnięcia zamierzonego celu.

Na chwilę obecną w Polsce jest zarejestrowanych osiem odmian konopi 
włóknistych (Cannabis sativa L.): Beniko, Białobrzeskie, Glyana, Genola, Rajan, 
Tygra, Wielkopolskie i Wojko18.

Lista dopuszczonych odmian ze wspólnotowego katalogu odmian roślin rol-
niczych według stanu na dzień 19 stycznia 2021 r. obejmuje 76 pozycji, z których 
3 zostały z katalogu usunięte (Carmagnola, Carmagnola Selezionata i Fibra-
nova), są one dopuszczone wyłącznie do dnia 30 czerwca 2021 r. Lista odmian 
usuniętych wcześniej ze wspólnotowego katalogu liczy 26 pozycji.

Problem stanowiący główny przedmiot niniejszego artykułu stanowi 
zabroniona prawem polskim uprawa konopi innych niż włókniste o zawartości 
substancji czynnych, zwanych czasami potocznie (nawet przez uznane autorytety 
z tytułami profesorskimi) „związkami czynnymi farmakologicznie”, będących 

18 Lista odmian roślin rolniczych wpisanych do krajowego rejestru w Polsce, 2021, Centralny 
Ośrodek Badania Odmian Roślin Uprawnych, Słupia Wielka 2021.
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roślinami dwupiennymi, których uprawa wymaga ściśle kontrolowanych warun-
ków otoczenia i podłoża, naturalnych wolnych od herbicydów środków ochrony 
roślin przed chorobami i szkodnikami, eliminacji roślin z kwiatostanem męskim 
oraz wielu innych czynników, gwarantujący odpowiedni standard wytworzonego 
surowca (znajdującego zastosowanie w medycynie). Dlatego też może być reali-
zowana wyłącznie w agrarnych obiektach zamkniętych.

Konopie należące do dwupiennych podgatunków Cannabis sativa i Cannabis 
indica podlegały przez wiele lat zabiegom hodowlanym, których celem było uzy-
skanie maksymalnej wydajności substancji czynnych, w tym głównie kannabi-
noidów, na które istnieje ogromny popyt ze względu na ich właściwości zarówno 
lecznicze, jak i psychoaktywne (euforyzujące, odurzające, przeciwbólowe, relak-
sujące i uspokajające) oraz uzależniające19. 

Okazy żeńskie konopi dwupiennych są znacznie większe od męskich, rozło-
żyste obficie ulistnione z wielokwiatowymi jasnozielonymi, zielono-żółtymi lub 
jasnozielono-żółto-brązowymi kwiatostanami.

To właśnie w szczytowych częściach kwitnących lub owocujących żeńskich 
okazów konopi innych niż włókniste, roślina ta wydziela żywicę, zawierającą 
największą ilość substancji czynnych działających psychoaktywnie, jednakże 
posiadających przy tym również cenne właściwości lecznicze.

Producenci uprawiający ten rodzaj konopi, ze względu na bardzo wysoką ren-
towność takiej produkcji, prześcigają się w metodach selekcji najbardziej wydaj-
nych i zawierających największą ilość substancji aktywnych odmian. Według 
różnych źródeł na dzień obecny znanych jest od 779 do 2300 odmian konopi 
indyjskich, afgańskich i hybryd wyselekcjonowanych z krzyżówek tych podga-
tunków.

Do najpopularniejszych produktów z konopi dwupiennych stosowanych jako 
zabronione i ścigane prawem środki odurzające należą marihuana, haszysz i olej 
haszyszowy20.

Produkty z konopi do zastosowań medycznych będą przedmiotem dalszej 
części niniejszego artykułu.

SPÓR I KONTROWERSJE WOKÓŁ LECZNICZYCH WŁAŚCIWOŚCI 
PRODUKTÓW Z KONOPI

Przed przystąpieniem do rozważań dotyczących przedmiotu niniejszego roz-
działu należy podkreślić, że szeroko rozpowszechniona w przestrzeni publicznej 
nazwa „medyczna marihuana” nie jest konkretnym produktem farmaceutycznym 

19 M. Rymanowski, Konopie, przegląd zagadnień związanych z oznaczaniem sumarycz-
nej zawartości delta-9-tetrahydrokannabinolu (∆-9-THC) oraz kwasu delta-9-tetrahydro-
kannabinolowego (∆-9-THCA-A), „Problemy Kryminalistyki” 2014, nr 285.

20 Ibidem.
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w rozumieniu leków zatwierdzonych przez Amerykańską Agencję Żywności 
i Leków (FDA). FDA opiniuje i zatwierdza produkty wystandaryzowane pod 
kątem ich czystości, efektywności i bezpieczeństwa21. Produkty z konopi innych 
niż włókniste posiadające najbardziej efektywne właściwości lecznicze skła-
dają się z wielu wzajemnie współdziałających substancji aktywnych i substan-
cji powiązanych. Główne substancje aktywne – kannabinoidy w postaci czystej 
– tracą znacznie na swojej efektywności leczniczej, a istota wpływu substancji 
powiązanych i ich proporcjonalnej zawartości w stosunku do substancji aktyw-
nych nie jest jeszcze naukowo w pełni poznana. Dlatego termin „medyczna 
marihuana” nie jest terminem medycznym i budzi wiele kontrowersji. Na dzień 
dzisiejszy znanych jest ponad 420 substancji wykrytych w różnych odmianach 
konopi. Oprócz 60 kannabinoidów występują w nich co najmniej 103 terpeny, 
11 steroidów, 12 kwasów tłuszczowych, 50 węglowodanów, w tym o właści-
wościach kancerogennych oraz 20 związków heterocyklicznych zawierających 
azot22.

Badania naukowe potwierdziły, że produkty z konopi zawierające substan-
cje czynne wykazują nie tylko działanie lecznicze i narkotyczne, lecz również 
trujące. Objawami toksyczności są napady lęku, zaburzenia snu, brak kontroli 
nad czynnościami fizjologicznymi, zaburzenia koordynacji ruchowej i krótko-
trwałej pamięci oraz różnego rodzaju psychozy. Na tle tylu działań negatywnych 
oraz niezwykle problematycznej interpretacji wyników badań farmakologicz-
nych prowadzonych z użyciem produktów pod nazwą „medyczna marihuana” 
decyzja o dopuszczeniu ich do zastosowań leczniczych musi być nacechowana 
szczególną ostrożnością i poparta dogłębną wiedzą potwierdzoną wiarygodnymi, 
rzetelnymi, niezależnymi od wpływów nastawionych wyłącznie na zyski grup 
lobbujących badaniami naukowymi. Szeroko zakrojone badania, działalność pro-
filaktyczna i informacyjna państwa powinny aktywnie budować świadomość 
społeczną zagrożeń związanych z upowszechnieniem i poluzowaniem ograni-
czeń stosowania, także dla celów leczniczych, produktów z konopi zawierających 
substancje aktywne. Powinna być szeroko popularyzowana wiedza, że niekontro-
lowane wielokrotne zażywanie tych produktów ma szkodliwy, toksyczny wpływ 
na układ oddechowy, sercowo-naczyniowy, rozrodczy, odpornościowy, nerwowy, 
a także na rozwój płodu. Szkodliwe oddziaływania mają bardzo szeroki zakres – 
od poziomu molekularnego, stanowiącego fundament ludzkiego życia, aż do jego 
najdoskonalszych przejawów – myślenia i osobowości23.

Na bazie świadomości społecznej zagrożeń, należy bez pośpiechu stworzyć 
merytoryczne, spójne prawo regulujące nie tylko wytwarzanie w Polsce surowca 

21 H. D. Kleber, R. L. DuPont, Physicians and medical marijuana, “The American Journal of 
Psychiatry” 2012, Vol. 169, issue 6, s. 564‒568.

22 E. C. Rosenberg, R. W. Tsien, B. J. Whalley, O. Devinsky, Cannabinoids and Epilepsy, 
“Neurotherapeutics” 2015, Vol. 12, issue 4, s. 747‒768.

23 M. Rymanowski, Konopie, przegląd zagadnień…



34 ALEKSANDER FILIP BOKSZCZANIN

farmaceutycznego i leków ze sprowadzanego zza granicy materiału wyjściowego 
i obrotu tymi produktami, lecz także precyzyjnie kontrolowanej i licencjonowa-
nej uprawy konopi w celu uniezależnienia rynku polskiego od dostaw materiału 
wyjściowego od podmiotów zagranicznych. Na podstawie takiego prawa pań-
stwo poprzez powołany do tego celu organ i przepisy wykonawcze będzie mogło 
wyselekcjonować wiarygodnych plantatorów materiału wyjściowego i poprzez 
utworzenie państwowej agencji (podobnie do rozwiązań legislacyjnych stosowa-
nych w innych państwach, jak np. opisane w dalszej części artykułu Królestwo 
Niderlandów). Dzięki stosowaniu tego typu rozwiązań, możliwy jest efektywny 
i realny nadzór państwowy nad obrotem roślinnym materiałem wyjściowym 
wytwarzanym z konopi innych niż włókniste. W świetle opisanych problemów 
i kontrowersji ustawodawca wprowadził rozwiązanie dopuszczające do zasto-
sowań medycznych „surowiec farmaceutyczny”. Polska ustawa z dnia 6 wrze-
śnia 2001 r. – Prawo farmaceutyczne24 wyraźnie definiuje i rozróżnia substancję 
czynną od surowca farmaceutycznego i produktu leczniczego. Zgodnie z art. 2 
pkt 40 u.p.f. „surowcem farmaceutycznym – jest substancja lub mieszanina 
substancji wykorzystywana do sporządzania lub wytwarzania produktów lecz-
niczych”. Polska ustawa – Prawo farmaceutyczne poprzez rozporządzenie Mini-
stra Zdrowia z dnia 5 grudnia 2017 r. w sprawie wzoru wniosku o dopuszczenie 
do obrotu surowca farmaceutycznego do sporządzania leków recepturowych 
w postaci ziela konopi innych niż włókniste oraz wyciągów, nalewek farmaceu-
tycznych, a także wszystkich innych wyciągów z konopi innych niż włókniste 
oraz żywicy konopi innych niż włókniste oraz szczegółowego zakresu danych 
i wykazu dokumentów objętych tym wnioskiem25 określa zasady wytwarzania 
surowców farmaceutycznych na bazie konopi, w tym innych niż włókniste, i pro-
cedurę dopuszczenia ich do obrotu aptecznego, z przepisu lekarza, czyli jako leki 
recepturowe.

Surowiec farmaceutyczny może występować w postaci ziela konopi innych 
niż włókniste, wyciągów, nalewek farmaceutycznych, a także wszystkich innych 
wyciągów z konopi innych niż włókniste oraz żywicy konopi innych niż włók-
niste. Surowiec farmaceutyczny musi zachowywać swój obowiązkowy charak-
ter surowca, tzn. nie może być gotowym produktem leczniczym. Produkt ten 
powstaje dopiero w aptece na podstawie recepty przepisanej przez lekarza jako 
lek recepturowy.

Na etapie wytwarzania surowca farmaceutycznego w postaci ziela konopi 
nie można przerabiać tego ziela do postaci naruszającej jego obowiązkowy cha-
rakter, zmieniając w nim według własnego upodobania i zakładanego celu ilo-
ści i proporcje substancji aktywnych. Podobnie wygląda sytuacja w przypadku 
roślinnych nalewek i wyciągów. Farmaceutyczne roślinne wyciągi i nalewki 

24 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 974, z późn. zm.; dalej: u.p.f.
25 Dz.U. z 2017 r., poz. 2337.
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muszą zachowywać obowiązkowy charakter ekstraktu roślinnego. Charakter ten 
określają wymagania wytycznej EMA (European Medicines Agency) nr EMA/
HMPC/186645/2008 oraz Farmakopei Europejskiej – monografia 0765 Planta-
rum medicinalium extracta. Wytyczne zawarte w tych dokumentach wyraźnie 
określają zakres dopuszczonych procesów technologicznych przy wytwarzaniu 
surowca farmaceutycznego w postaci roślinnego wyciągu farmaceutycznego, tak 
aby został zachowany jego obowiązkowy charakter. Surowiec farmaceutyczny 
może występować w postaci ziela konopi innych niż włókniste oraz wyciągów, 
nalewek farmaceutycznych, a także wszystkich innych wyciągów z konopi innych 
niż włókniste oraz żywicy konopi innych niż włókniste26. Na etapie wytwarza-
nia surowca farmaceutycznego w postaci ziela konopi nie można przerabiać tego 
ziela do postaci naruszającej jego obowiązkowy charakter, zmieniając zakłada-
nego celu ilości i proporcji substancji aktywnych.

Przełomowe znaczenie tego uregulowania prawnego, mimo że nadal jest kry-
tykowane jako zbyt restrykcyjne, polegało na otworzeniu nowego rynku aptecz-
nego, niedostępnego do momentu jego wprowadzenia dla produktów z konopi 
innych niż włókniste. Zmiana struktury i otworzenie nowego rynku doprowa-
dzi w rezultacie do sytuacji, że dostępne wcześniej suplementy diety oraz pro-
dukty użytku „codziennego” jako mniej wiarygodne staną się mniej atrakcyjne 
i dostępne po znacznie niższej niż obecna cenie. Prawo aktualnie umożliwia reje-
strację surowców farmaceutycznych wytworzonych zgodnie z obowiązującymi 
przepisami przez Urząd Rejestracji Produktów Leczniczych, Wyrobów Medycz-
nych i Produktów Biobójczych (URPL) oraz przepisywanie przez lekarzy recept, 
na których podstawie mogą być w aptekach wytwarzane apteczne produkty lecz-
nicze dostępne dla pacjentów bez konieczności przeprowadzenia niezwykle kosz-
townych i długotrwałych badań przedklinicznych i klinicznych. 

UKŁAD KANNABINOIDOWY ORGANIZMU LUDZKIEGO

Układ kannabinoidowy organizmu ludzkiego jest zbadany i dokładnie opi-
sany w piśmiennictwie medycznym i farmakologicznym27, dlatego też zostanie 
przedstawiony w skróconej, lapidarnej formie.

26 Definicja legalna surowca farmaceutycznego: art. 2 pkt 40 u.p.f. w nawiązaniu do 
art. 1 ustawy z dnia 7 lipca 2017 r.

27 S. Munro, K. L. Thomas, M. Abu-Shaar, Molecular characterization of a peripheral re-
ceptor for cannabinoids, “Nature” 1993, Vol. 365, issue 6441, s. 61–65; S. S. Hu, K. Mackie, 
Distribution of the Endocannabinoid System in the Central Nervous System, “Handbook Exper-
imental Pharmacology” 2015, Vol. 231, s. 59–63; M. Pistis, M. Melis, From surface to nuclear 
receptors: the endocannabinoid family extends its assets, “Current Medicinal Chemistry” 2010, 
Vol. 17, issue 14, s. 1450–1467; F. R. De Fonseca, I. Del Arco, F. J. Bermudez-Silva, A. Bilbao, 
A. Cipitelli, M. Navarro, The endocannabinoid system: physiology and pharmacology, “Alcohol 
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Układ kannabinoidowy organizmu człowieka składa się z enzymów biorą-
cych udział w metabolizmie endogennych kannabinoidów oraz receptorów, które 
uczestniczą w transdukcji sygnału wywołanego przez kannabinoidy.

Działanie kannabinoidów na organizm ludzki uzależnione jest od ich łącze nia 
z receptorami układu endokannabinoidowego. Receptory endokannabinoidowe 
należą do rodziny receptorów związanych z białkiem G (GPCR – G protein-
-coupled receptors). Określono dwa podstawowe rodzaje receptorów kanna-
binoidowych – CB1 i CB228. Receptor CB1 występuje przeważnie w układzie 
nerwowym. Jest obecny w korze mózgowej, hipokampie, móżdżku, podstawo-
wych zwojach nerwowych i układzie nerwowym wegetatywnym. Receptor ten 
obecny jest również w niektórych narządach wewnętrznych, takich jak serce czy 
naczynia krwionośne. Receptory CB2 występują w dużej ilości w narządach 
układu immunologicznego i układu krwiotwórczego29.

Dotychczas w badaniach klinicznych zaobserwowano i potwierdzono w róż-
nym stopniu następujące lecznicze działanie kannabinoidów:

‒ antyepileptyczne30,
‒ modulujące wydzielanie neuromediatorów31,
‒ rozszerzające naczynia krwionośne (wazodylatacja)32,

and Alcoholism” 2005, Vol. 40, issue 1, s. 2–14; B. Szukalski, Narkotyki: kompendium wiedzy 
o środkach uzależniających, Warszawa 2005.

28 Y. Lu, H. D. Anderson, Cannabinoid signaling in health and disease, “Canadian Journal of 
Physiology and Pharmacology” 2017, Vol. 95, issue 4, s. 311–327.

29 S. Munro, K. L. Thomas, M. Abu-Shaar, Molecular characterization…, s. 61–65; 
A. C. Howlett, F. Barth, T. I. Bonner, G. Cabral, P. Castellas, W. A. Devane, International Union 
of Pharmacology. XXVII. Classification of cannabinoid receptors, “Pharmacological Reviews” 
2002, Vol. 54, issue 2, s. 161–202; C. Quatra, L. Bellocchio, G. Mancini, R. Mazza, C. Cervino, 
L. J. Braulke [et al.], Human brown adipose tissue, “Cell Methabolism” 2010, Vol. 11, issue 4, 
s. 273–275; Y. Lu, H. D. Anderson, Cannabinoid signaling…, s. 311–327.

30 G. Mariscano, S. Goodenough, K. Monory, H. Hermann, M. Eder, A. Cannich [et al.], CB1 
cannabinoid receptors and on-demand defense against excitotoxicity, “Science” 2003, Vol. 302, 
issue 5642, s. 84–88; E. C. Rosenberg, R. W. Tsien, B. J. Whalley, O. Devinsky, Cannabinoids…, 
s. 747–768; M. J. Wallace, R. E. Blair, K. W. Falenski, B. R. Martin, R. J. DeLorenzo, The en-
dogenous cannabinoid system regulates seizure frequency and duration in a model of temporal 
lobe epilepsy, “Journal of Pharmacology and Experimental Therapeutics” 2003, Vol. 307, issue 1, 
s. 129–137; D. Gloss, B. Vickrey, Cannabinoids for epilepsy, “Cochrane Database of System-
atic Reviews” 2012, Vol. 13, issue 6; O. Devinsky, M. R. Cilio, J. H. Cross, J. Fernandez-Ruiz, 
J. French, C. Hill [at al.], Cannabidiol: pharmacology and potential therapeutic role in epilepsy 
and other neuropsychiatric disorders, “Epilepsia” 2014, Vol. 55, issue 6, s. 791–802; E. Stockins, 
D. Zagic, G. Campbell, M. Weier, W. D. Hall, S. Nielsen, G. K. Herkes, M. Farrell, L. Degenhardt, 
Evidence for cannabis and cannabinoids for epilepsy: a systematic review of controlled and ob-
servational evidence, “The Journal of Neurology, Neurosurgery, and Psychiatry” 2018, Vol. 89, 
issue 7, s. 741–753.

31 Y. Lu, H. D. Anderson, Cannabinoid signaling…, s. 311–327.
32 D. Gembremedhin, A. R. Lange, W. B. Campbel, C. J. Hillard, D. R. Harder, Regulation of 

fiber size, oxidative potential, and capillarization in human muscle by resistance exercise, “Amer-
ican Journal of Physiology” 1999, Vol. 276, No. 5, Part 2, s. H 2085–2093.
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‒ aktywujące syntazę NO33,
‒ przeciwzapalne i neuroprotektywne34,
‒ wpływające na regulację migracji komórek macierzystych35,
‒ przeciwmigrenowe36.
Z powyższego zestawienia działania leczniczego produktów pozyskiwanych 

z konopi innych niż włókniste wynika, że mogą one być przeznaczone do lecze-
nia bardzo istotnych jednostek chorobowych, takich jak: lekooporna padaczka 
u dzieci i dorosłych, bóle (w tym neuropatyczne), migrena i fibromialgia, zespół 
jelita drażliwego (nieswoiste stany zapalne jelit, choroba Leśniowskiego-Crohna), 
stres bojowy, a także wiele innych jednostek chorobowych. Dla jednoznacznego 
potwierdzenia właściwości leczniczych produktów roślinnych wytwarzanych 
z konopi wymagane jest jednak przeprowadzenie metaanalizy i przeglądu sys-
tematycznego przynajmniej dwóch randomizowanych badań klinicznych, które 
dostarczyłyby wystarczających dowodów klinicznych w badaniach GRADE. 
Wyniki badań przeprowadzonych do tej pory na świecie w tym zakresie nie 
pozwoliły jak dotychczas na jednoznaczną rekomendację przez FDA roślinnych 
produktów z konopi jako leku.

SUBSTANCJE CZYNNE W ROŚLINACH KONOPI

Z grupy 60 fitokannabinoidów wykrytych w konopiach największą wartość 
leczniczą przedstawiają:

‒ ∆ 9 – tetrahydrokannabinol (∆ 9 THC),
‒ ∆ 9 – tetrahydrokannabunol (∆ 8 THC),
‒ kwas tetrahydrokannabinolowy (THCA),
‒ kannabidiol (CBD),
‒ kwas kannabidiolowy (CBDA),
‒ kannabigerol (CBG),
‒ kannabigeriwaryna (CBGV),
‒ kannabidiwaryna (CBDV),

33 C. Fimiani, D. Mattocks, F. Caviani, M. Salzet, D. G. Deutch, S. Pryor, T. V. Bilfinger, 
G. B. Stefano, Morphine and anandamide stimulate intracellular calcium transients in human 
arterial endothelial cells: coupling to nitric oxide release, “Cellular Signalling” 1999, Vol. 11, 
issue 3, s. 189–193.

34 S. Guo, Y. Liu, R. Ma, J. Li, B. Su, Neuroprotective effect of endogenous cannabinoids on 
ischemic brain injury induced by the excess microglia-mediated inflammation, “American Journal 
of Translational Research” 2016, Vol. 15, issue 8(6), s. 2631–2640.

35 I. Bravo-Ferrer, M. I. Cuartero, J. G. Zarrug, J. M. Pradillo, O. Hurtado, V. G. Romera 
[et al.], Cannabinoid Type-2 Receptor Drives Neurogenesis and Improves Functional Outcome 
After Stroke, “Stroke” 2017, Vol. 48, issue 1, s. 204–212.

36 E. P. Baron, P. Lucas, J. Eades, O. Hogue, Patterns of medicinal cannabis use, strain analy-
sis, and substitution effect among patients with migraine, headache, arthritis, and chronic pain in 
a medicinal cannabis cohort?, “The Journal of Headache and Pain” 2018, Vol. 19, issue 37.
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‒ kannabichromen (CBC),
‒ kannabinol (CBN),
‒ tetrahydrokannabiwaryna (THCV).
∆ 9 THC jest to jeden z najczęściej występujących kannabinoidów w różnych 

odmianach roślin konopi jako częściowy agonista receptorów kannabinoidowych 
CB1 i CB2 wykazuje działanie przeciwbólowe, psychostymulujące, spazmoli-
tyczne, mikrorelaksacyjne, neuroprotekcyjne, przeciwzapalne, psychotropowe, 
rozszerzające oskrzela oraz przeciwświądowe. ∆ 9 THC jest formą neutralną 
kannabinolu występującą w konopiach, w różnych proporcjach, razem z formą 
kwaśną, tj. kwasem ∆ 9 tetrahydrokannabinolowym – THCA. Obie formy – neu-
tralna i kwaśna – zostały zaliczone wspólnie do grupy I-N środków odurzających, 
natomiast sam ∆ 9 THC – jako najaktywniejsza substancja aktywna konopi – do 
grupy II-P substancji psychotropowych37. THCA wykazuje wielokrotnie słabsze 
działanie farmaceutyczne niż ∆ 9 THC, natomiast pod wpływem temperatury 
lub promieniowania jonizacyjnego możliwa jest jego dekarboksylacja i kon-
wersja do formy neutralnej. W kontekście medycznym, a głównie handlowym, 
∆ 9 THC występujący wspólnie z THCA w produktach pochodzenia roślinnego, 
tj. pozyskanych z konopi, często jest określany terminem „dronabinol” (termin 
właściwy dla ∆ 9 THC wytworzonego drogą syntetyczną) w celu ukrycia obec-
ności w dostarczanym produkcie znacznie mniej aktywnej formy kwaśnej kan-
nabinolu38.

Kannabidiol (CBD) w odróżnieniu od ∆ 9THC nie aktywuje recep-
torów CB1 i CB2 oraz nie wykazuje psychostymulującego działania tej 
substancji aktywnej. Wykazuje on jednak właściwości uspokajające, przeciwpa-
daczkowe, neuroprotekcyjne, łagodzące dystonię, przeciwzakrzepowe, przeciw-
zapalne, zmniejszające ciśnienie wewnątrzgałkowe w oku oraz przeciwlękowe 
i przeciwpsychosomatyczne39. CBD może wzmacniać korzystne działanie 
∆ 9 THC poprzez zwiększenie jego zakresu terapeutycznego, ponieważ redu-
kuje jego aktywność psychotropową i zwiększa tolerancję pacjentów na większe 
dawki ∆ 9 THC.

W roślinach konopi występują także, częściowo wyżej wymienione, inne 
ważne fitokannabinoidy opisane w piśmiennictwie medycznym i farmako-
logicznym, których opis i działanie ze względu na specyfikę i ograniczenia 
objętościowe niniejszego artykułu został pominięty. Oprócz kannabinoidów 
w roślinach konopi występują inne towarzyszące substancje aktywne, z czego 

37 B. Szukalski, Narkotyki…
38 F. Grotenhermen, Pharmacology of cannabinoids, “Neuro Endocrinology Letters” 2004, 

Vol. 25, issue 1−2, s. 14–23.
39 L. A. Parker, E. M. Rock, C. L. Limebeer, Regulation of nausea and vomiting by cannabi-

noids, “British Journal of Pharmacology” 2011, Vol. 163, issue 7, s. 1411–1422.
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ponad 100 terpenoidów40. Spośród związków monoterpenowych wymienić 
należy β-mircen, który ma udowodnione działanie przeciwbólowe, przeciwza-
palne, przeciwmutagenne, a także antybiotyczne. Inne substancje monoterpe-
nowe mają właściwości przeciwmalaryczne, przeciwzapalne, uspokajające oraz 
hamujące aktywność acetylocholinoesterazy41. Istnieją poważne dowody na to, że 
substancje terpenowe wykazują efekt synergiczny z fitokannabinoidami, poprzez 
modyfikowanie lub wzmacnianie ich działania leczniczego, co może skutkować 
większą ich medyczną efektywnością niż w przypadku czystych wyizolowanych 
kannabinoidów.

Oprócz substancji terpenowych w roślinach konopi występują unikalne fla-
wonoidy wykazujące szerokie spektrum aktywności farmakologicznej, w tym 
antyoksydacyjnej, przeciwzapalnej, przeciwlękowej i ochronnej dla naczyń 
krwionośnych. Praktyka wykazała, że fitoprodukty pozyskiwane z konopi zawie-
rające wiele substancji aktywnych, wywołują w organizmie człowieka inne, bar-
dziej efektywne działanie farmakologiczne niż wyizolowane z nich pojedyncze 
oczyszczone substancje chemiczne. Mechanizmy działania leżące u podstaw 
interakcji między tymi substancjami aktywnymi są obecnie przedmiotem inten-
sywnych badań na całym świecie.

II. PRZEGLĄD UREGULOWAŃ PRAWNYCH DOTYCZĄCYCH 
UPRAW I PRZETWÓRSTWA KONOPI INNYCH NIŻ WŁÓKNISTE 

W WYBRANYCH PAŃSTWACH

Po II wojnie światowej odpowiedzialność za międzynarodowe uregulowa-
nia problemów związanych ze zdrowiem państw zrzeszonych w Lidze Narodów 
została powierzona Światowej Organizacji Zdrowia (WHO). WHO powołała 
Komitet Ekspertów do Spraw Narkotyków Mogących Powodować Uzależnie-
nie nazwany później Komitetem Ekspertów ds. Narkotyków Powodujących 
Uzależnienia (ang. Expert Committee on Drug Dependence – ECDD). ECDD 
na swoim 36. Zjeździe w Genewie w 2014 r. opracował dokument zawierający 
przegląd problemów związanych z zastosowaniem medycznym produktów 
z konopi oraz wytyczne dla krajów-członków WHO dotyczące procedur kontroli 
legalnej produkcji cannabis (w tym uprawy konopi) dla celów medycznych 

40 M. A. Elsohly, D. Slade, Chemical constituents of marijuana: the complex mixture of natu-
ral cannabinoids, “Life Sciences” 2005, Vol. 78, issue 5, s. 539–548; R. Brenneisen, (w:) M. A. El-
Sohly (ed.), Marijuana and the Cannabinoids, Totowa, New Jersey 2007, s. 17–50.

41 J. M. McPartland, E. B. Russo, Cannabis and Cannabis Extracts: Greater Than the Sum of 
their Parts?, “Journal of Cannabis Therapeutics” 2001, Vol. 1, issue 3, s. 103–132.
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i naukowych42. Na moment powstania tego dokumentu legalna uprawa konopi 
innych niż włókniste, na potrzeby wewnętrznych zastosowań medycznych, była 
realizowana w Kanadzie, Izraelu, Holandii, Wielkiej Brytanii i w kilku stanach 
USA. Uprawa taka była dopuszczona również uregulowaniami prawnymi rządów 
Austrii i Republiki Czeskiej, jednak nie została uruchomiona w praktyce.

Międzynarodowe traktaty, zarówno te europejskie43, jak i te przyjmowane na 
arenie ogólnoświatowej44, wymagają, aby rośliny konopi innych niż włókniste 
podlegały kontroli antynarkotykowej, tj. by były uregulowane prawnie w spo-
sób gwarantujący państwu instrumenty do kontroli rynku konopnego, poprzez 
uczynienie go nielegalnym, bądź też uregulowanie go w taki sposób, by branża 
konopna była legalna, lecz nadzorowana przez państwo. Tematyka legislacji 
poszczególnych państw regulujących całokształt tej branży jest niezwykle szeroka 
ze względu na poruszanie zagadnień z zakresu prawa medycznego, farmaceu-
tycznego, karnego, rolnego itd., dlatego też pozostając w obszarze merytorycz-
nym niniejszego opracowania, przytoczone zostaną regulacje z zakresu uprawy 
konopi innych niż włókniste w poszczególnych państwach.

Urugwaj

Pierwszy kraj Ameryki Łacińskiej, który zalegalizował i uregulował prawnie 
marihuanę, przyjmując ustawę nr 19172 w dniu 20 grudnia 2013 r.45; reguluje ona 
produkcję, marketing i konsumpcję marihuany, jednocześnie promując edukację 
na temat używania produktów z konopi innych niż włókniste i zapobieganie zja-
wisku uzależnienia, czy też ich nadużywania.

Zgodnie z ustawą nr 19172 państwo kontroluje przemysł konopi innych niż 
włókniste, od produkcji do konsumpcji (w tym import, eksport, sadzenie, uprawę, 
zbiory, nabywanie, przechowywanie oraz dystrybucję) marihuany i jej pochod-
nych, poprzez instytucje uprawnione do tego na mocy wyżej wymienionego 
aktu prawnego. W tym celu powołano Instytut Regulacji i Kontroli Konopi (ang. 
the Institute for the Regulation and Control of Cannabis – IRCC), który między 
innymi swoimi kompetencjami reguluje w Urugwaju procesy sadzenia, uprawy, 
zbiorów, produkcji, przetwarzania, przechowywania, dystrybucji i sprzedaży 
produktów z konopi innych niż włókniste.

42 Cannabis and cannabis resin: Information Document; Agenda item 8.2; Expert Committee 
on Drug Dependence Thirty‐sixth Meeting, Geneva, 16−20 June 2014, Agenda item 8.2, https://
docplayer.net/21188144-Cannabis-and-cannabis-resin.html (dostęp: 26.08.2021 r.).

43 European Monitoring Centre for Drugs Addiction. Cannabis legislation in Europe. An over-
view. Publications Office of the European Union, Luxemburg 2017, http://publications.europa.eu/
resource/cellar/c0703c01-0d38-11e7-8a35-01aa75ed71a1.0001.02/DOC_1 (dostęp: 26.08.2021 r.). 

44 United Nations (1961), Single convention on narcotic drugs, https://www.unodc.org/pdf/
convention_1961_en.pdf (dostęp: 17.10.2021 r.), wraz z United Nations (1971). Convention on Psy-
chotropic Substances, https://www.unodc.org/pdf/convention_1971_en.pdf (dostęp: 17.10.2021 r.).

45 Ley No. 19172, Regulación y Control de Cannabis, DIARIO OFICIAL [D.O.], Jan. 7, 2014, 
https://www.impo.com.uy/bases/leyes/19172-2013 (dostęp: 17.10.2021 r.).
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Ponadto w 1988 r. została utworzona Krajowa Rada do spraw Narkotyków46 
(ang. National Council on Drugs – NCD); jest ona organem ustalającym kieru-
nek polityki krajowej w zakresie konopi innych niż włókniste zgodnie z celami 
ustawy nr 19172 i we współpracy z IRCC.

Prawo określone w ustawie nr 19172 stanowi, że rozsada, uprawa, zbiory 
i sprzedaż produktów z konopi muszą być autoryzowane przez IRCC. Wyłącznie 
IRCC ma kompetencje do wydawania licencji na uprawę, zbiór (produkcję), prze-
twarzanie, zbieranie, dystrybucję i sprzedaż konopi – zarówno włóknistych (sto-
sowanych do celów przemysłowych), jak i innych niż włókniste, posiadających 
właściwości psychoaktywne oraz będące materiałem wyjściowym do produkcji 
wyrobów do zastosowań medycznych. IRCC zajmuje się także, między innymi, 
rejestracją użytkowników i osób zajmujących się samodzielną uprawą, wydawa-
niem zezwoleń na członkostwo w klubach konopi, monitorowaniem zgodności 
z prawem, określaniem i orzekaniem sankcji za naruszenia oraz egzekwowanie 
nałożonych sankcji.

IRCC jest również organem uprawnionym do wydawania zezwoleń na sprze-
daż produktów wytworzonych przy użyciu konopi innych niż włókniste aptekom. 
Produkty na bazie konopi innych niż włókniste powstałe w ten sposób (cechujące 
się m.in. właściwościami psychoaktywnymi) sprzedawane są w aptekach (które 
muszą wcześniej uzyskać zezwolenie IRCC). Mogą być one produkowane jedynie 
przez ograniczoną liczbę firm wybranych wcześniej w drodze krajowych i mię-
dzynarodowych przetargów. Zarejestrowane przez IRCC apteki są zobowiązane 
do zainstalowania oprogramowania do rozpoznawania odcisków palców w celu 
identyfikacji pacjentów, a także specjalnych „skrzynek bezpieczeństwa”, aby 
chronić marihuanę w magazynie. 

Królestwo Niderlandów 

Przepisy prawne dotyczące środków psychoaktywnych są określone w Dutch 
Opium Act47. Ustawa rozróżnia hard drugs i soft drugs. Substancje pochodzące 
z konopi innych niż włókniste zaliczane są do kategorii narkotyków miękkich. 

Wwożenie narkotyków na terytorium Niderlandów i wywożenie ich z tego 
terytorium oraz uprawa, przygotowanie, obróbka, przetwarzanie, sprzedaż, 
dostarczanie, transport, posiadanie i wytwarzanie narkotyków jest zabronione.

46 Decreto 463/988, Se Crea la Junta de Prevención y Represión del Tráfico Ilícito y Uso 
Abusivo de Drogas [Creating the Council for the Prevention and Suppression of the Illegal 
Trafficking and Abuse of Drugs] [also known as Junta Nacional de Drogas (National Council 
on Drugs, NCD)], D.O., July 25, 1988, http://www.impo.com.uy/bases/decretos/463-1988 (dostęp: 
17.10.2021 r.).

47 Wet van 12 mei 1928, tot vaststelling van bepalingen betreffende het opium en andere ver-
doovende middelen (Opiumwet) [Act of May 12, 1928, Containing Regulations Concerning Opium 
and Other Narcotic Substances (Opium Act)], May 12, 1928, Staatsblad van het Koninkrijk der 
Nederlanden [Stb.] [Official Gazette of the Kingdom of the Netherlands] 1928, No. 167, http://
wetten.overheid.nl/BWBR0001941/2016-05-01 (dostęp: 26.08.2021 r.).
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Istnieją jednak wyjątki – wniosek o zwolnienie z obowiązku stosowania Dutch 
Opium Act w odniesieniu do konopi i żywicy konopi można złożyć w Bureau voor 
Medicinale Cannabis (ang. Office for Medicinal Cannabis – OMC) ze względu 
na zdrowie publiczne, zdrowie zwierząt, badania naukowe lub chemiczno-anali-
tyczne, lub do celów związanych z handlem.

Program konopi innych niż włókniste w Holandii jest w pełni kontrolowany 
przez OMC. Office of Medicinal Cannabis w drodze przetargu zleca licencjono-
wanym firmom pełnienie pojedynczej roli w ramach poszczególnych części łań-
cucha dostaw, obejmujących uprawę, badania, pakowanie i dystrybucję, pełniąc 
jednocześnie funkcje kontrolną nad tymi procesami.

Międzynarodowa Rada Kontroli Środków Odurzających (ang. The Interna-
tional Narcotics Control Board – INCB) nadzoruje działalność takich agencji jak 
OMC na poziomie międzynarodowym i otrzymuje coroczne szacunki dotyczące 
zapotrzebowania na produkty konopi do celów leczniczych w każdym kraju 
członkowskim Unii Europejskiej. Zgodnie z Dutch Opium Act uprawa marihu-
any leczniczej jest więc zabroniona, chyba że zostało przyznane zwolnienie z jej 
stosowania. Aby zapewnić jakość eksportowanych bądź też dostarczanych pod-
miotom wewnątrz Niderlandów partii marihuany leczniczej, zakontraktowane 
certyfikowane laboratoria sprawdzają każdą partię marihuany medycznej pod 
kątem poziomów i tożsamości kannabinoidów, wilgoci i zanieczyszczeń (metali 
ciężkich, pestycydów, grzybów i drobnoustrojów), zgodnie z Farmakopeą Euro-
pejską (ang. European Pharmacopoeia) oraz monografią holenderską (ang. Dutch 
monograph). 

Izrael 

Na czele łańcucha produkcyjnego medycznej marihuany w Izraelu stoi 
Narodowe Centrum Konopi (ang. National Center for Cannabis) działające przy 
Instytucie Volcani48, wraz z Centrum Badań Rolniczych (ARO) Ministerstwa 
Rolnictwa i Rozwoju Wsi we współpracy ze specjalną jednostką do spraw konopi 
indyjskich (The „Yakar”) Ministerstwa Zdrowia. Zgodnie z decyzją Hmmmslh 
158749 Ministerstwo Zdrowia pełni funkcję agencji rządowej odpowiedzialnej 
za nadzór i regulacje w kwestii medycznej marihuany. Jednostki te są odpo-
wiedzialne za całą genetykę medycznych odmian konopi, monitorowanie oraz 
dostarczanie wyselekcjonowanych odmian hodowcom50.

Kolejny etap łańcucha produkcji stanowią tzw. gospodarstwa uprawne (ang. 
Breeding farms). Są to podmioty odpowiedzialne za początkową fazę wzrostu, 
naturalną selekcję, genetykę i uprawę konopi, a także dostarczanie ich rozsad 
innym gospodarstwom. Każda roślina jest indywidualnie oznakowana i posiada 

48 https://www.agri.gov.il/en/home/default.aspx (dostęp: 26.08.2021 r.).
49 https://www.gov.il/he/Departments/policies/2016_dec1587a (dostęp: 26.08.2021 r.).
50 https://www.health.gov.il/English/Topics/cannabis/Pages/default.aspx (dostęp: 26.08.2021 r.).
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odpowiednią etykietę identyfikacyjną, a także jest umieszczona w specjalnym 
rejestrze. Aby uzyskać licencję na hodowlę, należy spełnić wiele wymogów. 
Wnioskodawca musi być obywatelem Izraela lub izraelskim przedsiębiorstwem 
(osobą prawną). Dany podmiot musi także posiadać grunty rolne i mieć moż-
liwość rozwoju z odpowiednim, zatwierdzonym przez rząd przydziałem wody. 
Podmioty te muszą także uzyskać zgodę Izraelskiego Towarzystwa Rolniczego. 
Zezwolenie jest wymagane również przez izraelski Departament Policji. Ponadto 
muszą być spełnione standardy bezpieczeństwa i zgodność z dobrą praktyką 
produkcyjną51 (normami IMC-GAP52 – opublikowanymi przez Ministerstwo 
Zdrowia Izraela w oparciu o standard GACP WHO53). 

Po wyhodowaniu młodych sadzonek w gospodarstwach hodowlanych, 
dostarczane są one na specjalne farmy, które są odpowiedzialne za uprawę „doro-
słych” roślin. Hodują one konopie i dostarczają produkt pod koniec procesu 
wzrostu do zakładów przetwórczych. Aby ubiegać się o licencję na prowadzenie 
farmy, podobnie jak na poprzednim etapie łańcucha produkcji, wnioskodawca 
musi być obywatelem Izraela lub izraelskim przedsiębiorstwem (osobą prawną) 
oraz spełnić wszystkie wyżej wymienione warunki co przy gospodarstwach 
uprawnych. Ponadto farmy muszą spełniać kryteria odpowiednich norm rolni-
czych IMC-GAP. W tym wypadku kryteria te będą oparte przede wszystkim na 
wytycznych Światowej Organizacji Zdrowia w sprawie ziół54 oraz Międzynaro-
dowych Standardowych warunkach uprawy dla owoców i warzyw55.

Zakłady przetwórcze, do których w następnej kolejności trafiają rośliny, 
są odpowiedzialne za odbiór zbiorów konopi z gospodarstw uprawnych i prze-
twarzanie ich na produkty farmaceutyczne i produkty do celów użytkowych, 
takie jak: lekarstwa, oleje, kremy, ekstrakty i inne powiązane produkty. W tym 
wypadku także jest wymagana licencja na prowadzenie tego typu działalności, 
poza obligatoryjnym wymaganiem, by wnioskodawca był obywatelem Izraela 
lub izraelskim przedsiębiorstwem (osobą prawną), każdy musi także posiadać 
nieruchomość dostosowaną tak, aby móc magazynować rośliny oraz otrzymać 
zgodę na plan zagospodarowania przestrzennego dla nieruchomości, na której 
zostanie wybudowany dany zakład. Wymagane są także zezwolenia Departa-
mentu Policji Izraela, a także spełnienie norm bezpieczeństwa IMC-GSP oraz 
standardy dobrej praktyki produkcyjnej GMP56. Ponieważ zakłady przetwórcze 
są jedną z najbardziej wymagających (pod kątem jakości oraz standardów) części 

51 https://www.canna-tech.co/the-israel-factor/inside-israels-new-medical-cannabis-reform/ 
(dostęp: 26.08.2021 r.).

52 https://www.health.gov.il/hozer/mmk151_2016.pdf (dostęp: 26.08.2021 r.).
53 https://apps.who.int/iris/handle/10665/42783 (dostęp: 26.08.2021 r.).
54 https://apps.who.int/iris/handle/10665/43510 (dostęp: 26.08.2021 r.).
55 https://www.iso.org/obp/ui/#iso:std:14346:en (dostęp: 26.08.2021 r.).
56 https://www.who.int/teams/health-product-and-policy-standards/standards-and-specifica-

tions/gmp (dostęp: 26.08.2021 r.).
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łańcucha produkcyjnego, zostały one poddane szczególnej kontroli Ministerstwa 
Zdrowia, które określiło wiele warunków, które należy spełnić, aby nimi zarzą-
dzać.

Przetworzone produkty trafiają następnie do tzw. hurtowników dystrybucyj-
nych (ang. Distribution Houses) odpowiedzialnych za przechowywanie i dystry-
bucję wszystkich medycznych produktów z konopi innych niż włókniste do aptek. 
Podobnie jak na poprzednich etapach, do uzyskania licencji niezbędne jest speł-
nienie kilku określonych prawem warunków.

Ostatnią częścią łańcucha produkcyjnego są apteki odpowiedzialne za dys-
trybucję dla odbiorców końcowych wszystkich medycznych produktów z konopi. 
Tak jak na wszystkich etapach, tak i w tym wypadku niezbędne jest uzyskanie 
odpowiedniej licencji, co determinowane jest obowiązkiem spełnienia odpo-
wiednich warunków, podobnych jak na poprzednich etapach, ponadto każdy 
farmaceuta musi zostać zweryfikowany i zatwierdzony przez Yakar (placówkę 
medyczną zajmującą się konopiami przy Ministerstwie Zdrowia).

Kanada 

Aktem prawnym regulującym kwestie medycznej marihuany jest Access to 
Cannabis for Medical Purposes Regulations57, natomiast w Cannabis Act58 został 
ustanowiony system o legalnej, ściśle regulowanej produkcji, dystrybucji i sprze-
daży marihuany. Cały obszar związany z rynkiem konopnym kontroluje rząd 
federalny przy pomocy agencji rządowej Health Canada. Jest ona odpowiedzialna 
za pomoc Kanadyjczykom w utrzymaniu i poprawie ich zdrowia. Zapewnia 
dostępność wysokiej jakości usług zdrowotnych i działa na rzecz zmniejszenia 
zagrożeń dla zdrowia. Należy uzyskać licencję Health Canada, aby uprawiać 
konopie na sprzedaż na dużą lub małą skalę lub na materiały wyjściowe (np. 
nasiona i rośliny), wytwarzać produkty z konopi innych niż włókniste (na dużą 
lub małą skalę), sprzedawać konopie do celów medycznych, czy prowadzić bada-
nia nad konopiami innymi niż włókniste59.

Zdobycie większości licencji Health Canada związanych z konopiami innymi 
niż włókniste wymaga wykonania wielu czynności. Początkowo należy spełnić 
wymagania określone w Cannabis Act i poszczególnych regulacjach oraz w usta-
wodawstwie i przepisach federalnych, a także w przepisach prowincjonalnych 
lub terytorialnych, regulaminach poszczególnych gmin i ustawodawstwie władz 
lokalnych. Po wybraniu rodzaju licencji, o jaką chce się ubiegać petent (hodowla, 
przetwórstwo, sprzedaż itp.), musi on opracować witrynę internetową (tylko nie-
które typy licencji – np. dotyczące sprzedaży do celów medycznych), a następnie 

57 Vol. 150, No. 17 – August 24, 2016, https://gazette.gc.ca/rp-pr/p2/2016/2016-08-24/html/
sor-dors230-eng.html (dostęp: 26.08.2021 r.).

58 S.C. 2018, c. 16, https://laws.justice.gc.ca/eng/acts/C-24.5/FullText.html (dostęp: 26.08.2021 r.).
59 https://www.canada.ca/en/health-canada/services/drugs-medication/cannabis/industry-li-

censees-applicants/licensing-summary.html (dostęp: 26.08.2021 r.).
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utworzyć konto Cannabis Tracking and Licensing System – CTLS60 (jest to sys-
tem śledzenia i licencjonowania konopi innych niż włókniste). Konta użytkow-
ników są wymagane dla wielu osób powiązanych z aplikacją. Osoby powiązane 
z aplikacją muszą utworzyć własne indywidualne konta w CTLS przed złożeniem 
wniosku do Health Canada. W zależności od typu poszukiwanej licencji niektóre 
z tych osób będą również musiały wystąpić do Health Canada o poświadczenie 
bezpieczeństwa61. Kolejnym krokiem jest utworzenie profilu firmowego organi-
zacji. Kandydaci będący spółkami, spółdzielniami, czy też korporacjami (w zasa-
dzie każdy wnioskodawca, który nie jest osobą fizyczną/jedynym właścicielem) 
również muszą utworzyć profil korporacyjny w CTLS. Następnie należy utwo-
rzyć aplikację spełniającą określone wymagania aplikacyjne dla każdej klasy 
licencji. Wnioski można składać w momencie, gdy wszystkie wymagania zostały 
uwzględnione we wniosku w CTLS. Po złożeniu wnioski są poddawane wstępnej 
ocenie pod kątem kompletności i jasności. W przypadku wniosków o pozwolenie 
na uprawę, przetwarzanie lub sprzedaż do celów medycznych, przed rozpatrze-
niem wniosku musi zostać przesłany dokument potwierdzający lokalizację do 
Health Canada. Gdy wniosek przejdzie pomyślnie wstępną weryfikację, Health 
Canada przeprowadza dogłębną analizę wniosku, a także szeroko zakrojone 
kontrole bezpieczeństwa wszystkich osób, które wymagają poświadczeń bezpie-
czeństwa. Health Canada może skontaktować się z wnioskodawcą, aby uzyskać 
więcej informacji na temat niektórych obszarów jego wniosku. Przepisy doty-
czące konopi określają wymagania, których posiadacz licencji musi przestrzegać, 
aby zachować swoją licencję (np. podczas jej odnawiania lub zmiany). Istnieją 
również obligatoryjne wymagania dotyczące powiadamiania i raportowania.

Tematyka uregulowań prawnych stosowanych w poszczególnych państwach 
jest niezwykle szeroka. Co do zasady większość ustawodawców decyduje się na 
utworzenie organu na szczeblu centralnym (agencji rządowej), kontrolującego 
większość aspektów związanych z branżą konopną, w tym cały łańcuch pro-
dukcji i obrotu. Ukazane w niniejszym artykule przykłady przedstawiają jedy-
nie kilka z wielu państw na całym świecie, które wprowadziły bądź też mają 
zamiar wprowadzić odpowiednie przepisy dotyczące produkcji surowca wyjścio-
wego dla leków z konopi innych niż włókniste. Pośród tych państw, poza częścią 
stanów USA, można chociażby wymienić Czechy czy Niemcy. Ukazane w tym 
zestawieniu Kanada czy Królestwo Niderlandów powszechnie uznawane są za 
państwa o bardzo dojrzałym społeczeństwie obywatelskim, wysokim stopniu 
demokracji i bardzo zbliżonym do nas kręgu kulturowo-etycznym. Funkcjono-
wanie w nich tego typu rozwiązań można poczytywać za wskazówkę dotyczącą 
implementacji podobnych rozwiązań legislacyjnych w Polsce. Umożliwienie 

60 https://www.canada.ca/en/services/health/publications/drugs-health-products/getting-
started-cannabis-tracking-licensing-system.html (dostęp: 26.08.2021 r.).

61 https://www.canada.ca/en/health-canada/services/drugs-medication/cannabis/industry-li-
censees-applicants/applying-licence.htmlt (dostęp: 26.08.2021 r.).
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polskim producentom rolnym wejścia na całkowicie nowy gigantyczny rynek, 
obejmujący zarówno wewnętrzne zapotrzebowanie na tego typu lekarstwa pol-
skich pacjentów (którzy w tym momencie uzależnieni są od sprowadzania ich 
z innych państw), jak i eksport surowca wyjściowego do produkcji surowca far-
maceutycznego do innych państw, mogłoby niezwykle korzystnie wpłynąć na 
polską gospodarkę. Nie można rzecz jasna pominąć związanych z tym niebez-
pieczeństw – potrzebne są gruntowne konsultacje prawno-społeczne dotyczące 
wprowadzenia tego typu przepisów, tak aby były one klarowne, a jednocześnie 
umożliwiały skuteczną kontrolę państwa nad tym rynkiem, jak również zapobie-
gały patologiom systemowym. 

III. OBECNY STAN PRAWNY KONOPI INNYCH NIŻ WŁÓKNISTE, 
W TYM AKTUALNE PRZEPISY DOTYCZĄCE MOŻLIWOŚCI ICH 

UPRAWY W POLSCE

Na dzień dzisiejszy sytuacja prawna konopi innych niż włókniste jest w Pol-
sce w głównej mierze, między innymi, uregulowana w następujących aktach 
prawnych:

‒ ustawie z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziałaniu narkomanii62;
‒ ustawie z dnia 7 lipca 2017 r.;
‒ ustawie z dnia 6 września 2001 r. – Prawo farmaceutyczne;
‒ rozporządzeniu Ministra Zdrowia z dnia 9 listopada 2015 r. w sprawie 

wydawania zezwoleń na wytwarzanie, przetwarzanie, przerabianie, przywóz, 
dystrybucję albo stosowanie w celu prowadzenia badań naukowych środków 
odurzających, substancji psychotropowych lub prekursorów kategorii 163.

Polskie prawo zezwala na import ziela, wyciągów, nalewek farmaceutycz-
nych z konopi innych niż włókniste oraz na wytwarzanie surowca farmaceutycz-
nego z importowanego materiału wyjściowego. Niezbędne jest jednak spełnienie 
wielu wymagań. 

Pozwolenie na dopuszczenie do obrotu jest możliwe w trybie przewidzia-
nym w art. 33a ust. 1 u.p.n. zmienionego ustawą z dnia 7 lipca 2017 r. – „Ziele 
konopi innych niż włókniste oraz wyciągi, nalewki farmaceutyczne, a także 
wszystkie inne wyciągi z konopi innych niż włókniste oraz żywica konopi innych 
niż włókniste, o których mowa w przepisach wydanych na podstawie art. 44f, 
mogą stanowić surowiec farmaceutyczny, o którym mowa w art. 2 pkt 40 ustawy 
z dnia 6 września 2001 r. – Prawo farmaceutyczne, przeznaczony do sporządza-
nia leków recepturowych, o których mowa w art. 3 ust. 4 pkt 1 ustawy z dnia 

62 Zob. art. 4, 45, 46, 47, 50, 51, 62 i 65 u.p.n.
63 Dz.U. z 2015 r., poz. 1951.
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6 wrześ nia 2001 r. – Prawo farmaceutyczne, po uzyskaniu pozwolenia na dopusz-
czenie do obrotu wydanego przez Prezesa Urzędu Rejestracji Produktów Leczni-
czych, Wyrobów Medycznych i Produktów Biobójczych (…)”.

By uzyskać zezwolenie na wytwarzanie lub import produktów leczniczych 
oraz wpis do Krajowego Rejestru Wytwórców Importerów oraz Dystrybuto-
rów Substancji Czynnych (KRWIDSC), należ spełnić kilka kryteriów. Zgodnie 
z art. 33d ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca 2017 r. „wytwarzanie substancji czynnej 
przeznaczonej do wytwarzania surowca farmaceutycznego w postaci ziela konopi 
innych niż włókniste oraz wyciągów, nalewek farmaceutycznych, a także wszyst-
kich innych wyciągów z konopi innych niż włókniste oraz żywicy konopi innych 
niż włókniste, o których mowa w przepisach wydanych na podstawie art. 44f, 
obejmuje rozdrabnianie wysuszonych części roślin oraz wykonywanie operacji 
fizyko-chemicznych prowadzących do powstania tej substancji, w tym ekstrakcji, 
oraz pakowanie w opakowania zbiorcze i podlega wymaganiom Dobrej Praktyki 
Wytwarzania substancji czynnych”. Ponadto zgodnie z art. 51a pkt 6 u.p.f. do 
wytwarzania leków z konopi innych niż włókniste w formie surowca farmaceu-
tycznego oraz ich importu w formie surowca farmaceutycznego mają zastosowanie 
przepisy rozdziału 3 tej ustawy. W szczególności zgodnie z art. 38 u.p.f. importer 
lub wytwórca surowca farmaceutycznego musi posiadać zezwolenie na wytwa-
rzanie lub import produktu leczniczego wydawane przez Głównego Inspektora 
Farmaceutycznego. Zezwolenie na wytwarzanie lub import produktów leczni-
czych wydaje się po stwierdzeniu przez inspektora do spraw wytwarzania Głów-
nego Inspektoratu Farmaceutycznego, że przedsiębiorca jest przygotowany do 
prowadzenia działalności, na którą wnioskował zgodnie z wymaganiami ustawy 
– Prawo farmaceutyczne i odpowiednimi wymaganiami Dobrej Praktyki Wytwa-
rzania. Wymagania dotyczące wytwarzania produktów leczniczych zostały okre-
ślone w rozporządzeniu Ministra Zdrowia z dnia 9 listopada 2015 r. w sprawie 
wymagań Dobrej Praktyki Wytwarzania64. Wniosek o udzielenie zezwolenia na 
wytwarzanie lub import produktów leczniczych należy składać zgodnie z kryte-
riami określonymi w rozporządzeniu Ministra Zdrowia z dnia 10 marca 2015 r. 
w sprawie wzoru wniosku o wydanie zezwolenia na wytwarzania lub import 
produktów leczniczych65. Do importu marihuany leczniczej w formie substan-
cji czynnej mają zastosowanie przepisy rozdziału 3a ustawy – Prawo farmaceu-
tyczne. Podmiot dokonujący importu substancji czynnych z art. 51b ust. 1 u.p.f. 
musi posiadać wpis do KRWIDSC. Organem właściwym do dokonania wpisu 
jest Główny Inspektor Farmaceutyczny. Przed dokonaniem wpisu do KRWIDSC 
może zostać przeprowadzona inspekcja mająca na celu weryfikację przygotowa-

64 Rozporządzenie Ministra Zdrowia z dnia 9 listopada 2015 r. w sprawie wymagań Dobrej 
Praktyki Wytwarzania (Dz.U. z 2015 r., poz. 1979, z późn. zm.).

65 Rozporządzenie Ministra Zdrowia z dnia 29 kwietnia 2019 r. w sprawie wzoru wnio-
sku o wydanie zezwolenia na wytwarzania lub import produktów leczniczych (Dz.U. z 2019 r., 
poz. 830).
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nia przedsiębiorcy do prowadzenia działalności, o którą wnioskował (zgodność 
z wymaganiami ustawy – Prawo farmaceutyczne, odpowiednimi wymaganiami 
Dobrej Praktyki Wytwarzania oraz wymaganiami Dobrej Praktyki Dystrybucji 
substancji czynnych). Wymagania dotyczące importu i dystrybucji substancji 
czynnych zostały określone w rozporządzeniu Ministra Zdrowia z dnia 9 listo-
pada 2015 r. w sprawie wymagań Dobrej Praktyki Wytwarzania oraz w rozpo-
rządzeniu Ministra Zdrowia z dnia 3 grudnia 2015 r. w sprawie wymagań Dobrej 
Praktyki Dystrybucyjnej substancji czynnych66. Wnioski o wpis do KRWIDSC 
należy składać zgodnie z rozporządzeniem Ministra Zdrowia z dnia 29 kwietnia 
2019 r. w sprawie wzoru wniosku o wpis do Krajowego Rejestru Wytwórców, 
Importerów oraz Dystrybutorów Substancji Czynnych67.

Ustawa o przeciwdziałaniu narkomanii także stawia pewne wymagania 
w odniesieniu do wytwarzania produktów leczniczych i importu substancji 
czynnych. W związku z tym, że ziele konopi innych niż włókniste oraz wyciągi, 
nalewki farmaceutyczne, a także wszystkie inne wyciągi z konopi innych niż 
włókniste oraz żywica konopi innych niż włókniste, znajdują się w załączniku 
nr 1 do ustawy o przeciwdziałaniu narkomanii, podjęcie działalności w zakre-
sie wytwarzania, przetwarzania, przerabiania, przywozu lub dystrybucji ww. 
materiałów zgodnie z art. 35 ust. 1 i art. 37 u.p.n. wymaga uzyskania zezwolenia 
Głównego Inspektora Farmaceutycznego na prowadzenie tego typu działalności. 
Zezwolenie to wydaje się zgodnie z art. 35 ust. 4 pkt 1 u.p.n. Zostaje ono wydane 
po stwierdzeniu przez inspektora do spraw wytwarzania Głównego Inspektoratu 
Farmaceutycznego, że przedsiębiorca posiadający zezwolenie, o którym mowa 
w art. 38 ust. 1 u.p.f., albo wpisany do rejestru, o którym mowa w art. 51b ust. 1 
u.p.f., spełnia warunki określone przepisami ustawy o przeciwdziałaniu nar-
komanii, a w przypadku prekursorów kategorii 1, również warunki określone 
przepisami rozporządzenia nr 273/2004, rozporządzenia nr 111/2005 oraz roz-
porządzenia Komisji (WE) nr 1277/2005 z dnia 27 lipca 2005 r. ustanawiającego 
przepisy wykonawcze dotyczące rozporządzenia (WE) nr 273/2004 Parlamentu 
Europejskiego i Rady w sprawie prekursorów narkotykowych i rozporządzenia 
Rady (WE) nr 111/2005 określającego zasady nadzorowania handlu prekurso-
rami narkotyków pomiędzy Wspólnotą a państwami trzecimi68. Szczegółowe 
warunki i tryb wydawania oraz cofania zezwoleń zostały określone w rozpo-
rządzeniu Ministra Zdrowia z dnia 9 listopada 2015 r. w sprawie wydawania 

66 Rozporządzenie Ministra Zdrowia z dnia 3 grudnia 2015 r. w sprawie wymagań Dobrej 
Praktyki Dystrybucyjnej substancji czynnych (Dz.U. z 2015 r., poz. 2101).

67 Dz.U. z 2019 r., poz. 839.
68 Dz.Urz. UE L nr 202 z 2005 r., s. 7 – rozporządzenie uchylone; obecnie chodzi o rozporzą-

dzenie delegowane Komisji (UE) 2015/1011 z dnia 24 kwietnia 2015 r. uzupełniające rozporządze-
nie (WE) nr 273/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie prekursorów narkotykowych 
i rozporządzenie Rady (WE) nr 111/2005 określające zasady nadzorowania handlu prekursorami 
narkotyków pomiędzy Unią a państwami trzecimi oraz uchylające rozporządzenie Komisji (WE) 
nr 1277/2005 (Dz.Urz. UE L nr 162 z 2015 r., s. 12).
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zezwoleń na wytwarzanie, przetwarzanie, przerabianie, przywóz, dystrybucję 
albo stosowanie w celu prowadzenia badań naukowych środków odurzających, 
substancji psychotropowych lub prekursorów kategorii 1. Przywóz lub wewnątrz-
wspólnotowe nabycie środków odurzających lub substancji psychotropowych 
zgodnie z art. 37 ust. 3 u.p.n. może nastąpić po uzyskaniu dla każdej przesyłki 
przywożonej na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej pozwolenia na przywóz 
albo wewnątrzwspólnotowe nabycie, wydanego przez Głównego Inspektora Far-
maceutycznego oraz pozwolenia na wywóz albo wewnątrzwspólnotową dostawę 
wydanego przez właściwe władze kraju wywozu. Zgodnie z art. 37 ust. 1: „Przy-
wóz, wywóz, wewnątrzwspólnotowa dostawa lub wewnątrzwspólnotowe nabycie 
środków odurzających lub substancji psychotropowych mogą być dokonywane 
przez przedsiębiorców posiadających zezwolenia, o których mowa w art. 35 ust. 1 
pkt 1 lub art. 40 ust. 1, po uzyskaniu pozwolenia Głównego Inspektora Farmaceu-
tycznego określającego środki lub substancje, które mogą być przedmiotem przy-
wozu, wywozu, wewnątrzwspólnotowej dostawy lub wewnątrzwspólnotowego 
nabycia”. Szczegółowe warunki i tryb wydawania pozwoleń zostały określone 
w rozporządzeniu Ministra Zdrowia z dnia 16 marca 2017 r. w sprawie szczegó-
łowych warunków i trybu wydawania pozwoleń oraz dokumentów niezbędnych 
do przywozu, wywozu, wewnątrzwspólnotowego nabycia lub wewnątrzwspólno-
towej dostawy środków odurzających, substancji psychotropowych lub prekurso-
rów kategorii 169.

Kwestia uprawy konopi innych niż włókniste oraz prowadzenie badań nauko-
wych z wykorzystaniem konopi uregulowana jest w rozdziale 6 ustawy o prze-
ciwdziałaniu narkomanii. Zgodnie z art. 45 ust. 4 u.p.n. uprawa konopi innych 
niż wymienione w ust. 3 (tj. innych niż konopie włókniste) jest zabroniona, jed-
nakże zgodnie z art. 49 ust. 1 u.p.n. przepisów art. 45–48 u.p.n., z wyjątkiem 
przepisów dotyczących obowiązku niszczenia słomy makowej i resztek pożniw-
nych maku, nie stosuje się do upraw maku i konopi prowadzonych po uzyskaniu 
zezwolenia Głównego Inspektora Farmaceutycznego przez jednostkę naukową 
oraz Centralny Ośrodek Badania Odmian Roślin Uprawnych, w ramach działal-
ności statutowej, a także przez podmiot zajmujący się hodowlą roślin i stosujący 
konopie włókniste w celach izolacyjnych. Zgodnie z art. 36 ust. 1 u.p.n. zbiór 
ziela lub żywicy konopi innych niż włókniste jest dozwolony wyłącznie w celu 
prowadzenia badań naukowych, po uzyskaniu zezwolenia Głównego Inspektora 
Farmaceutycznego. Warunki, tryb wydawania i cofania zezwolenia, o którym 
mowa powyżej, oraz treść wniosku zostały określone w rozporządzeniu Ministra 
Zdrowia z dnia 28 października 2008 r. w sprawie wydawania i cofania zezwo-
leń na zbiór mleczka makowego i opium z maku oraz ziela lub żywicy konopi 

69 Rozporządzenie Ministra Zdrowia z dnia 16 marca 2017 r. w sprawie szczegółowych wa-
runków i trybu wydawania pozwoleń oraz dokumentów niezbędnych do przywozu, wywozu, 
wewnątrzwspólnotowego nabycia lub wewnątrzwspólnotowej dostawy środków odurzających, 
substancji psychotropowych lub prekursorów kategorii 1 (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 399).
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innych niż włókniste w celu prowadzenia badań naukowych oraz na sporzą-
dzanie wyciągów70. Art.  35 ust. 1 pkt 3 u.p.n. stanowi, że podjęcie działalności 
w zakresie wytwarzania, przetwarzania, przerabiania w celu prowadzenia badań 
naukowych, przez jednostki naukowe w zakresie swojej działalności statutowej, 
środków odurzających grup I-N, II-N i IV-N lub substancji psychotropowych 
grup I-P, II-P, III-P i IV-P, wymaga zezwolenia Głównego Inspektora Farmaceu-
tycznego. Natomiast zgodnie z art. 35 ust. 2 u.p.n. stosowanie w celu prowadzenia 
badań naukowych, przez jednostki naukowe w zakresie swojej działalności sta-
tutowej, środków odurzających lub substancji psychotropowych wymaga zezwo-
lenia wojewódzkiego inspektora farmaceutycznego. Zezwolenia te wydaje się 
zgodnie z art. 35 ust. 4 u.p.n.:

– po stwierdzeniu przez inspektora do spraw wytwarzania Głównego Inspek-
toratu Farmaceutycznego, że przedsiębiorca posiadający zezwolenie, o którym 
mowa w art. 38 ust. 1 u.p.f., albo wpisany do rejestru, o którym mowa w art. 51b 
ust. 1 u.p.n., spełnia warunki określone przepisami ustawy o przeciwdziałaniu 
narkomanii, a w przypadku prekursorów kategorii 1 również warunki określone 
przepisami rozporządzenia nr 273/2004, rozporządzenia nr 111/2005 oraz roz-
porządzenia Komisji (WE) nr 1277/2005 z dnia 27 lipca 2005 r. ustanawiającego 
przepisy wykonawcze dotyczące rozporządzenia (WE) nr 273/2004 Parlamentu 
Europejskiego i Rady w sprawie prekursorów narkotykowych i rozporządzenia 
Rady (WE) nr 111/2005 określającego zasady nadzorowania handlu prekurso-
rami narkotyków pomiędzy Wspólnotą a państwami trzecimi;

– po stwierdzeniu przez wojewódzkiego inspektora farmaceutycznego, że 
przedsiębiorca, inny niż określony powyżej, występujący o wydanie zezwolenia 
spełnia warunki określone przepisami ustawy, a w przypadku prekursorów kate-
gorii 1 również warunki określone przepisami rozporządzenia nr 273/2004, roz-
porządzenia nr 111/2005 oraz rozporządzenia Komisji (WE) nr 1277/2005 z dnia 
27 lipca 2005 r. ustanawiającego przepisy wykonawcze dotyczące rozporządze-
nia (WE) nr 273/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie prekursorów 
narkotykowych i rozporządzenia Rady (WE) nr 111/2005 określającego zasady 
nadzorowania handlu prekursorami narkotyków pomiędzy Wspólnotą a pań-
stwami trzecimi.

W obecnym brzmieniu ustawy o przeciwdziałaniu narkomanii ustawo-
dawca nie zaimplementował rozwiązań zawartych w rozporządzeniu delego-
wanym Komisji (UE) 2015/1011 z dnia 24 kwietnia 2015 r. uzupełniającym 
rozporządzenie (WE) nr 273/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady w spra-
wie prekursorów narkotykowych i rozporządzenie Rady (WE) nr 111/2005 
określające zasady nadzorowania handlu prekursorami narkotyków pomiędzy 

70 Rozporządzenie Ministra Zdrowia z dnia 28 października 2008 r. w sprawie wydawania 
i cofania zezwoleń na zbiór mleczka makowego i opium z maku oraz ziela lub żywicy konopi 
innych niż włókniste w celu prowadzenia badań naukowych oraz na sporządzanie wyciągów ze 
słomy makowej (Dz.U. nr 197, poz. 1225).
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Unią a państwami trzecimi oraz uchylające rozporządzenie Komisji (WE) 
nr 1277/2005.

W obu tych przypadkach, podobnie jak przy wcześniej omawianych przepi-
sach, warunki i tryb wydawania oraz cofania zezwoleń zostały określone w roz-
porządzeniu Ministra Zdrowia z dnia 9 listopada 2015 r. w sprawie wydawania 
zezwoleń na wytwarzanie, przetwarzanie, przerabianie, przywóz, dystrybucję 
albo stosowanie w celu prowadzenia badań naukowych środków odurzających, 
substancji psychotropowych lub prekursorów kategorii 1.

Ukazana część przepisów dotyczących łańcucha wytwarzania dla celów 
medycznych produktów z konopi innych niż włókniste wskazuje niestety, jak 
bardzo w tej chwili polskie prawo ich dotyczące jest „rozbite” na poszczególne 
akty prawne (nie zawsze ze sobą spójne). Im prawo jest mniej klarowne i spójne, 
tym większe stwarza pole do nadużyć (np. poprzez wykorzystywanie niejasno-
ści w celu obchodzenia go), tym bardziej utrudnia sprawowanie kontroli orga-
nom aparatu państwowego oraz uniemożliwia przedsiębiorcom zaangażowanym 
w ten sektor rynku jednoznaczną ich interpretację, co stanowi zagrożenie dla ich 
działalności gospodarczej. Z tego powodu sensowny wydaje się postulat stworze-
nia jednego aktu prawnego regulującego całość przepisów dotyczących konopi 
innych niż włókniste.

IV. WSKAZANIA, PRZECIWSKAZANIA ORAZ MOŻLIWOŚCI  
(DE LEGE FERENDA) DOPUSZCZENIA UPRAW KONOPI  

INNYCH NIŻ WŁÓKNISTE W POLSCE

PRZYKŁADOWE RODZAJE UPRAW KONOPI  
INNYCH NIŻ WŁÓKNISTE

Do stosowania substancji pozyskiwanych z konopi innych niż włókniste 
w leczeniu wielu chorób71, przy których leki je zawierające są skuteczne bądź też 
są jedynym działającym, lub też najbezpieczniejszym lekiem72 (np. w przypadku 
dziecięcych zespołów padaczkowych, padaczki lekoopornej73, czy też innych 
zaburzeń), potrzebne są najlepsze praktyki uprawy konopi innych niż włókniste na 

71 A. Leo, E. Russo, M. Elia, Cannabidiol and epilepsy: Rationale and therapeutic potential, 
“Pharmacological Research” 2016, Vol. 107, s. 85–92.

72 M. R. Cilio, E. A. Thiele, O. Devinsky, The case for assessing cannabidiol in epilepsy, 
“Epilepsia” 2014, Vol. 55, issue 6, s. 787‒790.

73 O. Devinsky, E. Marsh, D. Friedman, E. Thiele [et al.], Cannabidiol in patients with treat-
ment-resistant epilepsy: an open-label interventional trial, “The Lancet Neurology” 2016, Vol. 15, 
issue 3, s. 270–278.
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dużą skalę, aby pozyskiwany z upraw materiał spełniał określone w Europejskiej 
Farmakopei standardy medyczne, był bezpieczny oraz możliwie najdokładniej 
przebadany. Produkcja leków pochodzenia roślinnego na całym świecie stanowi 
wyzwanie dla przemysłów farmaceutycznych. Uprawa na dużą skalę, przetwa-
rzanie, jakość i metodologia są kwestiami, którym należy poświęcić szczególną 
uwagę w przypadku chęci wprowadzenia tego typu upraw w Polsce. W kontek-
ście konopi innych niż włókniste dodatkowa problematyka wynika także z omó-
wionych we wcześniejszych rozdziałach kwestii regulacyjnych (zależnych od 
kraju produkcji materiału wyjściowego i wprowadzania go na rynek). 

Wśród upraw, jakie prowadzone są w innych państwach, obserwuje się kilka 
typów prowadzenia plantacji. Na potrzeby niniejszego artykułu zostaną przed-
stawione przykładowe sposoby prowadzenia upraw przez wybrane zagraniczne 
firmy z branży farmaceutycznej.

Intensywna uprawa wewnątrz pomieszczeń (ang. Intensive Indoor Cul-
tivation) – ten najbardziej zaawansowany technologicznie, najwydajniejszy 
i najbardziej opłacalny ekonomicznie typ upraw, jest jednocześnie najbardziej 
kapitałochłonnym i wymagającym głębokiej (ściśle chronionej przez producen-
tów) wiedzy z zakresu genetyki wysoko wyspecjalizowanych metod uprawy 
roślin. Metodologia prowadzenia takich upraw jest wieloetapowa i obejmuje: 
technologię naturalnej selekcji roślin pod kątem stabilności genotypu i jego 
wydajności, naturalne klonowanie wyselekcjonowanych osobników, odseparo-
wanie i odrzucenie osobników męskich jako szkodników dla tego typu plantacji, 
rozmnażanie wegetatywne, uprawę, zbiór, przygotowanie do suszenia, suszenie 
i oddzielenie suchego kwiatostanu od pozostałej podlegającej utylizacji części 
rośliny. W tego typu uprawach najważniejsze jest uzyskanie jednolitego produktu, 
oznakowanie i monitoring każdego osobnika uprawianej rośliny i ścisłe reje-
strowanie zmian na każdym etapie produkcji. Prowadzenie uprawy odbywa się 
w sterowanych komputerowo warunkach zapewniających: dobowy cykl oświetle-
nia, temperatury, wilgotności, podawania substancji odżywczych, wykrywania 
i zwalczania patogenów, bez możliwości zastosowania do tego celu herbicydów. 
Pomieszczenia i ich wyposażenie muszą spełniać rygorystyczne wymogi sani-
tarne. Każdy aspekt procesu uprawy jest rygorystycznie dokumentowany. Całość 
procesu odbywa się w przystosowanym do tego celu, monitorowanym i zabez-
pieczonym obiekcie zlokalizowanym na wydzielonej, zabezpieczonej (według 
standardów organu kontrolującego proces zdobywania licencji na prowadzenie 
uprawy w danym państwie) nieruchomości.

Uprawy gruntowe na wolnym powietrzu (ang. Outdoor Cultivation) – Biuro 
Narodów Zjednoczonych ds. Narkotyków i Przestępczości (ang. The United 
Nations Office on Drugs and Crime) określiło jedną trzecią lądowej powierzchni 
Ziemi jako nadającą się do uprawy konopi. Badania wykazują, że w Europie pół-
nocną granicą strefy, w której byłyby możliwe uprawy, jest szerokość geogra-
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ficzna 55°N74 – teoretycznie cała więc Polska leży w przestrzeni geograficznej 
odpowiedniej do zewnętrznych upraw. Uprawy zewnętrzne są jednak wielokrotnie 
mniej wydajne i nie zapewniają powtarzalności zawartości substancji aktywnych 
w kwiatostanie, ponieważ ich wzrost i kwitnienie są uzależnione od zmiennych 
i często niekorzystnych warunków atmosferycznych. Podczas badań mających na 
celu sprawdzenie ewentualnej możliwości uprawiania pod gołym niebem konopi 
o chemotypie CBD do produkcji leków uznano, że na każde dziecko leczone 
z powodu zespołu Lennoxa-Gastauta lub zespołu Dravet potrzeba wielu kilo-
gramów CBD75. Przewidywane zapotrzebowanie wymagałoby ogromnego are-
ału upraw zewnętrznych. Zewnętrzne uprawy doświadczalne, prowadzone przez 
prywatną firmę (brytyjską GW Pharmaceuticals), zostały obsadzone żeńskimi 
osobnikami wyprodukowanymi w firmie. Plantator nie ma możliwości dokład-
nego określenia daty zbiorów, odseparowania osobników żeńskich od możliwo-
ści zapylenia ich pyłkami męskimi przenoszonymi wiatrem, dlatego duże ilości 
konopi kwitną w różnym czasie. Zbiory te są wykonywane maszynowo. Wil-
gotny materiał trafia do suszarni, a następnie jest belowany przed transportem. 
W zależności od firmy i przeznaczenia danej plantacji (cele badawcze, produkcja 
medyczna) stosowane są różne procedury. Przykładowo Uniwersytet Missisipi 
prowadzi swoją produkcję na wolnym powietrzu, stosując się odpowiednio do 
przepisów FDA i Drug Enforcement Administration. Obiekty produkcyjne obej-
mują 14-hektarowe ogrodzone ogrody, które są chronione przez uzbrojonych 
strażników i systemy nadzoru elektronicznego.

Wskazane powyżej typy upraw prezentują jedynie możliwości gruntowej 
uprawy zewnętrznej bądź wewnętrznej stosowanych w innych państwach. Same 
zagadnienia techniczne dotyczące stricte procesu uprawy są niezwykle złożone 
i nie stanowią przedmiotu niniejszego artykułu. Ważny natomiast jest fakt ist-
nienia różnych metodologii rodzajów upraw, procesów ich prowadzenia, kontroli 
oraz sposobów chronienia tego typu obiektów, na co szczególną uwagę powinien 
zwrócić ustawodawca, rozważając ewentualność dopuszczenia upraw konopi 
innych niż włókniste w Polsce.

WSKAZANIA ORAZ PRZECIWSKAZANIA DOPUSZCZENIA UPRAW 
KONOPI INNYCH NIŻ WŁÓKNISTE W POLSCE

Przedstawiony w poprzednich rozdziałach materiał ukazuje, z jak skom-
plikowaną pod względem prawnym, medycznym, etycznym, technicznym 
i ekonomicznym materią mają do czynienia organy władzy ustawodawczej 

74 S. Chandra, H. Lata, M. A. ElSohly, L. A. Walker, D. Potter, Cannabis cultivation: Method-
ological issues for obtaining medical-grade product, “Epilepsy & Behavior” 2017, Vol. 70, Part B, 
s. 302–312.

75 Ibidem.
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i wykonawczej. To one są odpowiedzialne za podjęcie ewentualnej decyzji odno-
śnie do możliwości uchwalenia prawa dopuszczającego rozszerzenie procesów 
wytwarzania leczniczych produktów roślinnych z konopi innych niż włókniste 
o uprawę i zbiór tych roślin na terenie Polski. Wiązałoby się to także z potrzebą 
precyzyjnego uregulowania kwestii importu, eksportu, kontroli upraw oraz zbio-
rów, a także wielu innych istotnych czynników związanych z produktami pozy-
skiwanymi z konopi innych niż włókniste.

Za wskazaniem dopuszczenia przemawiają następujące przesłanki:
1) cały cykl wytwórczy (a więc cały łańcuch produkcji) znajdzie się pod kon-

trolą państwa polskiego;
2) uprawa i zbiory realizowane w Polsce uniezależnią licencjonowanych 

wytwórców roślinnych produktów farmaceutycznych z konopi innych niż włók-
niste od barier, jakie powstają w związku z dostępnością materiału wyjściowego, 
różnic w uregulowaniach prawnych poszczególnych państw oraz różnic inter-
pretacyjnych w kontekście przepisów (zarówno krajowych, jak i międzynarodo-
wych) dotyczących importu tego typu produktów;

3) uprawa i zbiór stanowią najbardziej dochodową i zaawansowaną naukowo 
oraz technologicznie część procesu wytwarzania. Uruchomienie uprawy i zbioru 
roślin konopi innych niż włókniste będzie miało ogromną wartość poznawczą 
oraz ekonomiczną zamykającą się w obrębie naszego państwa. Zmniejszy odpływ 
dewiz za granicę, zwiększy dochody Skarbu Państwa z tytułu podatków od tej 
niezwykle lukratywnej działalności gospodarczej, stworzy nowy i ogromny 
obszar inwestycyjny oraz miejsca pracy zarówno dla wysoko wykwalifikowa-
nych plantatorów, jak i ich zaplecza technicznego i rolniczego;

4) ograniczy popyt na mało wiarygodne i nieprzebadane produkty z upraw 
nielegalnych oraz nielegalnego importu;

5) wymusi opracowanie spójnego prawa regulującego cały proces wytwarza-
nia i obrotu produktami z konopi innych niż włókniste;

6) doprowadzi do powstania nowoczesnych, zaawansowanych technicznie 
i technologicznie, wysokodochodowych przedsiębiorstw agrarnych, których 
organizacja i zarządzanie będą wymagały od przedsiębiorców wdrożenia i cer-
tyfikacji co najmniej następujących systemów kontroli jakości: ISO 14001, ISO 
9001, Dobrej praktyki upraw i zbioru GAP, HACCP, FSSC 22000, Dobrej prak-
tyki wytwarzania GMP. Produkty wyjściowe po każdym etapie produkcji będą 
wymagały badań kontrolnych realizowanych przez uprawnione, certyfikowane 
laboratoria z wdrożonym systemem dobrej praktyki laboratoryjnej – GLP.

Niezwykle ważne jest zastanowienie się również nad przeciwskazaniami 
do przeprowadzenia działań legislacyjnych, umożliwiających tego typu roz-
wiązania. Wśród nich możemy wskazać:

1) jednym z głównych zagrożeń, jest utrata państwowej kontroli nad pro-
cesem wytwarzania i zbytu. Nie jest istotne, czy stałoby się to w wyniku nie-
jasnych lub źle sformułowanych przepisów, czy też lobbingu określonych grup 
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wpływów, jednakże w celu zabezpieczenia szeroko rozumianych interesów zdro-
wia i bezpieczeństwa publicznego państwo powinno sprawować pieczę nad tego 
typu produktami (mającymi działanie psychoaktywne), podobnie jak dzieje się to 
w innych systemach prawnych; 

2) możliwe próby obejścia bądź łamania prawa przez przestępców oraz grupy 
przestępcze mające na celu pozyskanie znacznych ilości produktów z konopi 
innych niż włókniste. Państwo musiałoby prowadzić rejestr, a także niezwykle 
precyzyjne kontrole wszystkich miejsc, które byłyby związane z którąkolwiek 
częścią łańcucha produkcji. Stanowiłoby to dodatkowe obciążenie administra-
cyjne dla aparatu państwowego;

3) potrzeba przeprowadzenia niezwykle rozbudowanego oraz precyzyjnego 
(więc i kosztownego) przedsięwzięcia legislacyjnego, jakim byłoby stworzenie 
odpowiednich przepisów regulujący każdy aspekt łańcucha produkcji.

Wymienione powyżej przesłanki poruszają jedynie niektóre z aspektów doty-
czących tego typu upraw. Intencją autora niniejszego artykułu było zainicjowanie 
rzeczowej, merytorycznej dyskusji wolnej od czynnika emocjonalnego o celowości 
dopuszczenia ściśle kontrolowanych upraw i zbiorów roślin konopi innych niż włók-
niste na terenie Polski. Potencjalne korzyści gospodarcze, jak chociażby stworze-
nie dodatkowych miejsc pracy, pobudzenie rynku inwestycyjnego, czy otworzenie 
zupełnie nowego, wysokorentownego obszaru rozwoju dla polskich przedsiębior-
ców rolnych, stanowią niezwykle mocny argument, by poruszyć temat tego typu 
upraw na terenie Polski. Niezależnie od końcowej decyzji ustawodawczej wskazane 
wydaje się rozważenie przez organy władzy państwowej dopuszczenia na terenie 
kraju również upraw konopi innych niż włókniste dla celów medycznych.

Głównym postulatem w przypadku poruszenia na forum obu izb polskiego 
parlamentu tematu uprawy w Polsce konopi innych niż włókniste powinno być 
stworzenie zupełnie nowej ustawy, zespalającej i harmonizującej jak największą 
ilość obowiązujących obecnie przepisów w jednym akcie prawnym – przykła-
dowo na kształt wymienionego we wcześniejszej części artykułu kanadyjskiego 
Cannabis Act76. Przytoczone w poprzednim rozdziale polskie przepisy regulu-
jące część aspektów związanych z konopiami innymi niż włókniste znajdują 
się w kilku oddzielnych aktach prawnych. Przepisy te powstawały w sposób 
nieskoordynowany, na przestrzeni wielu lat, przez co cała sytuacja prawna konopi 
innych niż włókniste jest miejscami niejasna oraz niejednoznaczna. Umieszcze-
nie przepisów w jednym akcie prawnym oraz zadbanie o ich klarowność i jedno-
znaczność znacząco zmniejszyłoby pole do nadużyć, błędnych interpretacji oraz 
pozwoliłoby na skuteczną kontrolę nad całym procesem ze strony właściwych 
organów państwa. Jak pokazuje praktyka legislacyjna innych państw, w więk-
szości sprawnie działających modeli łańcucha wytwarzania produktów z konopi 

76 Cannabis Act, S.C. 2018, c. 16, https://laws.justice.gc.ca/eng/acts/C-24.5/FullText.html 
(dostęp: 26.08.2021 r.). 
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innych niż włókniste, niezbędne byłoby stworzenie przeznaczonej wyłącznie 
do kwestii związanych z konopiami innymi niż włókniste agencji rządowej na 
szczeblu centralnym. Działanie tego typu agencji (jej kompetencje, zadania itp.) 
mogłoby być określone w aktach wykonawczych, natomiast bezpośredni nadzór 
rządu nad tego typu podmiotem gwarantowałby kontrolę państwa nad całym łań-
cuchem produkcji. Jednocześnie ujednolicone, jednoznaczne i klarowne przepisy 
byłyby przyjazne dla przedsiębiorców, którzy zdecydowaliby się na włączenie się 
w którykolwiek etap łańcucha produkcji. Przedstawiony materiał pokazuje, jak 
wielkie wyzwania stoją zarówno przed polskim państwem, jak i przed wytwór-
cami, którzy zamierzaliby podjąć się trudu i odpowiedzialności związanych 
z prowadzeniem tego typu upraw. Osoby zaangażowane w proces legislacyjny, 
a także (w przypadku rozwinięcia tej gałęzi produkcji rolnej w Polsce) w wytwa-
rzanie i zalecanie stosowania produktów leczniczych, z psychoaktywnymi włącz-
nie, powinny kierować się przede wszystkim dobrem pacjenta i ostrożnością 
zgodnie z naczelną zasadą etyczną Hipokratesa – primum non nocere. Wszelkie 
działania związane z konopiami innymi niż włókniste powinny cechować się 
ostrożnością, jednak jak wskazują przykłady innych zbliżonych do Polski kultu-
rowo i społecznie państw (takich jak wspominane wcześniej Kanada, czy Kró-
lestwo Niderlandów), stworzenie pola do rozwoju tego typu upraw może odbyć 
się w sposób bezpieczny dla obywateli, a jednocześnie niezwykle korzystny dla 
sektora rolnego państwa, zapewniając jednocześnie polskim pacjentom dostęp do 
produktów leczniczych z konopi po znacznie niższej niż obecnie cenie.
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Abstract

The possibility of basing an investment on a decision on land development conditions 
has many legal and economic advantages. The decision confirms a specific condition 
related to the possibility of land development, enables the implementation of subsequent 
stages of the investment process, and finally, the implementation of the investment. 
Currently, only special regulations, e.g. in water law, protection of monuments, and 
protection of agricultural and forest land, constitute a legal barrier to the location of 
photovoltaic investments. Other restrictions are technical limitations, for example, the 
possibility of connecting to the power grid. The photovoltaic investments market in 
Poland is constantly growing.
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1. INTRODUCTION

Pro-ecological undertakings, the task of which is to produce energy from 
a renewable energy source, i.e. solar energy, are becoming an attractive form of 
generating electricity from renewable energy sources. Unlike fossil fuels such as 
coal, lignite, and oil, solar energy does not generate pollution into the air1; it is 
readily available and free of charge2. Photovoltaic systems are relatively low-im-
pact on the surrounding neighbourhood and do not arouse public opposition. 

The history of photovoltaic cells dates back to 1839 when the French physi-
cist Alexandre Edmond Becquerel accidentally observed the photovoltaic effect3. 
Later, Albert Einstein, based on Max Planck’s quantum theory, made a complete 
description of the photovoltaic effect in 1905, for which he was awarded the Nobel 
Prize in 1921. In 1941 Russell Ohl constructed the first silicon cell. Among the 
Polish scientists who have contributed to the development of photovoltaics, one 
should mention Jan Czochralski4. 

Solar energy can be used in thermal solar collectors used mainly to prepare 
hot utility water and in photovoltaic cells that generate electricity5. Cell manu-
facturing technology uses various materials6, and the cells used in the testing 
phase are organic. Solar energy has a variety of applications. It can be used by 
households, for street lighting, or as a source of traffic lights power, in telecom-
munications for power transmission stations, in water pumps used for fertilising 

1 J. Peng, L. Lu, H. Yang, Review on life cycle assessment of energy payback and greenhouse 
gas emission of solar photovoltaic systems, “Renewable & Sustainable Energy Reviews” 2013, 
No 19, pp. 255–274.

2 M. Hosenuzzaman [et al.], Global prospects, progress, policies, and environmental impact 
of solar photovoltaic power generation, “Renewable & Sustainable Energy Reviews” 2015, No 41, 
pp. 284–297.

3 B. Parida S. Iniyan, R. Goic, A review of solar photovoltaic technologies, “Renewable 
& Sustainable Energy Reviews” 2011, No 15, issue 3, p. 1625.

4 J. Bigorajski, Rozwój fotowoltaiki i instrumenty wsparcia finansowego, „Polska Energetyka 
Słoneczna” 2015, nr I‒IV, p. 21.

5 Ł. Szałata, A. Siedlecka, C. Lejkowski, Instalacje fotowoltaiczne jako przykład uzasadnio-
nej ekonomicznie instalacji prosumenckiej, „Ekonomia i Środowisko” 2016, nr 2(57), p. 191.

6 J. S. Lacerda, J. C. J. M. Van Den Bergh, Diversity in solar photovoltaic energy: implications 
for innovation and policy, “Renewable & Sustainable Energy Reviews” 2016, No 54, pp. 331–340.
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arable lands, water desalination batteries, weather monitoring stations, as well as 
satellites or spacecraft.

The first photovoltaic system was built on the Vistula River in 2012, but 
the panels were not a very popular renewable energy source for the first few 
years7. Nowadays, there is a trend for this type of electricity generation in Poland. 
According to the Institute of Renewable Energy report, which has already pub-
lished the seventh edition of the “Photovoltaic Market in Poland 2019” report, 
the capacity of micro photovoltaic systems is (as of February 2019) ca 350 MW. 
A significant part of photovoltaic microsystems (about 75% of the power) are 
systems with a capacity of up to 50 kW (in practice up to 10 kW) implemented 
by individual consumers, i.e. in practice investments by households. The remain-
ing ones are microsystems in local authorities and enterprises with capacities of 
10–50 kW. It is indicated that this is one of the best developing renewable energy 
sectors in Poland. The authors of the report estimate that in the whole of 2019, as 
much as 1 1 GW of new PV systems will be added, and the cumulative capacity 
of photovoltaic systems in Poland at the end of the year will amount to 1.5 GW8. 

In addition, it should be emphasised that the Act of 20 May 2016, which entered 
into force on 15 July 2016, on investments in wind power plants has eliminated or 
significantly reduced the possibility of locating new wind power plants. On the 
other hand, from 2019, legal facilitations concerning the possibility of locating 
photovoltaic farms can be observed, which, from a practical point of view, is of 
colossal importance for potential investors. 

The advantages of solar energy include, e.g. the low cost of operation and 
maintenance9 and no noise emission10. On the other hand, the disadvantages 
include, e.g. high initial cost and the need for a relatively large installation area11.

In this study, we would like to focus only on a particular section related to 
the possibility of locating photovoltaic farms as a renewable energy source. It is 
worth looking at the legal conditions enabling the establishment of photovoltaic 
cells based on one of the planning instruments, i.e. the decision on land develop-
ment conditions.

 7 https://energia.rp.pl/nowa-energia/17348-polska-stawia-na-panele-fotowoltaiczne [DOA: 
11.2.2019].

 8 https://www.ieo.pl/pl/projekty/raport-rynek-fotowoltaiki-w-polsce-2019 [DOA: 11.2.2019].
 9 L. E. Chaar, L. A. Lamont, N. E. Zein, Review of photovoltaic technologies, “Renewable 

and Sustainable Energy Reviews” 2011, No 15, pp. 2165–2175.
10 J. Mundo-Hernández, B. C. Alonso, J. Hernández-Álvarez, B. Celis-Carrillo, An overview 

of solar photovoltaic energy in Mexico and Germany, “Renewable and Sustainable Energy Re-
views” 2014, No 31, pp. 639–649.

11 J. L. Silveira, C. E. Tuna, W. Q. Lamas, The need of subsidy for the implementation of 
photovoltaic solar energy as supporting of decentralized electrical power generation in Brazil, 
“Renewable and Sustainable Energy Reviews” 2013, No 20, pp. 133–141.
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2. LEGAL CONDITIONS

The primary legal act regulating the issues of the possibility of locating pho-
tovoltaic cells is the Act on Spatial Planning and Development (SPDA)12. This 
legal act is of fundamental importance at the initial stage of the investment pro-
cess, i.e. at the moment when a potential investor decides where to locate a future 
investment. 

Under Article 4(1) of SPDA, the determination of land use, the location of 
public purpose investments, and the specification of development methods and 
conditions of land development take place in the local spatial development plan. 
That means that the local spatial development plan is a fundamental planning 
act, and its role is also emphasised in the judicature, where “the role of the local 
plan as a normative act consistent with the legal determinant of administrative 
decisions issued in the investment process is emphasised. This act must contain 
specific and unambiguous provisions because otherwise, it will lose its predic-
tive function, which is so important for the participants of the aforementioned 
process; the decisions of the bodies applying the law would become unpredict-
able and characterised by discretion”13. The drafting of acts of local law takes 
place under the so-called planning authority reserved for commune authorities14. 
It means that the commune, acting through its executive body (the head of the 
commune, the mayor, the president of the city) and legislative body (the commune 
or city council), has the right to pass a provision of generally binding law that will 
enable the location of photovoltaic systems. However, this issue is beyond the 
scope of interest of this study, as it is based on the same principle as wind farms, 
described in the chapter on the location of wind investments.

Apart from the above-mentioned form of location, there is also a possibility 
of locating photovoltaic investments outside the areas designated in local plans 
for such development. According to the Supreme Chamber of Control studies, in 
2017, only about 30% of the area of Poland was covered by local spatial devel-
opment plans15. In practice, this means that local spatial development acts do not 
cover a relatively large number of areas of Poland16. Areas with no local plans are 

12 The Act of 27 March 2003 on spatial planning and development, Journal of Laws Journal of 
Laws 2020, item 293, hereinafter referred to as SPDA. 

13 The judgment of the Provincial Administrative Court in Kraków of 25 April 2019, II SA/Kr 
179/19, CBOSA. 

14 Z. Czarnik, Istota i zakres władztwa planistycznego gminy, „Administracja: Teoria, Dy-
daktyka, Praktyka” 2010, No 3(20), p. 5.

15 The Supreme Chamber of Control (NIK) on the system of managing the commune’s spatial 
development as a public property [NIK’s analysis], https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-o-sys-
temie-gospodarowania-przestrzenia-gmin.html.

16 P. Śleszyński, A. Deręgowska, Ł. Kubiak, P. Sudra, B. Zielińska, Analiza stanu i uwarun-
kowań prac planistycznych w gminach w 2017 r., Warszawa 2018, p. 21.
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mainly rural areas (undeveloped), favouring the implementation of photovoltaic 
farms. 

Location decisions are an alternative to local spatial development plans. 
According to the provision of Article 4(2) of SPDA, in the absence of a local 
spatial development plan, the determination of land development methods and 
conditions is made by way of a decision on land development and management 
conditions:

1) the location of a public purpose investment is determined by the decision 
on the location of a public purpose investment;

2) the manner of land development its conditions for other investments is 
determined by the land development conditions.

In practice, it raised doubts about which of the above decisions should be used 
as the basis for locating a photovoltaic investment. From a legal point of view, it 
would be much more advantageous to locate a photovoltaic investment based on 
a decision on the location of public investment. Such a decision, at first glance, 
benefits from many facilitations and is quicker to obtain. 

In the absence of unambiguity of the legal regulations, unfortunately, the 
judicature voted negatively against this possibility, stating that “Article 6(2) of 
the Act on real estate management includes in public purposes only the con-
struction and maintenance of equipment for the transmission of electricity, as 
well as other facilities and equipment necessary to use transmission equipment”. 
Therefore, it concerns devices used to transport (transmission) energy to deliver 
it to distribution networks or end-users connected to transmission networks. As 
emphasised by the Supreme Administrative Court, currently, only the construc-
tion and maintenance of cables and equipment strictly used for electricity trans-
mission constitutes a public purpose ex definitione. In order to obtain the status 
of a public purpose investment, it is not enough to have a functional link between 
energy generating equipment and transport or transmission equipment, which is 
relatively easy to establish in the system of energy facilities and equipment. An 
opposing view in favour of including energy generating equipment in the public 
purpose investment because of its inseparable connection with elements serving 
the transmission of the generated energy would be contrary to the intention of 
the legislator who, in Article 6 of the Act on real estate management, established 
a closed catalogue of public purposes. However, it is considered that an enumer-
ative and exhaustive provision, and not just an exemplary one, should be inter-
preted restrictively, and a contrario its broadening interpretation is unacceptable. 
Thus, the wording of Article 6(2) of the Act on real estate management does not 
permit the construction of energy-generating equipment to be classified as a pub-
lic purpose investment’17. This position is commonplace. 

17 The judgment of the Supreme Administrative Court of 11 May 2011, II OSK 806/10, 
CBOSA.
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Therefore, the investor is left with the necessity of obtaining a decision on 
land development conditions.

The binding legal regulations do not require the possession of a legal title to 
dispose of the real estate for construction purposes at this stage of the investment 
process. The advantage of the Polish law is the possibility of commencing invest-
ment planning without incurring potential costs related to the acquisition or, more 
broadly, obtaining a legal title to the real estate on which the future investment 
is to be located. The adopted solution is of considerable practical significance as 
it allows the planning of investment in several locations without implementing 
it. The above perfectly reflects the title of the Act – “on planning” but not on the 
execution of an investment. The decision on land development conditions does not 
confer any rights to the land and does not violate the property rights and rights of 
third parties.

3. THE PROCEDURE FOR OBTAINING THE DECISION ON LAND 
DEVELOPMENT CONDITIONS

3.1. THE INVESTOR

The procedure for deciding on land development conditions is initiated upon 
the investor’s application submitted to the public administration authority18. As 
a rule, the body competent to issue a decision on land development conditions is 
the commune head, mayor, or president of the city competent for the property’s 
location on which the investment is planned to be located. 

The initiation of proceedings on the investor’s initiative is of significant 
importance because the applicant has the exclusive right to shape the content of its 
demand included in the application to determine land development conditions19. 
That means that the investor determines the scope of the conducted proceedings, 
and the body competent to examine the case is bound by its scope. 

The content of the submitted application determines the subject matter of pro-
ceedings. Therefore the body conducting the proceedings is not entitled to modify 
it ex officio. However, until the end of the proceedings, the investor himself may 
modify the application, resign from the planned investment, and withdraw the 
submitted application with a final decision on determining development condi-
tions. In judicature, it is even argued that being bound by the application means 

18 C. Kociński, Postępowanie w sprawie ustalenia warunków zabudowy, „Nowe Zeszyty Sa-
morządowe” 2008, No 1, issue 3.

19 The judgment of the Provincial Administrative Court in Gdańsk of 1 April 2015, II SA/Gd 
787/14, CBOSA. 
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that the public administration body should subject the intention described therein 
only to assessment from the point of view of relevant legal regulations20. 

According to the solution adopted in Poland, anyone can be an applicant. 
From the formal point of view, it does not matter whether it is a natural person, 
a legal person, or an organisational unit without legal personality, as long as it can 
be a subject of rights and obligations. The above provisions also have a significant 
meaning that the already obtained decision is not “rigidly” bound (permanently) 
with the entity that obtained it. It is possible to transfer the rights resulting from 
an already issued decision on land development conditions21. Under the provision 
of Article 63(5) of SPDA, the body which issued the decision on land develop-
ment conditions is obliged, with the consent of the party for whom the decision 
was issued, to transfer the decision to another person if the latter accepts all the 
conditions included in the decision. The parties to the proceedings for the transfer 
of a decision are only the entities between which the decision is to be transferred. 
Therefore, it is up to the investor to decide whether he will carry out the invest-
ment process in its further stages or whether he will “dispose” of (transfer) rights 
resulting from the obtained decision on land development conditions.

3.2 FORMAL REQUIREMENTS OF THE APPLICATION

There is no doubt that the proceedings on the determination of land develop-
ment conditions are typical administrative proceedings conducted based on the 
provisions of the general administrative procedure regulated in the provisions 
of the Code of Administrative Procedure22. The adopted solutions mean that in 
addition to the requirements of the CPA, the investor applying is obliged to meet 
the special conditions resulting from the Act on Planning and Special Develop-
ment. The basic general requirements include the indication (identification) of the 
Investor, his address, and his signature under the application. The relatively most 
formally developed element of the application is the investor’s request, which, as 
mentioned above, determines the scope of the conducted proceedings. 

In this respect, it is not sufficient to indicate that the investor’s objective is to 
obtain a decision authorising the location of photovoltaic cells or the construc-
tion of a photovoltaic farm. Unfortunately, because of the current regulation, the 
investor’s request is more formalised and requires the investor to clarify many 

20 The judgment of the Provincial Administrative Court in Białystok of 18 April 2019, 
II SA/Bk 729/18, CBOSA. 

21 W. Jakimowicz, Wybrane zagadnienia prawnomaterialne i prawnoprocesowe ustawy 
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U z 2003 r. nr 80 
poz. 717), „Casus” 2004, No 31, p. 30. 

22 The Act of 14 June 1960. Code of Administrative Procedure, Journal of Laws of 2020, item 
256. 
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detailed parameters concerning the future investment. Elements of the investor’s 
request have been determined by the provision of Article 52(2) of SPDA.

Therefore, the application should contain elements concerning the area of the 
planned investment, which include defining the boundaries of the area covered 
by the application. The formal requirement is to present the areas on the official 
map, adopted for the state surveying and cartographic resource, covering the area 
which the application concerns and the area on which the investment will have an 
impact, in the scale of 1:500 or 1:1000, and relation to linear investments also in 
the scale 1:2000.

The second formal element in the scope of the request is the indication of the 
characteristics of the investment, which includes:

a) specification of the demand for water, energy and the manner of sewage 
disposal or treatment, as well as other needs within the scope of technical infra-
structure and, if necessary, the manner of waste disposal,

b) specification of the planned land development method and characteristics 
of the land development, including the purpose and dimensions of the designed 
buildings and the area subject to redevelopment, presented in a descriptive and 
graphic form,

c) the specification of technical characteristics of the investment and the data 
characterising its effects on the environment.

The impact of the planned investment on the environment may be significant 
for practical reasons. In this respect, the development of photovoltaic systems 
may be qualified as a group of investment projects for which:

‒ there may be no need to obtain a decision on environmental conditions,
‒ it may be necessary to obtain a decision on environmental conditions, but 

there will be no need to carry out an environmental impact assessment, i.e. to 
prepare a report on the impact of the project on the environment and ensure the 
involvement of the public,

‒ it may be necessary to obtain a decision on environmental conditions, and 
the need to carry out an environmental impact assessment will be determined.

The criterion related to the impact of the planned investment on the environ-
ment, and thus the qualification of the planned development, is the development 
area of the planned project. As a rule, there is no need to obtain a decision on envi-
ronmental conditions for photovoltaics with a development area of not less than 
0.5 ha. in areas covered by forms of nature protection and 1 ha. in other areas. 
For other projects within the scope of the discussed investments, it is necessary to 
obtain a resolution concerning the environmental decision.

According to the official position of the General Director for Environmen-
tal Protection, the area of development for above-ground photovoltaics should be 
considered as the area of the projection of photovoltaic panels taking into account 
their gradient to the terrain, the area occupied by all kinds of accompanying 
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infrastructure (e.g. roads, parking lots, transformers, inverters), and other areas 
intended to be redeveloped as a result of the project implementation23.

The above information, which is a part of the application, is also pointed out 
in the judicature, where it is explicitly emphasised that “since the locating author-
ity must examine whether there is a requirement to include a decision on envi-
ronmental conditions because of the environmental qualification of the project, 
it means that the data submitted by the investor must be sufficient to make such 
an assessment. The role of the authority is consequently to ensure that the deci-
sion to locate a public benefit investment is based on complete information from 
the investor, enabling the investment to be properly assessed in the context of its 
environmental qualification and impact”24.

A lack of the requirements indicated in the investor’s application prevents the 
effective initiation of proceedings to issue a decision. The role of the authority 
conducting the procedure is to verify the completeness of the submitted applica-
tion. Therefore, the authority is obliged to verify the submitted application and, in 
the absence thereof, request its completion.

As previously indicated, only a complete application allows for initiating an 
administrative procedure and its subsequent stages. From this point on, the time 
limit for the authority to issue a decision on establishing land development condi-
tions also starts to run. 

Initiation of proceedings also implies the obligation to notify parties to the 
ongoing proceedings other than the investor. As a rule, the parties to the proceed-
ings for establishing land development conditions are the owners and perpetual 
usufructuaries of the properties on which the investment has an impact. 

In this respect, one should agree with the position of the judicature, accord-
ing to which “the recognition of the owner of a neighbouring property as a party 
to proceedings in a case concerning a decision on land development conditions 
cannot be reduced to merely verifying the occurrence of premises in the form of 
an immediate neighbourhood. It is also necessary to assess the possible impact 
of the planned investment on the rights of the neighbouring real estate owner 
(perpetual usufructuary). Therefore, the assessment of the admissibility of the 
building’s location to the neighbouring plot cannot be limited solely to the issue of 
determining whether there is an immediate neighbourhood but should cover the 
whole set of rights and obligations related to the spatial location of the building on 
the property located in the analysed area”25.

23 Letter from the General Director for Environmental Protection in a letter dated 25 August 
2016 addressed to the Regional Directors for Environmental Protection, https://www.gdos.gov.pl/
files/artykuly/5072/Realizacja_paneli_fotowoltaicznych_na_dachach_istniejacych_budynkow.pdf. 

24 The judgment of the Provincial Administrative Court in Gdańsk of 19 December 2018 r., 
II SA/Gd 476/18, CBOSA.

25 The judgment of the Supreme Administrative Court of 26 September 2017, II OSK 110/16, 
CBOSA.
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3.3. THE DRAFT DECISION

An essential part of the land development conditions procedure is the drafting 
of a future land development decision. According to Article 60(4) of SPDA, the 
drafting of a decision on the establishment of the location of a public purpose 
investment is entrusted to a person who has specific qualifications listed in Arti-
cle 5 of SPDA, or to a person entered on the list of a professional self-governing 
chamber of architects who have the building rights to design without restrictions 
in architectural speciality or building rights to design and manage construction 
works without restrictions in the architectural speciality.

The essence of preparing a draft decision on land development conditions 
is to address the competent authorities with the proposal for a given decision26. 
Although the above decision is issued by the executive body of the commune 
(the head of the commune, mayor, president of the city), there is no complete 
independence. In order to issue a decision, the main body is obliged to obtain 
a position in the form of an agreement with other “industry” public administra-
tion bodies. In this respect, the draft decision is subject to approval (agreement) 
by other authorities. The draft decision is drawn up based on analysis, the detailed 
scope determined by the provisions of the Regulation27. The obligation to conduct 
the analysis rests with the public administration body that conducts the proceed-
ings in the case. The analysis is prepared in order to determine the specific val-
ues of the future investment from its content. The preparation of the analysis is 
a specific way of determining the actual state of affairs, which is necessary for 
the proper determination of the parameters of the decision. In practice, incor-
rect analysis is one of the most frequent cases of an incorrect decision issued by 
a first-instance authority. Establishing the facts is subject to assessment in appeal 
proceedings and is also subject to control by an administrative court.

3.4. THE DECISION

The decision on land development conditions is declaratory28. It means that 
it confirms a specific condition related to the possibility of land development, 
enables the implementation of subsequent stages of the investment process, and 
finally, the implementation of the investment. That is the information about what 

26 The judgment of the Supreme Administrative Court of 15 July 2016, II OSK 2824/14, 
CBOSA.

27 Regulation of the Minister of Infrastructure of 26 August 2003 on the method of determin-
ing the requirements for new development and land development in the absence of a local spatial 
development plan, Journal of Laws No. 164, item 1588.

28 W. Jakimowicz, Wolność zabudowy w prawie administracyjnym, Warszawa 2012, p. 217.
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can be done in a given area, but it does not oblige the applicant to take any specific 
actions, except that such a decision allows him to apply for a building permit29.

The legislator has introduced several requirements, the fulfilment of which 
results in the obligation to issue a favourable decision for the investor. That is 
a decision of a binding nature30. Therefore, it must be issued if the conditions for 
its issuance are met.

Positive prerequisites for the decision have been included in the provision of 
Article 61(1) of SPDA, including:

‒ compliance with the principle of good neighbourliness, which means that 
at least one adjacent plot, accessible from the same public road, is developed in 
such a way that it is possible to determine the requirements for new development 
concerning the continuation of functions, parameters, features, and indicators of 
development and land development, including the size and architectural form 
of buildings, development lines, and the intensity of land use;

‒ access of the area of the planned investment to the public road;
‒ infrastructural considerations, i.e. the existence or planned development of 

the area sufficient for the construction project;
‒ lack of restrictions related to the need to obtain permission for changing the 

use of agricultural and forest land for non-agricultural and non-forest purposes or 
the area is covered by permission obtained when drawing up local plans, which 
have expired according to Article 67 of the Act on Spatial Planning;

‒ no conflict with different regulations.
In practice, the biggest problem in locating photovoltaic investments based on 

the decision on land development conditions was meeting the condition resulting 
from satisfying the requirement stemming from the so-called “good neighbourli-
ness”, making it possible to determine the possibility of continuation of the devel-
opment.

In judicature, two fundamental and simultaneously contradictory directions 
of interpretation appeared. The first one, which facilitated the location of pho-
tovoltaic cells, treated photovoltaic investments as technical infrastructure31. 
The second, more restrictive one, demanded that such investments be treated as 

29 The judgment of the Supreme Administrative Court of 7 May 2009, II OSK 731/08, CBOSA.
30 J. Goździewicz-Biechońska, Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, 

Cechy szczególne, „Państwo i Prawo” 2002, z. 2, pp. 95–108.
31 The aforementioned view was represented in the following judgments of the Supreme Ad-

ministrative Court: of 27 September 2017, II OSK 158/16, CBOSA, of 13 September 2017, II OSK 
64/16, CBOSA; of 21 June 2017, II OSK 2637/15, CBOSA; of 20 December 2016, II OSK 798/15, 
CBOSA, of 12 January 2016, II OSK 1070/14, CBOSA of 4 February 2014, II OSK 2129/12, 
CBOSA, of 13 November 2012, II OSK 762/12, CBOSA; as well as in the judgments of the Pro-
vincial Administrative Court in Rzeszów of 27 March 2019, II SA/Rz 178/19, CBOSA, Provincial 
Administrative Court in Olsztyn of 30 January 2018, II SA/Ol 929/17, CBOSA; Provincial Admin-
istrative Court in Warsaw of 6 September 2017, IV SA/Wa 222/17, CBOSA.



 DECISION ON LAND DEVELOPMENT CONDITIONS... 71

production investments32. Adopting the second view limited significantly the pos-
sibility of locating photovoltaics in agricultural areas because, in practice, it was 
challenging to find good neighbourhoods constituting industrial areas. 

This situation created uncertainty for investors because depending on the 
region of Poland, public administration bodies issuing decisions on land devel-
opment conditions and administrative courts could adopt a liberal or restrictive 
interpretation of regulations depending on their attitude. The phenomenon was 
undesirable because it did not enable rational planning of investment processes.

The legislator reacted positively to the existing practice, changing the pro-
visions employing the Act amending the Act on Renewable Energy Sources and 
certain other acts33. The Act entered into force on 29 August 2019 and removed, 
in respect of renewable energy systems within the meaning of Article 2(13) of the 
Act of 20 February 2015 on Renewable Energy Sources34, the need to meet the 
requirement of good neighbourliness and access to public roads. The concept of 
a renewable energy source system means a system that constitutes a separate set 
of devices for energy production described by technical and commercial data, in 
which energy is produced from renewable energy sources. The introduced change 
made it more accessible from the legal point of view to installing photovoltaic 
devices. 

Also crucial for the investor is the time needed to settle the matter, i.e., the 
authority to issue a decision. Unfortunately, in this respect, the existing practice 
of the authorities is in contradiction with the binding legal norms.

The establishment of land development conditions is a remarkably complex 
matter. Consequently, according to the provision of Article 35 § 3 of the CAP, 
a particularly complicated case should be settled no later than within two months 
from the date the proceedings were instituted and in appeal proceedings – within 
one month from the date the appeal was received.

However, the above deadline is instructive, which means that it may be 
extended by the public administration body conducting the proceedings. Moreo-
ver, the time limit for settling the case does not include the time limits provided 
for in legal regulations for performing specific actions, periods of suspension of 

32 The aforementioned view was represented in e.g. the following judgments of the Supreme 
Administrative Court: of 14 November 2018, II OSK 2758/16, CBOSA; of 22 January 2018, II OSK 
794/16, CBOSA; as well as the judgments of: Provincial Administrative Court in Gorzów Wielko-
polski of 13 March 2019, II SA/Go 63/19, CBOSA; Provincial Administrative Court in Łódź of 
15 June 2018, II SA/Łd 245/18; Provincial Administrative Court in Łódź of 14 September 2018, 
II SA/Łd 458/18, CBOSA; Provincial Administrative Court in Gliwice, of 24 June 2016, II SA/Gl 
248/16, CBOSA.

33 The Act of 19 July 2019 amending the Act on renewable energy sources and certain other 
acts, Journal of Laws of 2019, item 1524.

34 The Act of 20 February 2015 on renewable energy sources, Journal of Laws of 2021, item 
610.
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proceedings, duration of mediation, and periods of delays caused by the fault of 
a party or reasons beyond the control of the authority (Article 35 § 5 of the CAP).

On the other hand, the investor has the right to lodge a reminder in case of 
a delay if 1) the case has not been settled within the time limit specified in Arti-
cle 35, or special regulations, or within the time limit specified by Article 36 § 1 
(inactivity); 2) the proceedings are conducted longer than necessary to settle the 
case (delay). That does not mean, however, that exceeding the deadline for settling 
the case means that the decision is favourable.

4. IN WHAT AREAS IS IT POSSIBLE TO LOCATE 
PHOTOVOLTAIC INVESTMENTS; CAN THEY BE LOCATED ON 

AGRICULTURAL LANDS?

The strategic decision from the investor’s point of view is to choose the area of 
the future investment. Currently, only special regulations, e.g. in water law, pro-
tection of monuments, and protection of agricultural and forest land, constitute 
a legal barrier to the location of photovoltaic investments. Other restrictions are 
technical limitations consisting in the existence of appropriate technical infra-
structure related to, e.g. the possibility of connecting to the power grid. 

Of course, in this case, it is not a problem to establish an internal renewa-
ble source of electricity with an installed capacity of up to 50 kW, the so-called 
microsystem. In principle, such installations can be located anywhere without the 
need for complicated administrative and legal procedures.

The current technology related to the implementation of photovoltaic invest-
ments means that photovoltaic farms require significant areas where they can be 
developed. From the economic point of view, these should be areas that are not 
suitable for development in any other way, e.g. through the implementation of 
commercial and residential investments or be used for agricultural purposes. 

In the latter respect, particular attention should be paid to areas used for agri-
cultural purposes. Areas for agricultural use are protected by the provisions of 
the particular act, which shows direct links with the possibility of developing 
a given plot of land. Special provisions concerning the protection of agricultural 
land are included in the Act on the protection of agricultural and forestry land35. 
Legal solutions have been directed towards the respective protection of a spe-
cific category of agricultural land. Special protection has been granted to land 
of high utility from the point of view of agricultural production. The rule is that 
such land may be used in a non-agricultural character only based on the local 

35 The Act on the Protection of Agricultural and Forestry Land of 3 February 1995 (i.e. Jour-
nal of Laws of 2017, item 1161) hereinafter referred to PAFLA.
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spatial development plan provisions. According to the provision of Article 7(1) 
of PAFLA (the Act on the protection of agricultural and forestry land), agricul-
tural and forestry land is allocated for non-agricultural and non-forest purposes 
in a local spatial development plan drawn up following the procedure specified 
in the provisions on planning and spatial development upon the consent of public 
administration bodies. It should be noted that under the provision of Article 7(2), 
item 1 of PAFLA, the allocation of agricultural land constituting agricultural land 
of Classes I–III for non-agricultural and non-forest purposes requires the consent 
of the minister in charge of rural development36.

The importance of the above-mentioned problem of protection of agricultural 
land of high utility class is indicated by the necessity to obtain the consent of the 
competent minister, i.e. the central body of public administration. The consent is 
obtained in the form of an administrative decision referred to in Article 104(1) of 
CAP37, which is subject to the control of the administrative court. 

Therefore, it should be stated that the use of agricultural land of Class I–III 
remains not only within the independent planning authority of the commune 
authorities but also depends on the consent of another authority. In fact, for the 
areas subject to protection in the aforementioned scope, the legislator has not 
provided for a procedure other than the one indicated above, and in particular, it 
is not possible to change the manner of using such areas by way of a decision on 
development and land development conditions38.

The presented considerations lead to the conclusion that a potential investor 
starting to plan the location of a photovoltaic farm should avoid agricultural land 
of Class I–III and forest land if there are no provisions of the local spatial devel-
opment plan permitting the implementation of such an investment in these areas. 
In practice, this means that the investor should exclude such areas if he intends to 
implement the planned investment in a relatively short period. The above is also 
essential from the economic point of view because the exclusion of high-class 
agricultural land may be related to the obligation to bear public levies related to 
the exclusion of land from production39.

36 Read more: K. Kaczmarek, Konsekwencje zmian art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy o ochronie grun-
tów rolnych i leśnych dla działalności przedsiębiorstw energetycznych, „Przegląd Prawa Ochrony 
Środowiska” 2016, No 3, pp. 29‒50.

37 The judgment of the Supreme Administrative Court of 31 August 2017, II OSK 3027/15, 
CBOSa, as well as the resolution of the Supreme Administrative Court of 29 November 2010, 
II OPS 1/10, CBOSA, judgment of the Supreme Administrative Court of 24 November 1999, II SA 
995/99, CBOSA.

38 The judgment of the Provincial Administrative Court in Łódź of 10 August 2017, II SA/Łd 
368/17, CBOSA.

39 T. Brzezicki, I. Fisz, Należność i opłata roczna za wyłączenie z produkcji rolnej lub leśnej 
– wymiar i egzekucja, „Casus” 2013, No 70, pp. 39‒43.
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5. CONCLUSIONS

The possibility of basing an investment on a decision on land development 
conditions has many legal and economic advantages. The economic conditions 
are those that come to the fore. Obtaining the decision itself does not require 
a legal title to dispose of the property for construction purposes, and the costs of 
obtaining such a decision amount to PLN 107 related to the amount of stamp duty 
and the need to obtain a relevant map from the surveying resource. Solar energy 
is free of charge, and the systems are relatively cheap to maintain, although their 
cost of purchase and installation is relatively high. However, there are currently 
programmes offering income tax reliefs or direct subsidies ‒ based on the Mój 
Prąd (My Electricity) programme, PLN 5,000. The end of the programme was 
primarily scheduled for 20 December 2019.

Legal restrictions are in principle linked to specific protected areas, particu-
larly agricultural ones, or specific provisions.

In principle, the only disadvantage related to the location of photovoltaic 
investments is the length of proceedings aimed at obtaining a decision on land 
development conditions. In particular, it is burdensome when the decision of the 
public administration body of the first instance is challenged by filing an appeal 
or is later appealed to the administrative court. In practice, it takes 4 to 6 months 
for a first instance body (the head of the commune, mayor, president of the city) to 
resolve a case because of formal requirements related to the proceedings.

Unfortunately, the date of issue of the discussed decision is a real problem for 
the investor. Photovoltaic investments are protested by parties to the proceedings 
other than the investor. It should be noted that the decision of the first instance 
authority is subject to appeal. The appeal body in cases concerning the scope of 
land development conditions is, as a rule, the local government appeal board. On 
the other hand, the decision of the local government appeal board may be appealed 
against the provincial administrative court, and the judgment of the court may be 
subject to a cassation appeal to the Supreme Administrative Court. 

An extensive system of appeal measures means that, in practice, an investor 
may obtain a final decision after several years from the date of initiation of pro-
ceedings.

Currently, photovoltaics in Poland is a politically promoted renewable energy 
source. Given the stagnation in onshore wind energy and the lack of offshore 
energy, its popularity will grow. The Energia Plus programme is addressed to 
entrepreneurs, and its budget is as much as PLN 4 billion. It seems that in the 
future photovoltaic energy will be the largest source of renewable energy in 
Poland. 
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PRZESŁANKA INTERESU PUBLICZNEGO 
W DZIAŁANIACH PREZESA URE I PREZESA UOKIK 

NA RYNKU ENERGETYCZNYM

THE PREMISE OF PUBLIC INTEREST IN THE ACTIVITIES 
OF THE PRESIDENT OF ENERGY REGULATORY OFFICE 

AND THE PRESIDENT OF THE OFFICE OF COMPETITION 
AND CONSUMER PROTECTION ON THE ENERGY MARKET

Abstract

Every action of the President of the Office of Competition and Consumer Protection 
[PL: Prezes Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów] must be taken in the public 
interest – the primary purpose of the antimonopoly regulation is to protect the business 
of entrepreneurs and consumers in the public interest. The President of the Energy 
Regulatory Office [PL: Urząd Regulacji Energetyki] is also governed by public interest 
activities. Under the applicable law, he is responsible for the development of competition, 
and one of his duties is to counteract the adverse effects of natural monopolies and 
balance the business of energy companies and fuel and energy consumers.

In the Act on competition and consumer protection [PL: ustawa o ochronie konkurencji 
i konsumentów], the notion of public interest is defined very generally. However, the Act 
on Energy Law [PL: ustawa – Prawo energetyczne] precisely specifies which elements 
shall be taken into account by the President of the Energy Regulatory Office each time 
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when making a decision. A number of his activities aim to balance the business of energy 
security with the protection of energy companies’ business and consumers’ business, 
including issuing decisions on approval of tariffs.

The President of the Energy Regulatory Office ensures the implementation of the 
public interest in this respect, and such interest cannot be understood differently by 
another regulatory authority under another act. Otherwise, a violation of the axiological 
coherence of the legal system occurs. In this particular context (in terms of the 
implementation of the public interest), priority should be given to the utility regulatory 
authority (the President of ERO) and not to the antimonopoly authority. However, in this 
case, we are not dealing with a contradiction of the wording of the provisions but with 
a potential contradiction in terms of the understanding and application of the public 
interest premise. Therefore, the provisions of utility acts constitute a lex specialis in this 
respect to the Act on competition and consumer protection – taking into account this 
particular approach, such contradiction does not occur.

Consequently, it should be concluded that if a given action of the President of ERO 
(an administrative decision issuance) implemented the public interest by the Act (and was 
maintained in legal transactions, was not repealed, etc.), it thus excludes the possibility 
of taking action by the President of the Office of Competition and Consumer Protection 
which was based on the need to protect this public interest.

KEYWORDS

public interest, the President of Energy Regulatory Office, the President of the 
Office of Competition and Consumer Protection, regulatory authority, energy 
market, regulatory instruments

SŁOWA KLUCZOWE

interes publiczny, Prezes Urzędu Regulacji Energetyki, Prezes Urzędu Ochrony 
Konkurencji i Konsumentów, organ regulacyjny, rynek energii, instrumenty 
regulacyjne

INTERES PUBLICZNY W DZIAŁANIACH ORGANÓW 
REGULACYJNYCH

1. KLAUZULA GENERALNA INTERESU PUBLICZNEGO  
I JEJ ROZUMIENIE

Pojęcie interesu publicznego stanowi ważny element systemu prawa, w tym 
w szczególności prawa administracyjnego oraz publicznego prawa gospodarczego, 
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które to dziedziny są kluczowe dla analizy działań Prezesa Urzędu Regulacji 
Energetyki (dalej: Prezes URE) oraz Prezesa Urzędu Ochrony Konkurencji 
i Konsumentów (dalej: Prezes UOKiK), czyli organów administracji publicznej, 
które są jednocześnie specyficznymi organami, odpowiednio, regulacji sektoro-
wej oraz antymonopolowej. 

W literaturze wskazuje się, że interes publiczny, co do zasady, nie ma gene-
ralnej definicji i znaczenia opisowego, a znaczenie tego pojęcia związane jest 
z kontekstem społecznym i politycznym1. W tym miejscu powinno się także 
uwzględnić kontekst prawny i gospodarczy, niewątpliwie związany z tłem spo-
łecznym i politycznym.

Interes publiczny w ujęciu prawnym przyjmuje postać klauzuli generalnej, 
która jest jedną z najważniejszych instytucji prawa krajowego i prawa UE2.

W teorii prawa akcentuje się, że klauzula generalna (generalna klauzula 
odsyłająca) jest konstrukcją normatywną, a klauzula interesu publicznego ma 
charakter generalnej klauzuli odsyłającej3.

Do najczęściej występujących w obowiązujących polskich przepisach 
prawnych generalnych klauzul odsyłających zarówno w prawie prywatnym, 
jak i w prawie publicznym należy zaliczyć m.in.: zasady współżycia społecz-
nego, społeczno-gospodarcze przeznaczenia prawa, interes społeczny, interes 
publiczny, interes państwa, zasady sprawiedliwości społecznej, zasady (reguły) 
słuszności, dobre obyczaje, dobro dziecka, dobro rodziny. 

Co do zasady, interes publiczny będący jedną z klauzul generalnych nie ma 
definicji legalnej, bowiem podstawowym celem wprowadzania klauzul gene-
ralnych jest uelastycznienie stosowania przepisów prawa, tak aby można było 
uwzględniać w ramach procesu jego stosowania wszystkie aspekty rzeczywistości 
społecznej i gospodarczej oraz dokonujące się w tej rzeczywistości zmiany, które 
nie były brane pod uwagę w czasie stanowienia przepisów4. Jak zazwyczaj bywa, 

1 J. Blicharz, Kategoria interesu publicznego jako przedmiot działania administracji pu-
blicznej, „Acta Universitatis Wratislaviensis. Przegląd Prawa i Administracji” 2004, t. 40, s. 39.

2 A. Żurawik, Klauzula interesu publicznego w prawie gospodarczym krajowym i unijnym, 
„Europejski Przegląd Sądowy” 2012, nr 12, s. 24.

3 E. Komierzyńska, M. Zdyb, Klauzula interesu publicznego w działaniach administra-
cji publicznej, „Annales Universitatis Marie Curie-Składowska” 2016, Vol. LXII, nr 2, s. 162; 
L. Leszczyński, Tworzenie generalnych klauzul odsyłających, Lublin 2000, s. 17, idem, Stosowa-
nie generalnych klauzul odsyłających, Kraków 2001, s. 21; M. Wyrzykowski, „Interes społeczny” 
jako kategoria proceduralna, „Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo” 1990, nr 1022, s. 344; 
A. Żurawik, Klauzula…, passim.

4 L. Leszczyński, Tworzenie generalnych klauzul…, s. 119–126; E. Rott-Pietrzyk, Klauzula 
generalna rozsądku w prawie prywatnym, Warszawa 2007, s. 84; M. Wyrzykowski, Pojęcie inte-
resu społecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986, s. 28 i n.; E. Modliński, Pojęcie in-
teresu publicznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1932, s. 13; W. Jakimowicz, Wykładnia 
w prawie administracyjnym, Warszawa 2006, s. 116–117; R. Blicharz, M. Kania, Klauzula intere-
su publicznego w publicznym prawie gospodarczym, „Przegląd Ustawodawstwa Gospodarczego” 
2010, nr 5, s. 12–21.
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prawo nie nadąża za rzeczywistością i wtedy klauzule generalne mają za zadanie 
umożliwić podmiotom stosującym prawo wydać rozstrzygnięcie sprawiedliwe 
w sprawach często skomplikowanych, wymagających zważenia różnych racji 
i dóbr. Ponadto klauzule generalne, w tym klauzula interesu publicznego, uła-
twiają zarówno stanowienie, jak i stosowanie prawa, którego normy nie powinny 
być, co do zasady, zbyt kazuistyczne.

Bez względu na definicję interesu publicznego jako klauzuli generalnej, 
należy zauważyć, że w systemach prawnych i ustawodawstwach większości 
państw interes publiczny jest najczęściej przeciwstawiany interesowi indywidu-
alnemu: prywatnemu, interesowi jednostki bądź np. w przypadku postępowa-
nia administracyjnego – interesowi strony. Obecnie zarówno w literaturze, jak 
i w orzecznictwie nie ulga wątpliwości, że interes publiczny nie może być z góry 
uznawany jako nadrzędny w stosunku do interesu indywidualnego (prywat-
nego, interesu strony postępowania administracyjnego)5. Niemniej, jak wskazuje 
się w orzecznictwie i literaturze, częściowo słusznie, każde działanie admini-
stracji (organów administracji) powinno być realizowane w kontekście jed-
noczesnej ochrony interesu publicznego6.

Klauzula interesu publicznego istnieje także w prawodawstwie Unii Euro-
pejskiej, zarówno w prawie pierwotnym, jak i w prawie wtórnym, choć siatka 
pojęciowa w tym zakresie nie jest jednolita. Oczywiście z uwagi na koniecz-
ność uwzględnienia przepisów prawa Unii Europejskiej w krajowych porządkach 
prawnych państw członkowskich, klauzula interesu publicznego w implementa-
cji przepisów prawa Unii Europejskiej powinna być także zawarta w przepisach 
prawa krajowego. Traktat o Unii Europejskiej7 oraz Traktat o funkcjonowa-
niu Unii Europejskiej8 posługują się m.in. następującymi pojęciami: „interes 
publiczny” (art. 15 ust. 3 TFUE), „ogólny interes UE” (art. 17 ust. 1 TUE), 
„interes Unii” (art. 106 ust. 2 TFUE), „wspólny interes objęty polityką Unii” 

5 Wyrok Sądu Najwyższego z dnia 18 listopada 1993 r., III ARN 49/93, OSNC 1994, nr 9, 
poz. 181, gdzie Sąd Najwyższy wskazał m.in. „w państwie prawa nie ma miejsca dla mechanicznie 
i sztywno pojmowanej zasady nadrzędności interesu ogólnego nad interesem indywidualnym. 
Oznacza to, że w każdym przypadku działający organ ma obowiązek wskazać, o jaki interes ogól-
ny (publiczny) chodzi, i udowodnić, iż on jest na tyle ważny i znaczący, że bezwzględnie wymaga 
ograniczenia uprawnień indywidualnych obywateli. Zarówno istnienie takiego interesu, jak i jego 
znaczenie, a także przesłanki powodujące konieczność przedłożenia w konkretnym wypadku 
interesu publicznego nad indywidualny podlegać muszą zawsze wnikliwej kontroli instancyjnej 
i sądowej (…)”. Podobnie: L. Leszczyński, Kategoria interesu w stosowaniu prawa administra-
cyjnego. Przykład art. 7 k.p.a., (w:) A. Korybski, M. W. Kostyckij, L. Leszczyński (red.), Pojęcie 
interesu w naukach prawnych, prawie stanowionym i orzecznictwie sądowym Polski i Ukrainy, 
Lublin 2006.

6 J. Blicharz, Kategoria interesu publicznego…, s. 42; M. Stahl, Cele publiczne i zadania pu-
bliczne, (w:) Koncepcje systemu prawa administracyjnego, Warszawa 2007, s. 105 i n.; wyrok 
Trybunału Konstytucyjnego z dnia 8 kwietnia 1998 r., K 10/97, OTK 1998, nr 3, poz. 29.

7 Dz.Urz. UE C nr 202 z 2016 r., s. 13 (wersja skonsolidowana); dalej: TUE.
8 Dz.Urz. UE C nr 202 z 2016 r., s. 47 (wersja skonsolidowana); dalej: TFUE.
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(art. 88 ust. 1 TFUE), „wspólny interes” (art. 107 ust. 3 lit. c i d TFUE) czy 
„ogólny interes Unii” (art. 285 TFUE). Jako kluczowy przykład klauzuli inte-
resu publicznego w prawie wtórnym Unii Europejskiej, gdzie wskazana jest m.in. 
definicja interesu publicznego, należy wskazać dyrektywę 2006/123/WE Parla-
mentu Europejskiego i Rady z dnia 12 grudnia 2006 r. dotyczącą usług na rynku 
wewnętrznym9. Przepis art. 4 pkt 8 dyrektywy usługowej zawiera specyficzną 
definicję nadrzędnego interesu publicznego, w której wskazuje się, że oznacza 
on „względy określone jako takie w orzecznictwie Trybunału Sprawiedliwości 
i obejmuje: porządek publiczny, bezpieczeństwo publiczne, ochronę publiczną, 
zdrowie publiczne, utrzymanie równowagi finansowej systemu zabezpieczenia 
społecznego, ochronę konsumentów, usługobiorców i pracowników, uczciwość 
w transakcjach handlowych, zwalczanie nadużyć, ochronę środowiska natural-
nego i środowiska miejskiego, zdrowie zwierząt, własność intelektualną, ochronę 
narodowego dziedzictwa historycznego i artystycznego, cele polityki społecz-
nej i kulturalnej”. Jest to bardzo specyficzna definicja, gdzie w przepisie prawa 
znajdujemy odwołanie do definicji wypracowanej w orzecznictwie sądowym, co 
w na gruncie polskiego prawa nie występuje. W polskim porządku prawnym oraz 
w większości porządków prawnych Europy kontynentalnej, stanowienie prawa 
wykonywane przez władzę ustawodawczą (a także, co istotne, także wykonaw-
czą10) oddzielane jest od stosowania przepisów przez sądy, co jest konsekwencją 
takiego rozumienia zasady trójpodziału władz. Niemniej nie można pominąć roli, 
jaką odgrywają sądy i trybunały w wykładni treści klauzul generalnych, w tym 
klauzuli interesu publicznego. W polskim systemie prawa z pewnością należy 
wskazać na bogate orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego, który oceniając 
zgodność poszczególnych przepisów prawa z Konstytucją Rzeczypospolitej Pol-
skiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.11, niezwykle często musi rozwijać znaczenie klau-
zul generalnych w konkretnych sprawach, co wskazuje na duże znaczenie np. 
klauzuli interesu publicznego w praktyce w stosowania prawa12.

 9 Dz.Urz. UE L nr 376 z 2006 r., s. 36; dalej: dyrektywa usługowa.
10 Projekty aktów prawnych – ustaw są najczęściej sporządzane przez odpowiedzialny za 

daną tematykę dział administracji rządowej (właściwe ministerstwo) i następnie są dopiero uchwa-
lane, w przypadku prawa polskiego, przez Sejm i Senat. W przypadku aktów wykonawczych do 
ustaw, właściwe organy administracji rządowej sporządzają i ogłaszają np. rozporządzenia, które 
wchodzą w życie, bez udziału Parlamentu. Dlatego twierdzenie o stanowieniu prawa tylko przez 
władzę ustawodawczą jest pewnym uproszczeniem.

11 Dz.U. z 1997 r., nr 78, poz. 483, z późn. zm.; dalej: Konstytucja RP.
12 Zbliżoną rolę pełni Sąd Najwyższy, który także w uzasadnieniu swoich orzeczeń powołuje 

się na klauzule generalne, w tym na orzeczenia Trybunału Konstytucyjnego. Orzecznictwo Sądu 
Najwyższego ma duże znaczenie dla analizy przepisów regulacji sektorowych. Sąd Najwyższy 
jest bowiem najwyższą krajową instancją sądową rozpoznającą sprawy z zakresu prawa ochrony 
konkurencji i konsumentów oraz regulacji sektorowych (energetyka, telekomunikacja, transport 
kolejowy, rynek wodno-kanalizacyjny).
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Definicja nadrzędnego interesu publicznego musiała być przyjęta także na 
gruncie polskiego prawa krajowego w wyniku implementacji dyrektywy usługo-
wej. I tak, zgodnie z przepisem art. 2 pkt 7 ustawy z dnia 4 marca 2010 r. o świad-
czeniu usług na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej13 zawierającym otwartą 
definicję nadrzędnego interesu publicznego, „nadrzędny interes publiczny to 
wartość podlegająca ochronie, w szczególności porządek publiczny, bezpieczeń-
stwo publiczne, zdrowie publiczne, utrzymanie równowagi finansowej systemu 
zabezpieczenia społecznego, ochrona konsumentów, usługobiorców i pracowni-
ków, uczciwość w transakcjach handlowych, zwalczanie nadużyć, ochrona śro-
dowiska naturalnego i miejskiego, zdrowie zwierząt, własność intelektualna, cele 
polityki społecznej i kulturalnej oraz ochrona narodowego dziedzictwa histo-
rycznego i artystycznego”.

Punktem wyjścia analizy klauzuli interesu publicznego w prawie polskim nie 
może być jednak powyższa regulacja, lecz Konstytucja RP. W zakresie publicz-
nego prawa gospodarczego oraz prawa administracyjnego kluczowy jest m.in. 
art. 20 Konstytucji RP, zgodnie z którym ograniczenie wolności działalności 
gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze względu na 
ważny interes publiczny. Przepis ten jest kluczowy także dla regulacji publicz-
nego prawa gospodarczego i regulacji sektorowych, w tym dla regulacji rynku 
energetycznego, bowiem jest konstytucyjną podstawą do wprowadzenia takich 
instrumentów jak np. koncesjonowanie i taryfowanie w sektorze energetycznym.

Trybunał Konstytucyjny wielokrotnie rozważał zagadnienie interesu publicz-
nego także w kontekście wypracowanej w orzecznictwie zasady proporcjonal-
ności. W wyroku z dnia 8 kwietnia 1998 r., K 10/9714, wskazano, że „istnieje 
w szczególności legitymowany interes państwa w stworzeniu takich ram praw-
nych obrotu gospodarczego, które pozwolą zminimalizować niekorzystne skutki 
mechanizmów wolnorynkowych, jeżeli skutki te ujawniają się w sferze, która 
nie może pozostać obojętna dla państwa ze względu na ochronę powszechnie 
uznawanych wartości”. W orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego wskazuje 
się także na znaczenie zasady proporcjonalności z punktu widzenia stosowania 
klauzuli interesu publicznego. Podkreśla się, że ograniczenia praw i wolności, 
między innymi ze względu na interes publiczny, nie mogą być nadmierne, tzn. 
że powinny być brane pod uwagę tylko w zakresie, w jakim jest to konieczne15.

Istotne jest także pojęcie interesu publicznego przyjmujące postać klauzuli 
generalnej zawarte w ustawie z dnia 6 marca 2018 r. – Prawo przedsiębiorców16, 

13 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 893, z późn. zm.
14 OTK 1998, nr 3, poz. 29.
15 Wyrok Trybunał Konstytucyjnego z dnia 25 lutego 1999 r., K 23/98, OTK 1999, nr 2, 

poz. 25; o zasadzie proporcjonalności w kontekście stosowania klauzuli interesu publicznego tak-
że: E. Komierzyńska, M. Zdyb, Klauzula…, s. 174, i powołane tam obszernie orzecznictwo Try-
bunału Konstytucyjnego.

16 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 162; dalej: u.p.p.
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która była częścią pakietu nazwanego przez prawodawcę „Konstytucją dla biz-
nesu”17. Ustawa będąca swoistą konstytucją dla przedsiębiorców regulującą pod-
stawy prowadzenia działalności gospodarczej posługuje się pojęciem „ważny 
interes publiczny”. W tym przypadku klauzula ważnego interesu publicznego 
posłużyła jako ograniczenie gwarancji dla przedsiębiorców, które zostały zawarte 
w przepisach dotyczących zasady przyjaznej interpretacji przepisów oraz roz-
strzygania wątpliwości na korzyść przedsiębiorcy w przypadku wątpliwości co 
do stanu faktycznego oraz co do treści normy prawnej (art. 10 ust. 3 i art. 11 ust. 2 
u.p.p.; analogiczne regulacje zostały zawarte w regulacji procedury administra-
cyjnej: art. 7a i 81a ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. – Kodeks postępowania 
administracyjnego18). W tym kontekście klauzulę interesu publicznego należy 
uznać za ograniczającą interes indywidualny – w tym przypadku interes przed-
siębiorcy, który jednocześnie jest stroną postępowania administracyjnego.

Ponadto w stosowaniu prawa administracyjnego kluczowa jest także klau-
zula interesu społecznego zawarta w przepisach Kodeksu postępowania admini-
stracyjnego, do której stosowania obowiązane są wszystkie organy administracji 
publicznej, w tym także organy antymonopolowe oraz regulatorzy sektorowi. 
Zgodnie z art. 7 k.p.a. w toku postępowania organy administracji publicznej stoją 
na straży praworządności, z urzędu lub na wniosek stron podejmują wszelkie 
czynności niezbędne do dokładnego wyjaśnienia stanu faktycznego oraz do zała-
twienia sprawy, mając na względzie interes społeczny i słuszny interes obywa-
teli. W przypadku tej regulacji klauzulę interesu społecznego należy utożsamić 
z klauzulą interesu publicznego19.

W literaturze prawa administracyjnego i prawa publicznego gospodarczego 
zwraca się uwagę na specyficzny związek relacji interes jednostki – interes 
publiczny (społeczny) z zasadami prawa. Zdaniem np. M. Zbyba zagadnienie 
konfliktu między tymi interesami należy rozwiązać przede wszystkim z zasto-
sowaniem zasad postępowania administracyjnego. M. Zdyb stwierdził ponadto, 
że „wszelkie relacje w stosunkach publicznoprawnych powinny być kształtowane 
w ten sposób, aby uwzględniały kwintesencję interesów prawnych ucieleśnio-
nych w godności człowieka oraz interes publiczny, a zwłaszcza jego najpełniej-
sze wcielenie, tj. dobro wspólne”20. Ponadto W. J. Wołpiuk wskazał wyraźnie, 
że „realizacja interesu publicznego (jako wartości konstytucyjnej) nie stanowi 

17 https://www.biznes.gov.pl/pl/ulatwienia-dla-biznesu/konstytucja-biznesu (dostęp: 
20.05.2021 r.). 

18 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 735, z późn. zm.; dalej: k.p.a.
19 Tak również m.in. M. Wyrzykowski, Pojęcie interesu społecznego…, passim.
20 M. Zbyb, Interes jednostki a interes publiczny (społeczny). Konflikt interesów, „Annales 

Universitatis Mariae Curie-Skłodowska. Sectio G” 1993, Vol. 40, s. 307; idem, Interes publiczny 
w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego, (w:) A. Korybski, M. W. Kostyckij, L. Leszczyński 
(red.), Pojęcie interesu w naukach prawnych, prawie stanowionym i orzecznictwie sądowym Pol-
ski i Ukrainy, Lublin 2006, s. 205.
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legitymacji do naruszania innych wartości i zasad”21. Z tymi poglądami należy 
się w pełni zgodzić.

Poza Kodeksem postępowania administracyjnego można wskazać na istnie-
nie generalnych klauzul odsyłających w przepisach materialnego prawa admini-
stracyjnego, a także w publicznym prawie gospodarczym. Dobrym przykładem 
jest klauzula generalna interesu publicznego zawarta w ustawie z dnia 27 marca 
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym22. Zgodnie z art. 2 pkt 4 
tej ustawy przez interes publiczny należy rozumieć „uogólniony cel dążeń i dzia-
łań, uwzględniających zobiektywizowane potrzeby ogółu społeczeństwa lub 
lokalnych społeczności, związanych z zagospodarowaniem przestrzennym”. Jest 
to swoisty wyjątek, że w materialnym prawie administracyjnym mamy zawartą 
legalną definicję interesu publicznego.

Podsumowując, analizę pojęcia „interesu publicznego” w kontekście nauki 
i teorii prawa należy zaklasyfikować jako generalną klauzulę odsyłającą. Co do 
zasady pojęcie interesu publicznego nie ma legalnej definicji i jest definiowane 
w procesie stosowania prawa zarówno przez organy administracji, jak i sądy 
adekwatnie do stanu faktycznego i prawnego danej sprawy administracyjnej. 
Z uwagi na właściwość i kompetencje organów administracji publicznej klau-
zula interesu prawnego musi być stosowana zawsze. Można nawet stwierdzić, 
że przesłanka interesu publicznego w postaci klauzuli generalnej jest kierowana 
do organów administracji publicznej, które wykonują swoje zadania w interesie 
publicznym, i to twierdzenie można także odnieść do wymiaru sprawiedliwości 
sprawowanego przez sądy i trybunały. Generalnymi źródłami klauzuli interesu 
publicznego są zarówno prawo Unii Europejskiej – pierwotne (traktaty) i wtórne 
(rozporządzenia, dyrektywy) – jak i regulacje krajowe, w tym w postaci Konsty-
tucji RP, ustawy – Prawo przedsiębiorców, ustaw szczególnych, w których prze-
widziana jest ingerencja państwa w objęte ich zakresem stosunki prawne, oraz 
regulacje proceduralne, tj. przepisy Kodeksu postępowania administracyjnego, 
a także pomocniczo – orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego oraz Sądu Naj-
wyższego.

Powyższa ogólna analiza klauzuli interesu publicznego nie wyczerpuje 
zagadnienia znaczenia klauzuli generalnej w działaniach poszczególnych orga-
nów administracji publicznej, np. Prezesa Urzędu Regulacji Energetyki (URE) 
czy Prezesa Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów (UOKiK). Stanowi 
jednak istotny wstęp do rozważań dotyczących podejmowanych przez te organy 
działań w konkretnych postępowaniach zainicowanych czy to na wniosek, czy to 
z urzędu. Z uwagi na specyfikę usytuowania w systemie prawnym Prezesa URE 
oraz Prezesa UOKiK oraz przepisy szczególne, regulujące podejmowane przez 
te organy działania, niezbędne jest dokonanie odrębnej i poszerzonej analizy 

21 W. J. Wołpiuk, Dobro wspólne a interes publiczny, „Zeszyty Naukowe Wyższej Szkoły 
Informatyki, Zarządzania i Administracji w Warszawie” 2006, z. 1, s. 22.

22 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 741, z późn. zm.
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obowiązywania i stosowania klauzul generalnych w sprawach rozstrzyganych 
przez te organy ze szczególnym uwzględnieniem przepisów ustawy z dnia 10 
kwietnia 1997 r. – Prawo energetyczne23 oraz ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. 
o ochronie konkurencji i konsumentów24.

2. FUNKCJA KLAUZUL GENERALNYCH W NORMACH 
KOMPETENCYJNYCH ORGANÓW REGULACYJNYCH 

I ORGANÓW ANTYMONOPOLOWYCH

Spośród wszystkich organów administracji publicznej, w kontekście analizy 
stosowania klauzul generalnych należy wyróżnić specyficzne organy administra-
cji publicznej, jakimi są organy antymonopolowe i regulacyjne. Przez pryzmat 
zadań tych organów jest rozważana klauzula interesu publicznego w niniejszej 
publikacji. 

Jak już wspomniano powyżej, klauzule odsyłające, których typem są klau-
zule generalne, są to zwroty niedookreślone odsyłające do reguł i ocen pozapraw-
nych25, tym samym otwierają system prawa na kryteria pozaprawne, a ich celem 
jest uelastycznienie prawa.

Organy regulacyjne, niejako z założenia, dysponują zakresem władzy dyskre-
cjonalnej26 niespotykanym u innych organów. W przypadku regulacji sektorowej, 
obok ogólnych przepisów, z których wywodzi się klauzulę interesu publicznego, 
szczególnie istotne są przepisy szczególne, które regulują dany obszar27. Na grun-
cie tych regulacji należy rozważyć specyficzny wymiar interesu publicznego, 
który musi uwzględniać specyfikę regulowanego obszaru, a także inne niż inte-
res publiczny wartości. 

Analogiczne, a więc szczególne zasady znajdą zastosowanie także w przy-
padku organów antymonopolowych – ochrony konkurencji i konsumentów. Te 
specyficzne organy administracji publicznej, obok konieczności uwzględnienia 
ogólnych przepisów prawa materialnego oraz procesowego, z których wynika 

23 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 716, z późn. zm.; dalej: ustawa – Prawo energetyczne.
24 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 275; dalej: u.o.k.k.
25 Z. Ziembiński, Wstęp do aksjologii dla prawników, Warszawa 1990, s. 211‒215.
26 Przez „dyskrecjonalność” należy rozumieć taką właściwość procesu decyzyjnego organu 

władzy publicznej, której istotą jest swoboda działania organu w granicach prawem przewidzia-
nych luzów decyzyjnych, także w: F. Elżanowski, Prawnoprocesowa sytuacja przedsiębiorstwa 
energetycznego w sprawach z zakresu regulacji energetyki, Warszawa 2015, s. 77.

27 Ustawa – Prawo energetyczne, ustawa z dnia 16 lipca 2004 r. – Prawo telekomunikacyjne 
(tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 576), ustawa z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym 
(tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1043, z późn zm.), ustawa z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym 
zaopatrzeniu w wodę i zbiorowym odprowadzaniu ścieków (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 2028).
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obowiązek wzięcia pod uwagę interesu publicznego, mają za zadanie uwzględnić 
interes publiczny wynikający z przepisów regulacji sektorowych.

W rozważaniach na temat prawnych modeli regulacji sektorowych klauzule 
generalne, w tym przede wszystkim klauzula interesu publicznego, są uznawane 
z jednej strony za źródło uznania regulacyjnego, a z drugiej za odrębną instytucję 
prawną, która ogranicza to uznanie28.

Należy jednak rozróżnić stosowanie klauzul odsyłających, w tym klauzuli 
interesu publicznego, od upoważnienia do działania w ramach uznania admi-
nistracyjnego. Uznanie administracyjne można w sposób najbardziej ogólny 
określić jako „takie uregulowanie kompetencji organu administracji, że organ 
administracji może rozstrzygnąć sprawę w różny sposób przy tym samym stanie 
faktycznym i każde rozstrzygnięcie sprawy jest legalne”29.

W systemie prawa polskiego każdy wyodrębniony organ regulacji sektorowej 
(Prezes URE, Prezes Urzędu Komunikacji Elektronicznej, Prezes Urzędu Trans-
portu Kolejowego) jest jednocześnie organem administracji publicznej, który 
jest zobowiązany do stosowania przepisów Kodeksu postępowania administra-
cyjnego, co ma kluczowe znaczenia także dla stosowania klauzul generalnych 
przez organy regulacyjne. Uzasadniona do pewnego stopnia elastyczność kompe-
tencji organu regulacyjnego nie oznacza, że podmioty administrowane pozostają 
bezbronne. Ryzyko dowolności działania organów administracji powinno być 
mitygowane przez stosowanie wysokich standardów proceduralnych. Właściwie 
skonstruowane przepisy ustawy proceduralnej stanowią bardzo ważne narzędzie 
podmiotu administrowanego służące do obrony przed dowolnością działania 
organów regulacyjnych w administracyjnym toku instancji.

W kontekście analizy klauzuli generalnej, jaką jest interes publiczny, klu-
czowa jest zasada uwzględniania interesu społecznego i słusznego interesu oby-
wateli, do której powinien dążyć organ administracji publicznej w postępowaniu 
administracyjnym, uregulowana w przepisie art. 7 k.p.a.

Umiejscowienie tej zasady w przepisach Kodeksu postępowania admini-
stracyjnego regulujących podstawowe zasady postępowania administracyjnego 

28 W. Hoff, Prawny model regulacji sektorowej, Warszawa 2008, s. 108‒110. Autor wyod-
rębnia dwie podstawowe koncepcje interesu publicznego. Interes publiczny zawarty w przepisach 
prawa materialnego, który rozwarstwia się na dalsze dwie postaci: taką, gdzie norma ogólnie 
odsyła do tego pojęcia, pozostawiając najczęściej jego dookreślenie organowi stosującemu prawo, 
oraz taką, gdzie przepisy udzielają wskazówek do materialnej treści interesu publicznego. Kryte-
rium interesu publicznego, zdaniem W. Hoffa, występuje też pod postacią niejako upodmiotowio-
ną, tj. kiedy prawo uzależnia treść interesu publicznego od stanowiska określonego w nim pod-
miotu – np. polityka państwa, polityka energetyczna, które nie mają stałej treści i mogą zależeć 
od woli aktualnie rządzącej partii politycznej. Na płaszczyźnie prawnej materialna postać, treść 
tak rozumianego interesu publicznego zależy od woli organów upoważnionych do wyrażania tej 
polityki (Rada Ministrów, właściwy minister, Prezes URE).

29 A. Wiktorowska, M. Wierzbowski, (w:) M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, 
Warszawa 2007, s. 269.
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powoduje, jak słusznie wskazuje się w literaturze, że nakaz rozważenia uwzględ-
nienia tych kryteriów odnosi się do każdego aktu zastosowania materialnego 
i proceduralnego przepisu prawa administracyjnego30.

Podsumowując, należy uznać, że klauzula interesu publicznego jako poję-
cie niedookreślone jest elementem władzy dyskrecjonalnej organu regulacyjnego 
stosującego prawo, który można uznać za rozszerzenie zakresu tej władzy. To 
bowiem organ administracji publicznej dokonuje oceny w danej sprawie, co leży 
w interesie publicznym. Nie oznacza to oczywiście, że organ dysponuje dowolno-
ścią przy podejmowaniu decyzji. Kierunek takiego rozstrzygnięcia jest ustalany 
właśnie w oparciu o klauzulę interesu publicznego, która powinna być stosowana 
w sposób zobiektywizowany i zgodnie ze standardami proceduralnymi gwaranto-
wanymi przez obowiązujące przepisy, a wydane rozstrzygnięcie w formie decyzji 
zawierające taką ocenę podlega kontroli sądowej. Jednocześnie w praktyce stoso-
wania prawa przez organy administracji publicznej może mieć miejsce sytuacja, 
gdzie klauzula interesu publicznego w kompetencjach np. dwóch organów może 
choćby potencjalnie się krzyżować. W takim przypadku swoboda uznania tych 
organów będzie się wzajemnie ograniczać.

PRZESŁANKA INTERESU PUBLICZNEGO W DZIAŁANIACH 
PREZESA URE

1. WYBRANE ELEMENTY SKŁADOWE INTERESU PUBLICZNEGO, 
KTÓRYMI KIERUJE SIĘ PREZES URE – ROZWÓJ KONKURENCJI 

I PRZECIWDZIAŁANIE NEGATYWNYM SKUTKOM 
NATURALNYCH MONOPOLI ORAZ RÓWNOWAŻENIE INTERESÓW 

PRZEDSIĘBIORSTW ENERGETYCZNYCH I ODBIORCÓW PALIW 
I ENERGII

Powyżej dokonana analiza wskazała na przyczyny kreowania luzów decy-
zyjnych. W przypadku organu regulacyjnego, jakim jest Prezes URE, istotna 
jest realizacja funkcji regulacyjnej ukierunkowanej na realizację określonych 
celów regulacyjnych. Należy przyjąć, że realizacja celów regulacyjnych wymaga 
wyposażenia Prezesa URE w kompetencje wystarczająco elastyczne dla ich osią-
gnięcia. Ustawowy zakres swobody w rozstrzyganiu spraw administracyjnych, 
w jaką został wyposażony Prezes URE, ma służyć efektywnej realizacji funkcji 
regulacyjnej na rynkach paliw i energii. Elastyczność stosowania prawa służy 
dostosowaniu działań regulacyjnych do otoczenia rynku i jego specyfiki.

30 L. Leszczyński, Podstawa decyzji stosowania prawa administracyjnego. Ustalenia wali-
dacyjne, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel (red.), System Prawa Administracyjnego. 
Tom. 4. Wykładnia w prawie administracyjnym, Warszawa 2012, s. 112.
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Ustawa – Prawo energetyczne jako podstawa i źródło prawa regulacji ener-
getyki ma charakter ogólny i obejmuje regulację działalności gospodarczej więk-
szości rodzajów i postaci energii (energia elektryczna, paliwa gazowe, ciepło, 
paliwa ciekłe), z wyłączeniem m.in. energii atomowej, węgla kamiennego oraz 
częściowo – energii z odnawialnych źródeł energii, które podlegają odrębnej 
regulacji.

Z uwagi na specyfikę działania sektorowych organów regulacyjnych regu-
lacje sektorowe bądź bezpośrednio sama praktyka regulacyjna opierają się na 
szczególnego rodzaju dodatkowych klauzulach generalnych, które są uszczegó-
łowieniem klauzul bardziej ogólnych i uniwersalnych, jak np. klauzula interesu 
publicznego.

Prezes URE niewątpliwie podczas wykonywania swoich zadań regulacyj-
nych często posługuje się klauzulą interesu publicznego, który na gruncie ustawy 
– Prawo energetyczne nie jest zdefiniowany ani także bezpośrednio wymie-
niony w jakimkolwiek przepisie tego aktu prawnego. Nie oznacza to, że interes 
publiczny na gruncie ustawy – Prawo energetyczne nie występuje lub nie da się 
na podstawie przepisów ustawy – Prawo energetyczne odkodować jego treści. 
Klauzula interesu publicznego zostaje w treści przepisów tej ustawy uszczegóło-
wiona, co nakazuje twierdzić, że ta regulacja zawarta w przedmiotowej ustawie 
ma charakter szczególny w stosunku do innych aktów prawnych, gdzie może 
zachodzić potencjalny konflikt pomiędzy przepisami, które zawierają tożsame 
bądź inne klauzule generalne.

Zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy – Prawo energetyczne celem ustawy jest two-
rzenie warunków do zrównoważonego rozwoju kraju, zapewnienia bezpieczeń-
stwa energetycznego, oszczędnego i racjonalnego użytkowania paliw i energii, 
rozwoju konkurencji, przeciwdziałania negatywnym skutkom naturalnych mono-
poli, uwzględniania wymogów ochrony środowiska, zobowiązań wynikających 
z umów międzynarodowych oraz równoważenia interesów przedsiębiorstw ener-
getycznych i odbiorców paliw i energii.

W ustawie – Prawo energetyczne, a w szczególności w powołanym przepi-
sie należy szukać klauzul generalnych, jakimi kieruje się Prezes URE. Są one 
częściowo uszczegółowieniem klauzuli interesu publicznego, który jako taki, nie 
został zdefiniowany w tekście przedmiotowej ustawy.

Kluczowe dla niniejszej analizy są przede wszystkim ogólne cele (dyrek-
tywy), jakimi są rozwój konkurencji i przeciwdziałanie negatywnym skutkom 
naturalnych monopoli oraz równoważenie interesów przedsiębiorstw energetycz-
nych i odbiorców paliw i energii, które są właściwe dla celów porównania kompe-
tencji i działania Prezesa URE i Prezesa UOKiK w zakresie stosowania klauzuli 
interesu publicznego.

Rozwój konkurencji i przeciwdziałanie negatywnym skutkom natural-
nych monopoli jest realizowany w ustawie – Prawo energetyczne przez insty-
tucje ukształtowane w toku rozwoju regulacji sektorów infrastrukturalnych. 
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Zaliczyć do nich należy w szczególności taryfowanie, unbundling, zasadę Third 
Party Access, jak również obowiązki informacyjne i przejrzystość. Ich wdroże-
nie w polskim systemie prawnym spowodowało daleko idące przekształcenia 
w funkcjonowaniu sektora energii elektrycznej i gazu ziemnego. Należy również 
wspomnieć, że oprócz rozwiązań wynikających z przepisów kolejnych pakietów 
liberalizacyjnych ustawodawca krajowy – oceniając stan konkurencji na rynku 
krajowym – wprowadził instytucje w postaci obowiązku giełdowego, który ma 
mieć pozytywny wpływ na rozwój konkurencji przez zwiększenie przejrzystości 
i płynności rynku (art. 49a ust. 1 ustawy – Prawo energetyczne)31.

W literaturze podkreśla się istotny charakter tworzenia warunków dla pra-
widłowego rozwoju konkurencji w sektorze energetycznym. Zwraca się także 
uwagę, że działalność regulatora w sektorze energetycznym ma na celu promo-
wanie rozwoju konkurencji.

W tym kontekście istotne jest wskazanie relacji między kompetencjami Pre-
zesa URE i Prezesa UOKiK w zakresie egzekwowania przestrzegania przez 
przedsiębiorców zasad konkurencji w sektorach energii traktowanych jako prze-
jaw realizacji interesu publicznego.

Na aspekt relacji między ustawą regulującą działalność w sektorze energe-
tycznym a przepisami ustalającymi ogólne zasady ochrony konkurencji wskazuje 
P. Lissoń, stawiając tezę, że przepisy regulacyjne mają umożliwić wprowadze-
nie konkurencji do zmonopolizowanych sektorów, względnie stworzyć warunki 
przypominające konkurencję, co odróżnia je od prawa antymonopolowego, 
skierowanego na ochronę istniejącej konkurencji na rynku i w związku z tym 
przepisy prawa regulacyjnego powinny być traktowane jako lex specialis w sto-
sunku do przepisów prawa ochrony konkurencji32. Powyższa teza oznacza, że 
przepisy określające zasady prowadzenia działalności w sektorach regulowanych 
(jak energetyka) mają na celu stopniowe introdukowanie zasad lub skutków kon-
kurencji obowiązujących w innych sektorach. W konkretnych okolicznościach 
wiąże się to z zastosowaniem specyficznych instytucji (jak np. TPA), które mają 
umożliwić funkcjonowanie uczestników danego rynku w warunkach jak najbar-
dziej zbliżonych do swobodnej konkurencji. Podobnie wskazuje R. Stankiewicz, 
twierdząc, że celem stosowania instrumentów prawnych z zakresu regulacji 
sektorowej powinno być powstanie warunków rynku konkurencyjnego w danej 
dziedzinie33. Obydwa poglądy należy uznać za słuszne, ponieważ cel regula-
cji sektorowej w energetyce jest inny aniżeli cel regulacji antymonopolowej, 

31 Z. Muras, M. Swora (red.), Prawo energetyczne. Komentarz, t. 1, LEX/el. 2016, komentarz 
do art. 1.

32 Lissoń P., Kompetencje organu antymonopolowego a kompetencje organów regulacyjnych 
w Polsce, (w:) C. Banasiński [et al.] (red.), Aktualne problemy polskiego i europejskiego prawa 
ochrony konkurencji, Warszawa 2006.

33 R. Stankiewicz, Między ochroną konkurencji a regulacją sektorową. Ustrojowe granice 
rozdzielenia obszarów ingerencji państwa w gospodarce, „Ekonomia i Prawo” 2012, nr 1.
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a do realizacji tych celów ustawodawca zarówno krajowy, jak i unijny zastosował 
inne środki i metody34.

Takie stanowisko potwierdza także orzecznictwo ukształtowane w konse-
kwencji sądowej kontroli kompetencji Prezesa URE dotyczącej zatwierdzania 
taryf przedkładanych przez przedsiębiorstwa energetyczne i ewentualnego stoso-
wania przez to przedsiębiorstwo praktyki ograniczającej konkurencję polegającej 
na bezpośrednim lub pośrednim narzucaniu nieuczciwych cen. Sąd Najwyższy 
wypowiedział się jednoznacznie, że takie praktyki nie mogą mieć miejsca i nie 
mogą zostać stwierdzone w przypadku stosowania taryf zatwierdzonych przez 
Prezesa URE. Co więcej, wyłączona jest w tym zakresie kompetencja Prezesa 
UOKiK do prowadzenia postępowania na podstawie ustawy o ochronie konku-
rencji i konsumentów35.

Przechodząc do celu regulacji i klauzuli generalnej równoważenia interesów 
przedsiębiorstw energetycznych i odbiorców paliw i energii, należy wskazać, że 
taki cel regulacji sektorowej jest konieczny z powodu braku równowagi pomię-
dzy przedsiębiorstwami energetycznymi oraz odbiorcami paliw i energii spowo-
dowany poziomem rozwoju rynków energii elektrycznej, gazu ziemnego i ciepła. 
Charakterystyka tych rynków (liczba podmiotów, ich siła rynkowa) sprawia, że 
obarczone są ryzykiem występowania zachowań monopolistycznych, czy też 
naruszających zbiorowe interesy konsumentów36. Należy też zauważyć, że przed-
siębiorstwa energetyczne są podmiotami prowadzącymi działalność gospodar-
czą w formie spółek prawa handlowego, a tym samym są nie tylko uprawnione, 
lecz wręcz zobowiązane do osiąganie zysku, który jest celem zarówno wspólni-
ków lub udziałowców lub akcjonariuszy, jak i osób będących członkami orga-
nów zarządzających tymi podmiotami. Po drugiej stronie znajdują się odbiorcy 
paliw i energii ze zróżnicowaną sferą preferencji, obejmującą przede wszystkim 
uzyskanie dostępu do relatywnie taniej i dostarczanej w niezakłócony sposób 
energii. Odbiorcy energii tylko w części rynku są podmiotami profesjonalnymi, 
prowadzącymi działalność gospodarczą, a więc odbiorcami końcowymi energii 
i paliw, od których przepisy wymagają szczególnej, zwiększonej staranności ze 
względu na występowanie w obrocie gospodarczym jako podmioty profesjo-
nalne. Większą liczebnie grupę stanowią odbiorcy paliw i energii w gospodar-
stwach domowych, którzy zgodnie z przepisami nie korzystają z domniemania 
profesjonalizmu w obrocie. Wyrazem realizacji zasady równoważenia interesów 
jest m.in. istnienie przepisów nakładających na przedsiębiorstwa energetyczne 
obowiązki związane z ochroną odbiorcy oraz świadczeniem usług użyteczności 

34 Specyfiką regulacji sektorowej jest działanie organu sektorowego ex-ante, w przypadku 
natomiast organu antymonopolowego jest to działanie ex-post.

35 Wyrok Sądu Najwyższego z dnia 25 maja 2004 r., III SK 48/04, OSNP 2005, nr 10, poz. 151.
36 Z. Muras, M. Swora (red.), Prawo…, komentarz do art. 1 za: M. Dietl, Analiza ekonomiczna 

rynku energii elektrycznej w latach 2007‒2008, „Biuletyn Urzędu Regulacji Energetyki” 2009, 
nr 6.
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publicznej (Public Service Obligations)37. W przepisach ustawy – Prawo ener-
getyczne ustawodawca wyraźnie wskazuje cel regulacji i cel dla organu regu-
lacyjnego w postaci równoważenia interesów przedsiębiorstw energetycznych 
i odbiorców paliw i energii. Cel ten jest szczególnie wyraźny i istotny w przy-
padku instytucji zatwierdzania taryf przez Prezesa URE (art. 45–49 ustawy – 
Prawo energetyczne).

Należy także wskazać, że Prezes URE jako organ administracji publicznej 
prowadzi postępowania administracyjne zgodnie z przepisami Kodeksu postę-
powania administracyjnego (art. 30 ust. 1 ustawy – Prawo energetyczne), dla-
tego obok przepisów prawa materialnego w prowadzonym postępowaniu organ 
regulacyjny zawsze powinien uwzględnić także klauzulę interesu społecznego 
i słusznego interesu obywateli zawartą w art. 7 k.p.a.

Stosownie do art. 7 k.p.a. w toku postępowania organy administracji publicz-
nej stoją na straży praworządności, z urzędu lub na wniosek stron podejmują 
wszelkie czynności niezbędne do dokładnego wyjaśnienia stanu faktycznego 
oraz do załatwienia sprawy, mając na względzie interes społeczny i słuszny inte-
res obywateli. Przepisy Kodeksu postępowania administracyjnego nie definiują 
pojęcia interesu społecznego ani pojęcia słusznego interesu obywateli. Są to poję-
cia niedookreślone, co powoduje, że o ich zakresie decyduje organ orzekający 
w danej sprawie, który musi się wykazać przy tym dużą ostrożnością. Artykuł 7 
k.p.a. nie określa wzajemnej relacji dwóch wskazanych wartości ani nie przesą-
dza, która z nich jest bardziej relewantna. Takie uregulowanie powoduje, że organ 
sam we własnym zakresie musi każdorazowo dokonać wartościowania obu inte-
resów i podjąć słuszne rozstrzygnięcie, co następnie musi znaleźć swoje odzwier-
ciedlenie w uzasadnieniu decyzji38.

W odniesieniu do wzajemnej relacji dwóch wskazanych w art. 7 k.p.a. war-
tości (interesów) Sąd Najwyższy stwierdził, że: „1) W państwie prawa nie ma 
miejsca dla mechanicznie i sztywno pojmowanej zasady nadrzędności interesu 
ogólnego nad interesem indywidualnym. Oznacza to, że w każdym przypadku 
działający organ ma obowiązek wskazać, o jaki interes ogólny (publiczny) cho-
dzi, i udowodnić, iż on jest na tyle ważny i znaczący, że bezwzględnie wymaga 
ograniczenia uprawnień indywidualnych obywateli. Zarówno istnienie takiego 
interesu, jak i jego znaczenie, a także przesłanki powodujące konieczność przed-
łożenia w konkretnym wypadku interesu publicznego nad indywidualny podle-
gać muszą zawsze wnikliwej kontroli instancyjnej i sądowej, a już szczególnie 
wówczas, gdy chodzi o udowodnienie, iż w interesie publicznym leży ograni-
czenie (lub odjęcie) określonego przez Konstytucję RP prawa (…). Obywatel ma 
prawo do tego, by jego oparte na prawie materialnym roszczenia i wnioski były 
rozpatrywane w ramach przewidzianej prawem procedury i w określonych przez 

37 Z. Muras, M. Swora (red.), Prawo…, komentarz do art. 1.
38 F. Elżanowski, (w:) R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Kodeks postępowania administracyj-

nego. Komentarz, Warszawa 2020.
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prawo formach. Nie jest natomiast zgodne z zasadami konstytucyjnymi takie 
postępowanie organów administracji, w którym wnioski obywateli załatwiane 
są poza taką procedurą i w formach jej nieznanych, powoduje to bowiem stan 
niepewności prawnej i ogranicza prawa obywateli do ochrony swych uprawnień 
przed organami administracji publicznej i przed sądami”39.

Z kolei w orzecznictwie sądów administracyjnych wskazuje się, że organ 
administracji zobowiązany jest do wyważenia ciężaru relacji pomiędzy inte-
resem obywateli i interesem społecznym. W momencie kolizji pomiędzy nimi 
ograniczeniu podlegać będzie słuszny interes obywateli, ale tylko w zakresie, 
w jakim narusza on interes społeczny. Organ musi zatem zachować proporcję 
pomiędzy celem interesu społecznego i zakresem ograniczenia słusznego inte-
resu obywateli40.

Ponadto, jak słusznie wskazuje Z. Janowicz, komentując art. 7 k.p.a., kolizja 
może zachodzić nie tylko pomiędzy interesem społecznym a indywidualnym, ale 
także między dwoma interesami społecznymi (publicznymi) różnej rangi41 i ten 
wątek zostanie podjęty w dalszej części publikacji.

Podsumowując, należy uznać, że interes publiczny jako klauzula w rozumie-
niu prawnym nie została zdefiniowana wprost w ustawie sektorowej, jaką jest 
ustawa – Prawo energetyczne. Ponadto także art. 7 k.p.a., do którego stosowania 
obowiązany jest Prezes URE, nie zawiera pojęcia klauzuli interesu publicznego, 
tylko klauzulę interesu społecznego, którą ustawodawca karze równoważyć ze 
słusznym interesem obywateli. Jak już wskazano powyżej, w literaturze uznaje 
się, że klauzulę interesu społecznego w art. 7 k.p.a. można utożsamiać z klauzulą 
interesu publicznego.

W praktyce Prezes URE, zobowiązany do stosowania procedury objętej 
Kodeksem postępowania administracyjnego, stosuje klauzulę generalną interesu 
społecznego (publicznego) oraz uzasadnionego interesu obywateli, która określa 
cele regulacji sektorowej wskazane w ustawie – Prawo energetyczne, tj.: tworze-
nie warunków do zrównoważonego rozwoju kraju, zapewnienia bezpieczeństwa 
energetycznego, oszczędnego i racjonalnego użytkowania paliw i energii, roz-
woju konkurencji, przeciwdziałania negatywnym skutkom naturalnych mono-
poli, uwzględniania wymogów ochrony środowiska, zobowiązań wynikających 
z umów międzynarodowych oraz równoważenia interesów przedsiębiorstw ener-
getycznych i odbiorców paliw i energii. W zależności od prowadzonego postę-
powania organ regulacyjny powinien położyć akcenty na te cele, które mają 

39 Wyrok Sądu Najwyższego z dnia 18 listopada 1993 r., III ARN 49/93, OSNC 1994, nr 9, 
poz. 181.

40 Wyroki Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 11 czerwca 1981 r., SA 820/81, ONSA 
1981, nr 1, poz. 57, oraz z dnia 13 listopada 2015 r., I OSK 721/14, Legalis.

41 Z. Janowicz, Komentarz do Kodeksu postępowania administracyjnego, (w:) idem, Kodeks 
postępowania administracyjnego. Ustawa o Naczelnym Sądzie Administracyjnym. Komentarz, 
Warszawa 1996, s. 72.
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szczególne znaczenie w konkretnej sprawie. Jednocześnie wybranym celom 
regulacji sektorowej określonym w ustawie – Prawo energetyczne, jak np. promo-
wanie konkurencji i przeciwdziałanie skutkom naturalnych monopoli na rynku 
energetycznym, należy przyznać pierwszeństwo w przypadku kolizji z regula-
cjami antymonopolowymi w tym zakresie.

2. RELACJA POMIĘDZY PRZESŁANKĄ INTERESU PUBLICZNEGO 
A PRZESŁANKĄ OCHRONY INTERESU ODBIORCÓW ORAZ 

OCHRONY INTERESU PRZEDSIĘBIORSTW ENERGETYCZNYCH 
W DZIAŁANIACH PREZESA URE NA PRZYKŁADZIE DECYZJI 

W PRZEDMIOCIE ZATWIERDZANIA TARYF

Kluczowym zagadnieniem dla właściwego funkcjonowania organów admi-
nistracji publicznej, w tym także dla organów regulacji sektorowej, jest nie tylko 
działanie na podstawie i w granicach przepisów prawa, ale również umiejętność 
wyważenia poszczególnych racji, jeżeli regulacje pozostawiają organowi admi-
nistracji co najmniej minimalny zakres swobody. Regulacja sektorowa, jaką jest 
regulacja sektora energetycznego niewątpliwie charakteryzuje się wysokim stop-
niem uznania administracyjnego, która przyjmuje tu, jak wskazuje się w literatu-
rze, postać uznania regulacyjnego42. Należy w tym miejscu podkreślić, że uznanie 
regulacyjne nie może oznaczać dowolności w działaniu organu regulacyjnego.

W przypadku właściwości i kompetencji Prezesa URE oraz regulacji rynku 
energetycznego interes publiczny, który jest uszczegółowiony w postaci wartości 
i celów, które zostały omówione powyżej, jest tylko jedną z klauzul generalnych, 
które są stosowane przez organ regulacyjny. Na przykładzie omówienia poszcze-
gólnych instytucji regulacji sektorowej w energetyce można lepiej zaobserwo-
wać, jakie klauzule generalne bierze pod uwagę Prezes URE w konkretnych 
postępowaniach. 

Istotną i charakterystyczną dla analizy stosowania przez Prezesa URE klau-
zul generalnych w procesie stosowania prawa, będącego jednocześnie regulacją 
na rynku43, jest regulacja cenowa w postaci instytucji taryfowania. 

Obowiązek taryfowy jest jednym z prawnych instrumentów regulacji sek-
tora energetycznego, który znacznie ogranicza konstytucyjną swobodę działal-

42 Analiza definicji i instytucji uznania regulacyjnego oraz samej regulacji jest poza zakre-
sem niniejszego artykułu. Szeroko na ten temat: W. Hoff, Prawny model …, s. 57‒152, i cytowana 
tam literatura; F. Elżanowski, Prawnoprocesowa sytuacja przedsiębiorstwa…, s. 23‒35; M. Szy-
dło, Regulacja sektorów infrastrukturalnych jako rodzaj funkcji państwa wobec gospodarki, War-
szawa 2005, s. 38‒41.

43 Zgodnie z art. 3 pkt 15 ustawy – Prawo energetyczne regulacja to „stosowanie określonych 
ustawą środków prawnych, włącznie z koncesjonowaniem, służących do zapewnienia bezpieczeń-
stwa energetycznego, prawidłowej gospodarki paliwami i energią oraz ochrony interesów odbior-
ców”.
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ności gospodarczej na tym rynku. Powszechność dostępu do usług użyteczności 
publicznej jest determinowana w dużej mierze ich ceną. Poziom cen wykraczający 
ponad możliwości finansowe przeciętnego odbiorcy może wyłączyć powszechną 
dostępność usługi użyteczności publicznej. Na rynkach konkurencyjnych gra 
popytu i podaży stanowi optymalny mechanizm cenotwórczy. Konsumenci okre-
ślonych dóbr otrzymują produkt po najniższej możliwej cenie, uwzględniającej 
koszty wytworzenia i zarobkowy charakter działalności gospodarczej. Na rynku 
energetycznym, rozumianym przede wszystkim jako rynek energii elektrycznej, 
paliw gazowych i ciepła, funkcjonowanie rynkowego mechanizmu konkurencji 
jest wysoce niedoskonałe, a w segmentach „sieciowych” przesyłania i dystrybucji 
energii elektrycznej czy gazu, czy na rynku ciepła systemowego mamy do czy-
nienia z monopolem naturalnym.

W związku z tym rynek energetyczny jest rynkiem regulowanym, w tym 
przede wszystkim w zakresie ustalania cen. Ceny nośników energii w postaci taryf 
są zatwierdzane przez Prezesa URE, jako krajowego regulatora rynku. Zgodnie 
z art. 23 ust. 2 pkt 2 ustawy – Prawo energetyczne do zakresu działania Prezesa 
URE należy zatwierdzanie i kontrolowanie stosowania taryf paliw gazowych, 
energii elektrycznej i ciepła pod względem zgodności z zasadami określonymi 
w art. 44, 45 i 46, w tym analizowanie i weryfikowanie kosztów przyjmowanych 
przez przedsiębiorstwa energetyczne jako uzasadnione do kalkulacji cen i stawek 
opłat w taryfach oraz ustalanie zwrotu z kapitału zgodnie z art. 23 ust. 2 pkt 3 
lit. c ustawy – Prawo energetyczne. Należy przy tym podkreślić, że decyzje tary-
fowe wydawane przez Prezesa URE muszą uwzględniać cele prawa energetycz-
nego wyrażone przede wszystkim w art. 1 ust. 2 ustawy – Prawo energetyczne 
oraz w innych przepisach tej ustawy i aktach wykonawczych.

Regulacja taryfowa, podobnie jak inne przepisy ustawy – Prawo energe-
tyczne, ma za zadanie realizację celów ustawy zawartych w art. 1 ust. 2, którymi 
są w tym przypadku przede wszystkim przeciwdziałanie negatywnym skutkom 
naturalnych monopoli oraz równoważenie interesów przedsiębiorstw energetycz-
nych i odbiorców paliw i energii. Na przykład na rynku ciepła systemowego pod-
danemu szczególnie ścisłej regulacji konieczna jest taka realizacja tych celów, 
aby uwzględniać ich wypadkową wynikającą ze specyfiki i roli produktu, którym 
jest ciepło systemowe jako dobro użyteczności publicznej, które powinno być 
dostępne dla wszystkich jego odbiorców, co w szczególności oznacza koniecz-
ność zapewnienia bezpieczeństwa dostaw, czyli utrzymywania infrastruktury 
w gotowości, rozwój rynku i optymalizację ceny, co nie oznacza jej minimaliza-
cji kosztem interesów dostawców nośników energii.

Zgodnie z kluczowym przepisem art. 45 ust. 1 ustawy – Prawo energetyczne 
taryfy należy kalkulować w sposób zapewniający m.in.:

1) pokrycie kosztów uzasadnionych działalności gospodarczej przedsię-
biorstw energetycznych w zakresie wytwarzania, przetwarzania, przesyłania, 
dystrybucji lub obrotu paliwami gazowymi i energią oraz magazynowania, 
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skraplania lub regazyfikacji paliw gazowych, wraz z uzasadnionym zwrotem 
z kapitału zaangażowanego w tę działalność;

2) pokrycie kosztów uzasadnionych ponoszonych przez operatorów syste-
mów przesyłowych i dystrybucyjnych w związku z realizacją ich zadań;

3) ochronę interesów odbiorców przed nieuzasadnionym poziomem cen i sta-
wek opłat.

Szczegółową regulację kształtowania i kalkulacji taryf określają przepisy 
art. 45 ust. 1a‒6 ustawy – Prawo energetyczne oraz przepisy rozporządzeń wyda-
nych na podstawie upoważnień zawartych w art. 46 ustawy – Prawo energetyczne, 
których szczegółowa analiza znajduje się poza zakresem niniejszej publikacji.

Jak wskazuje się w literaturze, celem wprowadzenia obowiązku taryfowego 
jest pogodzenie dwóch wartości: umożliwienia przedsiębiorstwom energetycznym 
osiągnięcia rentowności i godziwego zysku oraz ustalenia stawek na poziomie 
możliwie najniższym44, co ma chronić interes odbiorców przed nieuzasadnionym 
poziomem cen i stawek opłat. Niezbędność wprowadzenia taryf wynika z tro-
ski ustawodawcy o odbiorców końcowych w warunkach braku lub ograniczonej 
konkurencji pomiędzy przedsiębiorstwami energetycznymi. Tym samym, należy 
zgodzić się z poglądem, że mechanizm zatwierdzania taryf wywołuje kolizję 
pomiędzy ochroną interesów odbiorców a pozostałymi celami ustawy – Prawo 
energetyczne45.

Ponadto, jak zasadnie wskazuje się w orzecznictwie sądowym, obowiązek 
równoważenia interesów stron (tzn. przedsiębiorstwa energetycznego i odbior-
ców) oznacza, że interesy żadnej z nich nie mogą mieć w procesie zatwierdzania 
taryfy przez Prezesa URE pierwszeństwa46. Co także istotne, z uwagi na brak 
legitymacji prawnej odbiorcy do bycia stroną w postępowaniu w przedmiocie 
zatwierdzenia taryfy (brak interesu prawnego, aby być stroną takiego postępowa-
nia zgodnie z art. 28 k.p.a.) to Prezes URE reprezentuje w nim interes odbiorców, 
a jego podstawowym celem jest ochrona interesów odbiorców przed nieuzasad-
nionym poziomem cen47.

Ustawodawca, przez przepis art. 45 ust. 1 pkt 1 ustawy – Prawo energe-
tyczne, nakazuje kalkulować taryfę w sposób zapewniający pokrycie kosztów 
uzasadnionych działalności gospodarczej przedsiębiorstwa energetycznego 
w wyszczególnionym w tym przepisie zakresie, wraz z uzasadnionym zwrotem 
z kapitału zaangażowanego w tę działalność. Taryfa powinna zatem zapewnić 

44 A. Walszek-Pyzioł, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel (red.), System Prawa Ad-
ministracyjnego. Tom 8B. Publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 2018, s. 307.

45 A. Walaszek-Pyzioł, Energia i prawo, Warszawa 2002, s. 69.
46 Zob. wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 21 czerwca 2001 r., V SA 3718/00, 

ONSA 2002, nr 3, poz. 124.
47 M. Domagała, Bezpieczeństwo energetyczne. Aspekty administracyjno-prawne, Lublin 

2008, s. 127‒128.
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przedsiębiorstwu rentowność prowadzonej działalności gospodarczej, co wynika 
ze wskazanych wyżej przepisów ustawy oraz orzecznictwa48.

Warto przy tym zwrócić uwagę, że nadmierna presja ze strony organu regu-
lacyjnego na obniżanie stawek cen i opłat może prowadzić do niekorzystnych 
skutków dla gospodarki i rynku regulowanego w średnim i długim horyzoncie 
czasu, w postaci ograniczonych inwestycji w sektorze energetycznym.

Podsumowując, należy wskazać, że w przypadku instytucji taryfowania 
klauzula szeroko pojętego interesu publicznego wyrażana poprzez cele regulacji 
ustawy – Prawo energetyczne (art. 1 ust. 2) wyraża się właśnie w równoważeniu 
interesów podmiotów rynku energetycznego – przedsiębiorców energetycznych 
wnioskujących o zatwierdzenie taryfy oraz odbiorców paliw i energii, co należy 
zakwalifikować jako realizację interesu publicznego (społecznego) w tym kon-
kretnym postępowaniu. Prezes URE poprzez wydawanie decyzji o zatwierdzaniu 
bądź odmowie zatwierdzania taryf powinien wyważyć interesy poszczególnych 
przedsiębiorstw energetycznych oraz interesy odbiorców paliw i energii, co wpi-
suje się w cel równoważenia interesów przedsiębiorstw energetycznych i odbior-
ców paliw oraz energii określony w art. 1 ust. 2 ustawy – Prawo energetyczne. 
Nie można jednak uznać, że w postępowaniu administracyjnym w przedmiocie 
zatwierdzania taryf Prezes URE kieruje się wyłącznie klauzulą interesu publicz-
nego sensu largo, ponieważ nie wynika to ani z przepisów ogólnych ustawy – 
Prawo energetyczne, ani z przepisów szczególnych dotyczących taryfowania 
(art. 45–49 ustawy – Prawo energetyczne). Przypomnijmy, że definicja interesu 
publicznego nie została sformułowana na gruncie ustawy – Prawo energetyczne. 
W ustawie tej mamy natomiast uszczegółowione klauzule będące celami samej 
ustawy, jak również regulacji rynku. Interesy przedsiębiorców energetycznych 
i odbiorców paliw i energii są tymi ogólnymi klauzulami, które ma na uwa-
dze Prezes URE w procesie zatwierdzania taryf i które składają się na interes 
publiczny rozumiany jako równoważenie interesów przedsiębiorstw energetycz-
nych i odbiorców paliw. Ponadto na aspekt realizacji celu publicznego w postę-
powaniach w przedmiocie zatwierdzania taryf składa się dodatkowo element 
zapewnienia bezpieczeństwa energetycznego (bezpieczeństwa dostaw paliw 
i energii dla wszystkich odbiorców), bowiem zgodnie z celem i treścią przepi-
sów ustawy – Prawo energetyczne tylko paliwa i energia, które zgodnie z prze-
pisami podlegają taryfowaniu, mogą być zgodnie z przepisami dostarczane do 
odbiorców po zatwierdzeniu cen i stawek opłat w postaci decyzji w przedmiocie 
zatwierdzenia taryfy przez Prezesa URE (zapewnienie powszechnej dostępności 
paliw i energii po akceptowalnej cenie). Analizowane powyżej aspekty pokazują 
charakterystykę i specyfikę regulacji sektorowej oraz są wskazówkami, że jako 
przepisy szczególne, przepisy ustawy – Prawo energetyczne jako regulacja szcze-
gólna powinny być stosowane w pierwszej kolejności, jeżeli mamy do czynienia 

48 M.in. wyrok Sądu Najwyższego z dnia 28 czerwca 2002 r., I CKN 1234/00, LEX nr 75258.



98 FILIP ELŻANOWSKI

z potencjalną kolizją przepisów zawierających klauzulę interesu publicznego 
w treści różnych aktów prawnych, z uwzględnieniem obowiązujących przepisów 
postępowania administracyjnego uregulowanego w przepisach Kodeksu postępo-
wania administracyjnego.

PRZESŁANKA INTERESU PUBLICZNEGO W DZIAŁANIACH 
PREZESA UOKIK

1. OCHRONA INTERESÓW PRZEDSIĘBIORCÓW I KONSUMENTÓW 
PODEJMOWANA W INTERESIE PUBLICZNYM

W przepisie art. 1 ust. 1 u.o.k.k. ustawodawca zakreślił, że ochrona intere-
sów przedsiębiorców i konsumentów jest podejmowana w interesie publicznym. 
Przepis ten stanowi odzwierciedlenie preambuły do ustawy z dnia 24 lutego 
1990 r. o przeciwdziałaniu praktykom monopolistycznym i ochronie interesów 
konsumentów49, która stanowiła: „W celu zapewnienia rozwoju konkurencji, 
ochrony podmiotów gospodarczych narażonych na stosowanie praktyk monopo-
listycznych oraz ochrony interesów konsumentów stanowi się, co następuje: (…)”. 
Przy uchwalaniu ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów, która zastąpiła 
ustawę o przeciwdziałaniu praktykom monopolistycznym i ochronie interesów 
konsumentów, umieszczenie preambuły w nowej ustawie uznano za niezasadne, 
ponieważ cele regulacji powinny wynikać z przepisów samej ustawy50. W konse-
kwencji treść preambuły została włączona do przepisów ustawy o ochronie kon-
kurencji i konsumentów.

Przywołana preambuła do ustawy o przeciwdziałaniu praktykom monopoli-
stycznym i ochronie interesów konsumentów nie odwoływała się jednak literal-
nie do interesu publicznego. Pojęcie to zostało wprowadzone do prawodawstwa 
antymonopolowego dopiero na mocy przepisów ustawy o ochronie konkuren-
cji i konsumentów. Nie oznacza to jednak, że przed wejściem w życie ustawy 
o ochronie konkurencji i konsumentów interes publiczny nie stanowił przesłanki 
wyznaczającej granicę kompetencji Prezesa UOKiK do podejmowania określo-
nych działań. Wskazywało na to zarówno orzecznictwo sądu antymonopolo-
wego (wyroki Sądu Antymonopolowego: z dnia 24 stycznia 1991 r., XV Amr 
8/90, „Wokanda” 1992, nr 2, poz. 39, oraz z dnia 29 grudnia 1993 r., Amr 42/93, 
„Wokanda” 1994, nr 5, s. 56), jak i Sądu Najwyższego, który stwierdził, że ustawa 

49 Tekst jedn. Dz.U. z 1999 r., nr 52, poz. 547, z późn. zm.
50 Uzasadnienie do rządowego projektu ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów, druk 

sejmowy III kadencji nr 1996, https://www.sejm.gov.pl/archiwum/prace/kadencja3/projust_all3.
htm (dostęp: 21.09.2021 r.).
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o przeciwdziałaniu praktykom monopolistycznym i ochronie interesów konsu-
mentów znajdowała zastosowanie wówczas, gdy zagrożony lub naruszony był 
interes publiczny, polegający na zapewnieniu właściwych warunków funkcjono-
wania rynku (wyrok Sądu Najwyższego z dnia 29 maja 2001 r., I CKN 1271/98, 
OSNC 2002, nr 1, poz. 13). Poglądy te podzielała również doktryna51. Należy 
zatem uznać, że zawarta w przepisie art. 1 ust. 1 u.o.k.k. przesłanka interesu 
publicznego stanowi wyrażenie explicite już uprzednio istniejącej normy praw-
nej, a dorobek orzecznictwa i doktryny powstały na kanwie ustawy o przeciw-
działaniu praktykom monopolistycznym i ochronie interesów konsumentów 
w zakresie wykładni pojęcia interesu publicznego pozostaje w całości aktualny52.

Interes publiczny stanowi nadrzędny cel regulacji antymonopolowej – jej 
zadaniem jest ochrona konkurencji jako istotnego powiązanego z ideą wolego 
rynku mechanizmu systemu gospodarczego, konkurencyjnej struktury rynku, 
zabezpieczenie wolności (swobody działania) przedsiębiorców, a także ochrona 
interesów konsumentów53. Mechanizm konkurencji na podstawie regulacji anty-
monopolowej nie jest jednak celem samym w sobie – na gruncie obowiązują-
cych przepisów ochronie podlega bowiem konkurencja rozumiana jako proces 
prowadzący do zwiększenia poziomu dobrobytu konsumentów. Jak wskazuje 
się w doktrynie, opowiedzenie się za skutkowym (przedmiotowym) pojmowa-
niem konkurencji jest zasadne przede wszystkim dlatego, że sprowadza ustawę 
antymonopolową do instrumentu – niejako bezpośredniej – ochrony wartości, 
dla jakich jest (powinna być) stosowana (egzekwowana), tj. sprzyjaniu ekono-
micznemu dobrobytowi konsumentów54. Natomiast Prezes UOKiK jako organ 
antymonopolowy obowiązany jest być rzecznikiem tego interesu zarówno w toku 
postępowania, jak i przy wydawaniu decyzji administracyjnej, albowiem wynika 
to z jego zadań w strukturze administracji publicznej55.

Istotną dyrektywę odnośnie do wykładni pojęcia interesu publicznego 
w postępowaniu przed Prezesem UOKiK wskazał Sąd Najwyższy w wyroku 
z dnia 27 sierpnia 2003 r., I CKN 527/0156 – powinno być ono interpretowane 
„przez pryzmat aksjologii ustawodawstwa antymonopolowego, a nie w sposób 
wąski i mechaniczny”. Dyrektywa ta została potwierdzona przez Prezesa UOKiK 
w decyzji z dnia 24 sierpnia 2009 r.57.

51 S. Gronowski, Ustawa antymonopolowa. Komentarz, Warszawa 1996, s. 1‒2.
52 C. Banasiński, E. Piontek, Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentów. Komentarz, 

Warszawa 2009.
53 J. Szwaja (red.), Ustawa o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji, Warszawa 1994, s. 19.
54 K. Kohutek, M. Sieradzka, Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentów. Komentarz, 

LEX/el. 2014, komentarz do art. 1.
55 Wyrok Sądu Antymonopolowego z dnia 19 listopada 2001 r., XVII Ama 2/01, Dz.Urz. 

UOKiK z 2002 r., nr 1, poz. 47; C. Banasiński, E. Piontek, Ustawa…, passim.
56 LEX nr 137525.
57 Nr RBG-9/2009, Dz.Urz. UOKiK nr 4, poz. 28.
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2. INTERES PUBLICZNY JAKO WARUNEK SINE QUA NON 
PODEJMOWANIA DZIAŁAŃ PRZEZ PREZESA UOKIK

Zagadnienie, czy interes publiczny stanowi warunek sine qua non podej-
mowania działań przez Prezesa UOKiK, zostało jednoznacznie rozstrzygnięte 
w orzecznictwie sądów. W wyroku z dnia 2 marca 2006 r., I CSK 83/0558, Sąd 
Najwyższy stwierdził, że właśnie z uwagi na interes publicznoprawny nie każda 
praktyka ograniczająca konkurencję musi zakończyć się decyzją Prezesa UOKiK 
wydaną na podstawie art. 9 u.o.k.k. Teza ta została rozwinięta w kolejnych orze-
czeniach. W wyroku z dnia 5 czerwca 2008 r., III SK 40/0759, Sąd Najwyższy 
po dokonaniu obszernej analizy dotychczasowego orzecznictwa, przede wszyst-
kim Sądu Ochrony Konkurencji i Konsumentów, uznał, że przesłanka naruszenia 
interesu publicznego pozwala organowi antymonopolowemu dokonywać swo-
istej selekcji spraw, w których podejmie interwencję. Rozważając, czy zachodzą 
podstawy do wszczęcia postępowania, a następnie – po jego przeprowadzeniu 
– wydając odpowiednią decyzję, organ antymonopolowy musi wskazać, na czym 
polegał interes publiczny w podjęciu interwencji w odniesieniu do konkretnej 
praktyki, której postępowanie dotyczyło.

Brak wypełnienia działaniem organu antymonopolowego w danej sprawie 
przesłanki ochrony interesu publicznego skutkuje wyłączeniem danej sprawy 
spod jego kognicji. Najwyraźniejszą egzemplifikację stanowią tu sprawy o cha-
rakterze indywidualnym, stanowiące jednostkowe zachowania dotyczące określo-
nego podmiotu, jako niespełniające warunku interesu publicznego. Jak stwierdził 
Sąd Najwyższy w wyroku z dnia 29 maja 2001 r., I CKN 1271/9860, jednostkowe 
zachowanie się dotyczące określonej osoby przy jednoczesnym odmiennym 
zachowaniu się w stosunku do innych osób w takim samym stanie faktycznym 
nie jest praktyką naruszającą interes publicznoprawny. Podobnie należy przy-
jąć, że przesłanka ochrony interesu publicznego nie będzie spełniona również 
w stosunku do zachowań, które nie mają i nie mogą mieć wpływu na sytuację 
konsumentów.

Zatem Prezes UOKiK może podjąć działanie wyłącznie w przypadku stwier-
dzenia, że określone zachowanie (działanie bądź zaniechanie) przedsiębiorcy 
narusza interes publiczny. W kontekście tej tezy należy zatem rozważyć, jakie 
inne kategorie spraw są również wyłączone spod kognicji Prezesa UOKiK 
z uwagi na brak spełniania przesłanki interesu publicznego. W szczególności 
przedmiotem dalszych rozważań będzie kwestia, czy kognicji Prezesa UOKiK 
podlegają sprawy objęte jurysdykcją Prezesa URE, w których to sprawach 
przesłanka interesu publicznego stanowi również przesłankę działania Prezesa 
URE. Innymi słowy, czy w sytuacji, gdy w danej sprawie przesłanka interesu 

58 LEX nr 369165.
59 OSNP 2009, nr 19‒20, poz. 272.
60 OSNC 2002, nr 1, poz. 13.
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publicznego została zrealizowana działaniem innego organu regulacyjnego, to 
nie jest już objęta kompetencją Prezesa UOKiK.

RELACJA POMIĘDZY PRZESŁANKĄ INTERESU PUBLICZNEGO 
W DZIAŁANIACH PREZESA URE I PREZESA UOKIK

Niewątpliwie każdy organ regulacyjny jest ustawowo powołany do realizacji 
interesu publicznego, co w sprawach usytuowanych na styku jurysdykcji dwóch 
lub więcej organów regulacyjnych może powodować kolizję pomiędzy sposobem 
wypełnienia tej przesłanki. Do tego rodzaju kolizji może dojść również pomiędzy 
działaniami podejmowanymi przez Prezesa URE a działaniami podejmowanymi 
przez Prezesa UOKiK.

Kompetencje obydwu wskazanych organów regulacyjnych obejmują dobro, 
jakim jest konkurencja na rynku energii, przy czym Prezes URE powołany jest do 
pełnienia tej funkcji przede wszystkim ex ante, tj. do tworzenia i ochrony warun-
ków funkcjonowania mechanizmu konkurencji na rynku regulowanym, a Prezes 
UOKiK do ochrony funkcjonującego w warunkach wolnorynkowych mechani-
zmu konkurencji (działania ex post). Do wspomnianej kolizji między działaniem 
podejmowanym przez Prezesa URE i Prezesa UOKiK może dojść przede wszyst-
kim na kanwie postępowań, których przedmiotem są taryfy i opłaty podlegające 
procesowi taryfowemu, w których to postępowaniach (jak wskazano powyżej) 
Prezes URE ma obowiązek uwzględnić wszelkie aspekty związane konkurencją 
na danym rynku energii lub paliw, jak również takie cele jak i przeciwdziała-
nie negatywnym skutkom naturalnych monopoli oraz równoważenie interesów 
przedsiębiorstw energetycznych i odbiorców paliw i energii.

Z uwagi na omówione elementy interesu publicznego, którymi obowiązany 
jest kierować się Prezes URE w swoich działaniach, postępowania taryfowe oraz 
stosowanie przez przedsiębiorstwo energetyczne już zatwierdzonej taryfy stano-
wią przykład sytuacji, w których może dochodzić do kolizji między działaniem 
Prezesa URE i Prezesa UOKiK ze względu na sposób podejścia obu tych organów 
do pojęcia interesu publicznego. Należy przy tym podkreślić, że źródłem takiej 
kolizji jest nie tyle działanie Prezesa URE, który ustawowo odpowiada za pro-
ces taryfowy, ile działania podejmowane przez Prezesa UOKiK odnoszące się do 
taryf i opłat podlegających procesowi taryfowemu wynikające z niewłaściwego 
sposobu definiowania pojęcia interesu publicznego polegającego na pominięciu 
w tej definicji specyficznych dla danego rynku regulowanego celów oraz brak 
właściwego rozeznania specyfiki danego rynku w kontekście zagadnień związa-
nych z konkurencją.

Realizacja interesu publicznego przez Prezesa UOKiK ukierunkowana jest na 
ochronę konkurencji rozumianą jako ochronę interesów konsumentów, natomiast 
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ustawowy zakres interesu publicznego wyznaczony przez ustawodawcę Preze-
sowi URE jest znacznie szerszy – obejmuje „tworzenie warunków do zrównowa-
żonego rozwoju kraju, zapewnienia bezpieczeństwa energetycznego, oszczędnego 
i racjonalnego użytkowania paliw i energii, rozwoju konkurencji, przeciwdziałania 
negatywnym skutkom naturalnych monopoli, uwzględniania wymogów ochrony 
środowiska, zobowiązań wynikających z umów międzynarodowych oraz równo-
ważenia interesów przedsiębiorstw energetycznych i odbiorców paliw i energii” 
(art. 1 ust. 2 ustawy – Prawo energetyczne). Zakres elementów składających się 
na interes publiczny, które jest obowiązany realizować Prezes URE, jest nie tylko 
znacznie szerszy niż aspekty uwzględniane przez Prezesa UOKiK, ale również 
inkorporuje wszystkie aspekty związane z konkurencją, w tym jej ochronę kon-
kurencji na rynkach poddanych regulacji, w tym w szczególności ścisłej regulacji 
taryfowej, Prezes URE obowiązany jest zatem uwzględniać pełen obraz rynku 
energii i równoważyć jego różnorodne aspekty, które z punktu widzenia inte-
resu publicznego są równorzędnie istotne. Równoważenie wskazanych wartości 
jest kluczowym zadaniem Prezesa URE jako organu regulacyjnego, zwłaszcza że 
wartości te częstokroć ze sobą kolidują, jak choćby ochrona środowiska wyma-
gająca znacznych nakładów finansowych na modernizację i budowę jak najefek-
tywniejszych źródeł wytwarzania energii elektrycznej z interesem odbiorców 
końcowych, którzy zainteresowani są w ponoszeniu jak najniższych kosztów 
energii. Ochrona konkurencji została wskazana przez ustawodawcę jako jeden 
z celów działania Prezesa URE właśnie z uwagi na konieczność jej uwzględ-
nienia w procesie równoważenia poszczególnych aspektów interesu publicznego 
i nie powinna być interpretowana w oderwaniu od tych aspektów. 

Z perspektywy całości systemu prawnego niedopuszczalna jest również sytu-
acja, w której jeden organ regulacyjny dokonywałby weryfikacji, czy kwestio-
nował sposób realizacji ustawowych kompetencji przez inny organ regulacyjny. 
Niezależność jest cechą immanentnie związaną ze statusem organu regulacyj-
nego jako takiego. Jeśli więc dana sprawa administracyjna mieści się w kognicji 
Prezesa URE i została przez niego rozstrzygnięta, należy uznać, że odbyło się 
to z uwzględnieniem ochrony konkurencji i że sprawa ta (w zakresie wyznaczo-
nym granicami sprawy administracyjnej) nie podlega już kompetencji Prezesa 
UOKiK.

Prezes URE zapewnia zatem realizację interesu publicznego w zakresie 
określonym w ustawie – Prawo energetyczne i interes ten nie może być w tym 
zakresie rozumiany odmiennie przez inny organ regulacyjny na gruncie innej 
ustawy. Przyjęcie odmiennego stanowiska prowadziłoby do naruszenia spójności 
aksjologicznej systemu prawa, a w praktyce powodowałoby spory kompetencyjne 
pomiędzy Prezesem UOKiK a Prezesem URE. Nie jest przy tym możliwe ode-
rwanie się od kwestii aksjologii przy dokonywaniu wykładni klauzuli generalnej, 
jaką jest odesłanie do interesu publicznego. W szczególności organ antymono-
polowy nie powinien dokonywać odmiennej interpretacji sposobu realizacji (lub 
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naruszenia) interesu publicznego rozumianego jako ochrona interesów konsumen-
tów i przedsiębiorców w sytuacjach, które zostały poddane pod rozstrzygnięcie 
Prezesa URE w ramach realizowanej przez niego ochrony interesów odbiorców 
końcowych i przedsiębiorstw energetycznych. Nie mamy tu do czynienia ze 
sprzecznością brzmienia przepisów, lecz z potencjalną sprzecznością w zakre-
sie rozumienia i stosowania przesłanki interesu publicznego. W tym kontekście 
(w zakresie realizacji interesu publicznego) należy przyznać priorytet sektoro-
wemu organowi regulacyjnemu (Prezesowi URE), a nie organowi antymonopolo-
wemu. Należy zatem postawić tezę, że w zakresie realizacji interesu publicznego 
regulacja prawna określająca kompetencje Prezesa URE stanowi lex specialis 
względem regulacji kompetencji Prezesa UOKiK – tylko przy takim podejściu 
sprzeczność ta nie zachodzi, a spójność aksjologiczna zostaje zachowana.

Skoro dana decyzja wydawana przez Prezesa URE realizuje interes publiczny 
w zakresie właściwym dla tego regulatora, to nie może ona jednocześnie stano-
wić naruszenia z punktu widzenia interesu publicznego w rozumieniu ustawy 
o ochronie konkurencji i konsumentów. W konsekwencji należy uznać, że jeśli 
dane działanie Prezesa URE (wydanie decyzji administracyjnej) realizowało, 
zgodnie z ustawą, interes publiczny (i utrzymało się przy tym w obrocie praw-
nym, nie zostało uchylone itd.), to wyłącza ono tym samym możliwość podjęcia 
działania przez Prezesa UOKiK uwarunkowanego koniecznością ochrony tegoż 
interesu publicznego. 

Kwestia realizacji interesu publicznego przez Prezesa UOKiK w relacji do 
innych aspektów interesu publicznego była przedmiotem orzecznictwa Sądu 
Najwyższego. W postanowieniu z dnia 27 listopada 2014 r., III SK 21/1461, Sąd 
Najwyższy wypowiedział się w kwestii kolizji pomiędzy ochroną konkuren-
cji a innymi wartościami istotnymi z punktu widzenia interesu publicznego: 
„Wzgląd na inne wartości, które mogą kolidować z potrzebą ochrony konkurencji 
w ramach koncepcji interesu publicznego może także wpływać na możliwość 
stosowania przewidzianych w u.o.k.i.k. przesłanek usprawiedliwiających nieza-
stosowanie zakazu porozumień ograniczających konkurencję”. Cytowana teza 
rozciąga się również na inne działania podejmowane przez Prezesa UOKiK, nie 
tylko w zakresie zakazu porozumień ograniczających konkurencję: „Skoro zgod-
nie z art. 1 ust. 1 u.o.k.i.k. ustawa chroni konkurencję w interesie publicznym, 
mogą zdarzyć się takie stany faktyczne, które będą podważały sens interwencji 
Prezesa Urzędu”.

Powyższa teza znajduje odzwierciedlenie w decyzjach wydawanych przez 
Prezesa UOKiK. „W sytuacji zatwierdzenia przez Prezesa URE w drodze prawo-
mocnej decyzji taryfy dla ciepła należy przyjąć, że taryfa ta zapewnia ochronę 
interesów odbiorców, w tym konsumentów przed nieuzasadnionym pozio-
mem cen. Tym samym na straży interesów odbiorców stoi Prezes URE, który 

61 LEX nr 1565780.
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w procesie zatwierdzania taryfy czuwa, aby stawki cen i opłat zawartych w tary-
fie uwzględniały zarówno interesy przedsiębiorstwa ciepłowniczego, jak i jego 
kontrahentów” – stwierdził Prezes UOKiK w decyzji z dnia 30 marca 2003 r., 
Nr RKT-11/200362.

Konsekwencją stwierdzenia, że zatwierdzenie taryfy przez Prezesa URE 
realizuje interes publiczny, jest wniosek, że taryfa zatwierdzona przez Prezesa 
URE nie podlega ocenie przez organ antymonopolowy w żadnym aspekcie. Jak 
potwierdzają decyzje Prezesa UOKiK, „Organ antymonopolowy nie jest upraw-
niony do kwestionowania zachowania przedsiębiorstwa energetycznego w zakre-
sie stosowanych przez niego cen i stawek opłat, jeśli ceny te i stawki zawarte są 
w taryfie zatwierdzonej decyzją Prezesa URE” (tak Prezes UOKiK w decyzji 
z dnia 30 marca 2003 r., Nr RKT-11/2003, a także m.in. w decyzji z dnia 12 listo-
pada 2001 r., Nr RKT-500-w-11/01/MF, oraz z dnia 14 września 2001 r., Nr RBG 
36/2001).

Powyższe znajduje potwierdzenie w orzecznictwie Sądu Najwyższego: 
„Zarówno Prezes Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów, jak i Sąd 
Ochrony Konkurencji i Konsumentów w postępowaniu odwoławczym od decyzji 
organu antymonopolowego, nie mogą kwestionować wysokości stawek opłat za 
dostawę ciepła wynikających z zatwierdzonej taryfy (w tym jej struktury i wyso-
kości) jako materii będącej przedmiotem ostatecznej decyzji Prezesa Urzędu 
Regulacji Energetyki”63. 

Odmienne stanowisko Prezes UOKiK zajął natomiast w decyzji z dnia 3 grud-
nia 2020 r., DOK-1.410.1.2019/PD/AG64, stwierdzając, że zatwierdzenie taryfy 
przez Prezesa URE zarówno dla wytwórcy ciepła, jak i sprzedawcy, nie wyklu-
cza możliwości zawarcia zabronionego porozumienia w zakresie ustalania cen: 
„Należy wskazać, że okoliczność, iż taryfy stosowane przez strony musiały być 
zatwierdzone przez Prezesa URE, nie wyklucza odpowiedzialności stron z tytułu 
naruszenia art. 6 u.o.k.k. i art. 101 TFUE. (…) Tym samym działanie polegające 
na uzgadnianiu struktury wniosków taryfowych nie było zdeterminowane prze-
pisami prawa i świadczy o zawarciu ograniczającego konkurencję porozumienia”. 
Stwierdzenie to zawiera jednak oczywistą sprzeczność – taryfa zatwierdzana 
przez Prezesa URE jest niczym innym, jak decyzją, której przedmiotem jest 
wniosek taryfowy. Zgodnie zaś z obowiązującymi przepisami kompetencja Pre-
zesa URE w zakresie zatwierdzania taryf nie jest ograniczona do mechanicznego 
zatwierdzania wniosków taryfowych przedsiębiorstw energetycznych, ale organ 
ten jest aktywnym uczestnikiem procesu ustalania taryf i ma kluczowy wpływ na 

62 ht tps://decyzje.uokik.gov.pl /bp/dec_ prez.nsf /1/274617A46603F0CCC1257EC-
6007B8663?editDocument&act=Decyzja (dostęp: 17.10.2021 r.).

63 Wyrok Sądu Najwyższego z dnia 7 kwietnia 2004 r., III SK 27/04, OSNP 2005, nr 7, 
poz. 102.

64 https://decyzje.uokik.gov.pl/bp/dec_prez.nsf/0/AE2B22B8EB08F3E0C1258685002E-
A226?editDocument&act=Decyzja (dostęp: 17.10.2021 r.).
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wysokość przewidzianych w nich cen i stawek opłat. Świadczy o tym chociażby 
to, że zgodnie z art. 47 ust. 2 ustawy – Prawo energetyczne Prezes URE zobowią-
zany jest odmówić zatwierdzenia taryfy w sytuacji, gdy została ona ustalona nie-
zgodnie z obowiązującymi zasadami, a przedsiębiorstwo energetyczne nie może 
stosować cen i stawek opłat, które nie zostały zatwierdzone zgodnie z obowią-
zującymi przepisami. Skoro zatem Prezes URE zatwierdził daną taryfę, to uznał 
tym samym, że wniosek złożony przez przedsiębiorstwo energetyczne realizuje 
interes publiczny rozumiany właśnie jako równoważenie interesów odbiorców 
końcowych i przedsiębiorstw energetycznych. Wyklucza to zatem możliwość 
stwierdzenia przez organ antymonopolowy, że wniosek taryfowy zatwierdzony 
przez organ regulacyjny narusza jednocześnie interes publiczny poprzez czyn 
zmowy cenowej z art. 6 u.o.k.k.

PODSUMOWANIE

Każde działanie Prezesa UOKiK musi być podejmowane w interesie publicz-
nym – celem regulacji antymonopolowej jest ochrona interesów przedsiębiorców 
i konsumentów podejmowana w interesie publicznym. Interesem publicznym kie-
ruje się również Prezes URE w swoich działaniach. Z mocy ustawy – Prawo ener-
getyczne odpowiada on za rozwój konkurencji i przeciwdziałanie negatywnym 
skutkom naturalnych monopoli oraz równoważenie interesów przedsiębiorstw 
energetycznych i odbiorców paliw i energii.

Pojęcie interesu publicznego jest w ustawie o ochronie konkurencji i konsu-
mentów ujęte bardzo ogólnie. Natomiast ustawa – Prawo energetyczne wskazuje 
precyzyjnie, jakie jego elementy Prezes URE ma brać pod uwagę każdorazowo 
przy podejmowaniu decyzji. Wiele jego działań ma na celu równoważenie inte-
resu bezpieczeństwa energetycznego z ochroną interesu przedsiębiorstw energe-
tycznych i ochroną interesu odbiorców, m.in. wydawanie decyzji o zatwierdzeniu 
taryf.

Prezes URE zapewnia w tym zakresie realizację interesu publicznego i nie 
może być on rozumiany odmiennie przez inny organ regulacyjny na gruncie 
innej ustawy. W przeciwnym wypadku stanowiłoby to naruszenie spójności 
aksjologicznej systemu prawa. W tym kontekście (w zakresie realizacji interesu 
publicznego) należy przyznać priorytet sektorowemu organowi regulacyjnemu 
(Prezesowi URE), a nie organowi antymonopolowemu. Nie mamy tu jednak do 
czynienia ze sprzecznością brzmienia przepisów, lecz z potencjalną sprzeczno-
ścią w zakresie rozumienia i stosowania przesłanki interesu publicznego. Prze-
pisy ustaw sektorowych stanowią więc w tym zakresie lex specialis w stosunku 
do ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów – tylko przy takim podejściu 
sprzeczność ta nie zachodzi.
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W konsekwencji należy uznać, że jeśli dane działanie Prezesa URE (wyda-
nie decyzji administracyjnej) realizowało, zgodnie z ustawą, interes publiczny 
(i utrzymało się przy tym w obrocie prawnym, nie zostało uchylone itd.), to wyłą-
cza ono tym samym możliwość podjęcia działania przez Prezesa UOKiK uwa-
runkowanego koniecznością ochrony tegoż interesu publicznego.
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DZIESIĘCINA W DAWNYM PRAWIE POLSKIM 
XVI‒XVIII WIEKU NA TLE EUROPEJSKIM1

TITHE IN OLD-POLISH LAW OF 16–18TH CENTURIES AGAINST 
A BACKGROUND OF EUROPE

Abstract

The article is shortly describing the history of tithes in the Kingdom of Poland and 
the Polish-Lithuanian Commonwealth. During the 16–18 centuries, the nobility achieved 
their primary goals: 1. establishing the conversion of tithes in sheaves or grains into 
money, 2. determining the nobility’s courts as exclusively appropriate in cases about 
tithes. However, tithes in different parts of Europe were subject to, sometimes similar, 
changes. Consequently, the article describes the history of tithes in England, France, 
Germany, and other countries. Consequently, this topic is perceived as interesting for 
comparative studies, especially about the oneri reali.

1 Artykuł powstał w ramach projektu badawczego PRELUDIUM 6 Narodowego Centrum 
Nauki (nr DEC-2013/11/N/HS3/04734). Zostały w nim wykorzystane i rozwinięte pewne frag-
menty rozdziału pierwszego opracowania: Ł. Gołaszewski, Konflikty o dziesięciny w dawnej Rze-
czypospolitej. Aspekty prawne i społeczne na przykładzie parafii Kobylin na przełomie XVI‒XVII 
wieku, rozprawa doktorska obroniona na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszaw-
skiego, Warszawa 2021.
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Dziesięcina – świadczenie w naturze lub pieniądzu na rzecz miejscowego 
kościoła parafialnego – pojawiła się na ziemiach polskich już w średniowie-
czu. Jej korzenie sięgają starożytności chrześcijańskiej, a na ziemiach polskich 
wprowadzano ją w postaci możliwie jak najbardziej odpowiadającej modelowi 
ukształtowanemu w powszechnym prawie kanonicznym2. Jest to więc jedna 
z tych instytucji prawnych, których badanie pozwala na nawiązanie tak do usta-
leń literatury, jak i do źródeł wytworzonych w różnych systemach prawnych. 
W tym studium, pozostawiając najdawniejsze, średniowieczne dzieje dziesięciny 
w Europie i na ziemiach polskich mediewistom, skoncentrujemy się na jej losach 
w dobie nowożytnej – w okresie Rzeczypospolitej Obojga Narodów.

Na przełomie XV i XVI w. dziesięcina w różnej postaci funkcjonowała 
powszechnie w łacińskiej Europie jako ciężar realny, najczęściej dotykający 
gruntów, zaś uprawnionymi do świadczeń lokalnych były różne kościelne osoby 
prawne, najczęściej – parafie. Warto podkreślić, że rozwijająca się od pierwszej 
połowy XVI stulecia reformacja nie przyniosła w tym zakresie istotnych zmian. 
Świadczenie to utrzymane zostało zatem w jej kolebce – Rzeszy Niemieckiej. 
Reformatorzy działający w protestanckich państwach niemieckich i Prusach 
Książęcych podzielali bowiem zdanie Marcina Lutra i Filipa Melanchtona, iż 
dziesięcina stanowi własność władzy świeckiej jako reprezentantki wspólnoty 
chrześcijańskiej. Zwierzchnictwo państwa nad wspólnotą wiernych – monarcha 
był przecież głową Kościoła w poszczególnych państwach luterańskich, a Kościół 
ten był kościołem państwowym – wyrażało się w tym przypadku w dwóch powią-
zanych ze sobą działaniach: władza państwowa miała uczestniczyć w ściąganiu 
dziesięcin od zobowiązanych wiernych i zarazem przeznaczać je na potrzeby 
kościelne. W literaturze wskazuje się jednak, iż w nowych realiach tak w Rzeszy, 
jak i Prusach Książęcych wywiązywanie się ze starego obowiązku pozostawiało 
jednak wiele do życzenia3. W południowych państwach niemieckich – które 

2 Zob. ibidem, s. 26‒30, 33‒39.
3 Zob. J. Wijaczka, Kwestia dziesięciny w Rzeszy Niemieckiej, Polsce i Prusach Książęcych 

w XVI wieku, „Komunikaty Warmińsko-Mazurskie” 1990, nr 1‒4, s. 77‒87.
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pozostały katolickie – dziesięciny stanowiły ważne źródło utrzymania ducho-
wieństwa, natomiast na północy, w zupełnie innej rzeczywistości stosunków 
między monarchą a Kościołem, bywały one integrowane ze świadczeniami na 
rzecz władców czy panów dóbr4. To w praktyce zbliżało je do innych należności 
składanych władzy świeckiej, a w gruncie rzeczy – do podatków i świadczeń 
publicznych. W XIX w. w związku z reformami ustroju rolnego zaczęto je zno-
sić: w Prusach zgodnie z ustawą z 1865 r. nastąpiło to z urzędu, zaś ustalone 
rekompensaty miały zostać sukcesywnie spłacone za pośrednictwem banków 
rentowych5. A i obecnie wskazuje się, że pewne pozostałości systemu dziesięcin-
nego – przetworzonego przez reformację – istnieją do dziś w europejskich kra-
jach protestanckich: zalicza się do nich zwłaszcza niemiecki podatek kościelny 
(Kirchensteuer)6. Istotnie, wyraźnie nawiązuje on do konstrukcji przedstawionej 
przez nas wyżej: aparat fiskalny państwa pobiera od wiernych należność na rzecz 
wyznań religijnych. Jednak nie wydaje bezpośrednio tych sum: bowiem następ-
nie przekazuje je odpowiednim organom poszczególnych wyznań.

Dziesięcina przetrwała również w Anglii: pobierano ją także po schizmie 
anglikańskiej. Ponadto w literaturze wskazuje się, że od połowy XVI w. liczba 
spraw o dziesięciny w sądach kościelnych gwałtownie wzrosła w porównaniu do 
okresu wcześniejszego, przy czym zjawisko to postępowało aż do połowy następ-
nego wieku. Zjawisko wzrostu sporów o dziesięciny po reformacji w Anglii tłu-
maczy się wzrostem cen, który skłaniał do odstąpienia zainteresowanych od 
dawnych porozumień w przedmiocie zmiany formy dziesięcin. Ponadto sekula-
ryzacja dóbr kościelnych oznaczała także przejęcie praw do pobierania służących 
im dziesięcin przez świeckich – nastąpiła w istocie sekularyzacja tych świadczeń 
– którzy zaczęli dążyć do maksymalizacji zysków7. W rezultacie część dziesięcin 

4 Zob. E. Le Roy Ladurie, J. Goy, Tithe and Agrarian History from the Fourteenth to the 
Nineteenth Centuries. An essay in comparative history (transl. S. Burke), Cambridge (UK) 1982, 
s. 21. Warto zwrócić też uwagę na Szwajcarię, gdzie zachowały się rejestry dziesięcinne, obfite 
zwłaszcza dla kantonów protestanckich.

5 Zob. H. Laemmer, Institutionen des katholischen Kirchenrechts, Freiburg im Breisgau 
1892, s. 674‒675. Banki rentowe powstały w związku ze zniesieniem w Prusach w 1850 r. serwi-
tutów oraz regulacją ciężarów realnych. Ich zadaniem było wypłacanie rekompensat właścicielom 
ziemskim za te prawa, ale także za grunty, które w wyniku reformy stały się własnością chłopów. 
Ci z reguły nie dysponowali odpowiednimi środkami na jednorazowe wypłacenie rekompensat, 
zatem mieli je stopniowo wpłacać na rachunek banku rentowego. System finansowo wspierał 
skarb pruski.

6 The New Encyclopaedia Britannica, Vol. 11, Micropaedia, Chicago 2005, s. 802‒803.
7 Zgodnie z ustawą z 1533 r. poszczególne kanony prawa kanonicznego miały obowiązywać 

(o ile nie były sprzeczne z prawem angielskim) aż do planowanej w przyszłości rewizji; ta jednak 
nigdy nie nastąpiła – zob. K. Koranyi, Powszechna historia państwa i prawa, t. 4, Warszawa 
1967, przyp. 119, s. 96. Nie wykluczało to oczywiście ich zmiany w przyszłości przez Kościół 
Anglii. W rezultacie jednak ukształtowana do początku XVI w. przez prawo kanoniczne insty-
tucja dziesięciny została utrzymana w nowej rzeczywistości Anglii bez większych zmian. Zob. 
W. Easterby, The History of the Law of Tithes in England, Cambridge (UK) 1888; G. E. Jones, His-
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przysługiwała instytucjom Kościoła Anglii, a pozostałe dostały się razem ze 
zniesionymi opactwami czy kolegiatami w ręce świeckich. Postulat zniesienia 
dziesięcin (wyrażany w dobie rewolucji angielskiej m.in. przez lewellerów) nie 
został urzeczywistniony, acz likwidacja sądów kościelnych zwiększyła wśród 
zobowiązanych skłonność do odmowy jej składania: w takich warunkach upraw-
nieni mieli większe trudności z wszczęciem procesu8. Po restauracji Stuartów 
– tak jak przed rewolucją – sprawy o dziesięciny rozstrzygały odtworzone sądy 
kościelne (biskupie i arcybiskupie jako instancja odwoławcza), ale ilość spraw, 
choć – ze zrozumiałych względów – początkowo znaczna, spadała z końcem 
XVII w. W dobie restauracji utrzymały się dawne okoliczności, które skłaniały 
do wnoszenia spraw o dziesięciny: spadek wartości pieniądza, przekładający się 
na niechęć wierzycieli do respektowania dawnych porozumień i skutkujący żąda-
niem świadczeń w naturze; dotyczyło to także nowych nabywców praw do pobie-
rania dziesięcin. Pojawiły się jednak i nowe czynniki, wynikające z innowacji 
w rolnictwie, w tym zwiększenia areału gruntów uprawnych, a także z postępują-
cego w XVII w. rozwoju w Anglii innych wyznań protestanckich niż państwowy 
anglikanizm, w szczególności purytanizmu. Jej zwolennicy odrzucali zhierar-
chizowaną organizację Kościoła Anglii oraz jego monopolistyczną pozycję, 
a tworząc odrębne samorządne gminy, nie chcieli składać dziesięcin duchownym 
anglikańskim. Pewnym zmianom uległy też czynniki ekonomiczne, sprzyjające 
sporom o dziesięciny przed 1640 r. Nie dziwi zatem, że prawo z 1696 r. przeka-
zało właściwość w sprawach o dziesięciny wartości do 40 szylingów sędziom 
pokoju9. W 1813 r. jeszcze bardziej ograniczono właściwość sądów kościelnych, 

tory of the Law of Tithes in England, London 1888. O okresie Tudorów i pierwszych Stuartów zob. 
R. B. Outhwaite, The Rise and Fall of the English Ecclesiastical Courts, 1500‒1860, Cambridge 
(UK) 2006, s. 23‒32, 96; W. Easterby, The History…, s. 29‒36, 77‒80; Select XVI century Causes 
in Tithe from the York Diocesan Registry, J. S. Purvis (ed.), The Yorkshire Archaeological Society. 
Record Series, Vol. 114, York 1949, s. vi‒viii (tu edycje, przekłady i streszczenia dokumentów 
odnoszących się do 41 spraw o dziesięciny rozpatrywanych przez sąd konsystorski arcybiskupa 
Yorku, z których aż 40 pochodzi z okresu po 1540 r.). W archidiecezji York w XIV w. na 259 spraw 
45 dotyczyło dziesięcin, w XV stuleciu 42 z 323, między 1500 a 1540 r. 44 z 243 spraw, a w okre-
sie dwudziestu lat między 1540 a 1560 r. na 520 spraw aż 180 dotyczyło dziesięcin – zob. ibidem, 
s. vii‒viii. O właściwości sądów kościelnych w późnośredniowiecznej Anglii zob. też P. D. Clarke, 
Western Canon Law in the Central and Later Middle Ages, (w:) H. Pihlajamäki, M. D. Dubber, 
M. Godfrey (eds.), The Oxford Handbook of European Legal History, Oxford 2018, s. 280‒283.

8 Tak niemożność zniesienia dziesięcin, słusznie, tłumaczy R. B. Outhwaite: The institution 
was not abolished, however, in parliaments that defended stoutly the rights of lay property owners. 
The fear of the propertied classes was clearly that if tithes were abolished, rents might follow – 
zob. idem, The Rise…, s. 86‒87 (tamże literatura). K. Koranyi wskazuje jednak, że w 1653 r. tzw. 
Mały Parlament zniósł dziesięciny, co miało mieć skutek krótkotrwały, bowiem tuż po restytucji 
monarchii przywrócono Kościół anglikański oraz ustawą z 1661 r. uznano za nieważne wszystkie 
ustawy poprzednich parlamentów wydane bez sankcji królewskiej – zob. idem, Powszechna histo-
ria…, t. 4, s. 46, 53, 68.

9 Zob. R. B. Outhwaite, The Rise…, s. 87‒88, 96‒97; W. Easterby, The History…, s. 81‒82; 
także K. Koranyi, Powszechna historia…, t. 4, s. 96.
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podnosząc ten limit do 10 funtów szterlingów10, zaś w 1836 r. dotychczas funk-
cjonujące dziesięciny w naturze zostały zastąpione opłatą pieniężną uzależnioną 
od cen ziarna, która z kolei równo sto lat później została zniesiona11. W istocie 
zatem świadczenie to w mocno zmienionej postaci utrzymało się w Anglii niemal 
do czasów współczesnych.

Nieco krótsza była historia dziesięcin we Francji. W dobie ancien regime’u 
funkcjonowały one jako świadczenie w naturze bądź pieniądzu, często dzierża-
wione na krótsze lub dłuższe okresy12. Ich zniesienie nastąpiło już na początku 
rewolucji bez żadnego wynagrodzenia dla uprawnionych do ich pobierania13. 
Przy czym, zdaniem Alexisa de Tocqueville’a, nie nastąpiło to z powodu ich 
szczególnej dolegliwości ekonomicznej – podkreślał on, że te i podobne „obciąże-
nia feudalne” funkcjonowały w innych państwach, nie przeszkadzając w rozwoju 
rolnictwa. Dla chłopów francuskich, będących właścicielami gruntów w pełnym 
tego słowa znaczeniu, były one jednak nieznośne bądź jako pozostałość dawnych 
ograniczeń publiczno- i prywatnoprawnych, bądź z uwagi na fizyczną ingerencję 
w przedmiot własności i pochodzące zeń pożytki, którymi musiał się dzielić14. 
Zaś szlachta francuska przed zwołaniem ostatnich Stanów Generalnych szko-
dliwy wpływ dziesięcin na rolnictwo uznawała za pewnik15. Należy też wska-
zać na przytoczone przez Tocqueville’a świadectwo niechęci pewnego rolnika 
do różnego rodzaju ciężarów realnych, określanych jako niedorzeczne i bezecne16 
– w takiej atmosferze musiały się bowiem zrodzić przepisy Kodeksu Napoleona, 
który odrzucił istnienie jakichkolwiek ciężarów realnych, uznając je za przeży-
tek ancien regime’u i ograniczenie praw właściciela. Warto zwrócić uwagę na 

10 Ustawa oznaczana jako 53 George III, c. 127. Zob. R. B. Outhwaite, The Rise…, s. 128; 
W. Easterby, The History…, s. 82.

11 Zaś w 1871 r. zniesiono dziesięciny w Irlandii, zanikły one stopniowo także w Kościele 
Szkocji. Zob. The New Encyclopaedia Britannica…, s. 802. W związku z ustawą z 1836 r. (ozna-
czana jest jako 6 & 7 William IV, c. 71) konieczne było ustalenie wartości dziesięcin, a także 
obciążonych nimi gruntów, zatem sporządzono odpowiednie mapy z załącznikami, stanowiące 
cenne źródło wiedzy o rolnictwie w Anglii i Walii w latach 30. XIX w. – zob. E. Le Roy Ladurie, 
J. Goy, Tithe..., s. 23. O samej ustawie z 1836 r. zob. G. E. Jones, History…, s. 114‒121; W. Easterby, 
The History…, s. 39‒46.

12 O dziesięcinach we Francji ancien régime’u zob. G. Lepointe, Dime, (w:) R. Naz (ed.), Dic-
tionnaire de droit canonique, Vol. 4, Paris 1949, s. 1232‒1241, 1244 (tu bibliografia); E. Le Roy 
Ladurie, J. Goy, Tithe..., s. 14‒18, a zwłaszcza przypis 1 (s. 197), wskazujący, iż pewne dziesięciny 
zostały opodatkowane po rewolucji i przetrwały przez kilka dekad XIX w. (tamże literatura).

13 Ustawa z dnia 20 kwietnia 1790 r. O okolicznościach i przebiegu tego procesu zob. np. 
G. Lepointe, Dime, (w:) R. Naz (ed.), Dictionnaire…, s. 1241‒1243.

14 Zob. A. de Tocqueville, Dawny ustrój i rewolucja (przeł. H. Szumańska-Grossowa), War-
szawa 2005, s. 64, 67‒68, 276‒277, 306‒307, 316, 344. Niektóre niedogodności związane ze skła-
daniem dziesięcin w naturze nie muszą być dla nas oczywiste: złożenie niewymłóconego zboża 
oznaczało przekazanie uprawnionemu także słomy, która dla ówczesnej wsi miała wielkie znacze-
nie gospodarcze i użytkowe.

15 Ibidem, s. 316.
16 Ibidem, s. 277‒279.
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ową niechęć do ciężarów realnych, która wprawdzie nie objęła wszystkich pra-
wodawstw europejskich – utrzymał je choćby Allgemeines Bürgerliches Gesetz-
buch z 1811 r. – jednak wespół z akceptacją idei możliwie nieograniczonych praw 
właściciela niewątpliwie skłaniała ona do modyfikowania instytucji dziesięcin 
w kierunku angielskim czy niemieckim.

Dziesięciny funkcjonowały także w innych częściach Europy i świata. 
W Austrii (w tym w Galicji) ich losy potoczyły się w kierunku modelu zbli-
żonego do angielskiego: na mocy patentów z 1848 i 1849 r. zamieniono je na 
renty pieniężne, które zobowiązani mogli zresztą spłacić, zdejmując z siebie ten 
obowiązek17. Dziesięcina funkcjonowała także na Węgrzech, również rządzonych 
przez Habsburgów: została wprowadzona w XI w., a miejscowe duchowieństwo 
bardzo często w samym jej zbieraniu zastępowali lokalni właściciele ziemscy. 
Jednak w połowie XVI stulecia, po zajęciu przez Turków centralnej części kraju 
z Budą włącznie świadczenie to w większości komitatów było wydzierżawione 
skarbowi królewskiemu. Ta tzw. dziesięcina królewska miała pokryć koszty 
obrony rządzonej przez Habsburgów reszty Węgier i stała się podatkiem pań-
stwowym. Ten cel został wprawdzie osiągnięty pod koniec XVII stulecia, gdy 
odebrano Turcji Osmańskiej większość ziem węgierskich z ich stolicą w Budzie, 
a zagrożenie tureckie przestało być istotne, jednak dziesięcinę królewską wciąż 
pobierano. Została ona zniesiona dopiero w 1848 r.18. Również w Hiszpanii skła-
dano dziesięciny z różnych rodzajów produkcji rolnej, bardzo często w naturze. 
Osobliwością niektórych regionów (Kastylii i Leonu) było zaś dzielenie ich na 
trzy części: dla biskupa i kapituły, dla miejscowego duchowieństwa, a także dla 
króla (tercias reales)19. Analogicznie ukształtowano to świadczenie także w kolo-
niach hiszpańskich w Ameryce Łacińskiej, gdzie jednak dziesięcin nie składali 
Indianie uprawiający miejscowe rośliny20. Natomiast we Włoszech nie uzyskało 
ono podobnego znaczenia jak w innych krajach regionu Morza Śródziemnego: 

17 Zob. E. Rittner, Prawo kościelne katolickie, t. 2, Lwów 1907, s. 195‒196.
18 Zob. E. Le Roy Ladurie, J. Goy, Tithe..., s. 18‒19. Warto podkreślić, że w archiwach wę-

gierskich zachowało się wiele bardzo szczegółowych rejestrów dziesięcinnych (podają one np. 
liczbę snopów dostarczanych przez poszczególnych chłopów).

19 Jeszcze w konkordacie z Ekwadorem z 1862 r. Stolica Apostolska przyznała rządowi 
ekwadorskiemu prawo pobierania jednej trzeciej dziesięcin – zob. H. Laemmer, Institutionen…, 
s. 672, przypis 1.

20 Zob. E. Le Roy Ladurie, J. Goy, Tithe..., s. 19‒20. Analogicznie jak we Francji czy Wę-
grzech, w archiwach hiszpańskich i latynoamerykańskich zachowała się bogata dokumentacja: 
osobne księgi prowadzili pobierający dziesięciny (libros de tazmias), którzy byli zarazem zobo-
wiązani do sporządzania szczegółowych raportów o otrzymanych każdego roku świadczeniach. 
Własne akta wytwarzały też administracje pobierające tercias reales, które stały się jednym z do-
chodów Korony. E. Le Roy Ladurie przywołuje też badania wskazujące, iż w szesnastowiecznej 
Hiszpanii duchowieństwo i właściciele ziemscy nie byli w stanie skonsumować wszystkich otrzy-
mywanych świadczeń i część musieli odsprzedawać w miastach czy na wsi, a także przekazywać 
swoim sługom, co pozwalało na wyżywienie znacznej liczby ludzi. O ile zatem na wsi dziesięcina 
mogła być nielubiana, to nie w mieście, które z niej korzystało – zob. ibidem, s. 111.
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z reguły było łączone z innymi świadczeniami, nierzadko też przejmowane przez 
świeckich, także nielegalnie. Nie był to zatem istotny składnik dochodów tamtej-
szych instytucji kościelnych21. Ciekawym przypadkiem jest francuski Quebec, 
którego gospodarka opierała się zasadniczo na handlu drewnem, a siedemna-
stowieczne bardzo niskie stawki dziesięcin nie wywoływały poważniejszych 
sprzeciwów wobec tej instytucji22. Trzeba wszakoż zaznaczyć, że omawiane 
świadczenie nigdy nie było wymagane przez prawo Stanów Zjednoczonych Ame-
ryki; nie funkcjonowało także w Kościołach wschodnich, choć takie twierdzenie 
nie w pełni dotyczy katolików obrządku wschodniego na ziemiach polsko-litew-
skiej Rzeczypospolitej23.

Powszechność dziesięcin w katolickim świecie przełożyła się nie tylko na zain-
teresowanie nimi kanonistów, ale także na pojawianie się spraw o to świadczenie 

21 Ibidem, s. 20‒21. Stan ten przełożył się na ilość źródeł dotyczących wysokości składanych 
dziesięcin.

22 Ibidem, p. 53‒54. Uwzględniając zróżnicowanie gospodarek różnych regionów, stan za-
chowania źródeł oraz konstrukcję prawną dziesięcin, Le Roy Ladurie zidentyfikował trzy stre-
fy: 1) krajów atlantyckich, śródziemnomorskich oraz katolickich regionów Europy, gdzie rejestry 
dziesięcinne, pomimo swoich wad, ukazują całą produkcję rolną, w szczególności zbożową, a kon-
trakty odzwierciedlają stosunki i napięcia między właścicielami a uprawnionymi do dziesięcin; 
2) północne, wschodnie i kontynentalne (środkowe) części Europy, zdominowane przez szlachtę 
i państwo, gdzie dziesięciny sekularyzowano albo arbitralnie zamieniano w składki bądź podatki 
– w rezultacie nie są one (a konkretnie przekazy o nich) wiarygodnym źródłem wiedzy o rozmia-
rach produkcji rolnej; 3) peryferyjne, kolonialne systemy gospodarcze, w których rolnictwo nie 
miało większego znaczenia w porównaniu z wytwórczością drzewną i handlem (Quebec) bądź 
istniały wielkie różnice między przybyszami i tubylcami, panami i niewolnikami, wykształcone 
w rezultacie rozwoju górnictwa i podatnych na spekulację upraw, jak trzcina cukrowa i kawa – 
zob. ibidem, s. 59‒60. Oczywiście, jak każdy model, także i ten wykazuje pewne niedostatki, np. 
Rzeczpospolita polsko-litewska niezupełnie wpisuje się w tak określoną strefę drugą.

23 The New Encyclopaedia Britannica…, s. 803; E. Le Roy Ladurie, J. Goy, Tithe..., s. 21‒22 
(gdzie zaznaczono, iż dla badań nad produkcją i dochodem z rolnictwa w Rosji analogiczne zna-
czenie jak dziesięcina ma corvée – повинность). Jednak R. Kozyrski przywołuje fragmenty Lato-
pisu Nestora świadczące o składaniu przez panujących – wielkich książąt kijowskich – dziesięcin 
na rzecz kijowskiej cerkwi Bogurodzicy, a także za W. Abrahamem wskazuje, iż to świadczenie 
przysługiwało soborom sofijskim w Kijowie i Nowogrodzie Wielkim – zob. R. Kozyrski, Pro-
blematyka kościelna i wyznaniowa na forum sejmiku chełmskiego w latach 1648‒1717. Główne 
przyczyny konfliktów i sposobu ich rozwiązywania, „Archiwa, Biblioteki i Muzea Kościelne” 
2004, t. 82, s. 116. Jednak w położonych przed Unią Lubelską na terytorium Wielkiego Księstwa 
Litewskiego Łosicach wszyscy mieszczanie, niezależnie od wyznania, składali dziesięcinę miej-
scowej cerkwi, najpierw prawosławnej, później unickiej – zob. A. Buczyło, J. Zawadzki, Przywi-
leje królewskiego miasta Łosic 1505‒1779, Ciechanowiec‒Warszawa 2018, s. 8. Zob. też: Реєстр 
митрополичого архіву Унійної Церкви 1763 року, упоряд. О. Вінниченко, Львів 2017, s. 77, 
377, 471, 492 – tam informacje o dokumentach dotyczących dziesięcin dla różnych cerkwi. Tytu-
łem ciekawostki warto jeszcze wskazać przypadek, gdy w drugiej połowie XVIII w. we wsi Grzy-
bowej niektórzy chrześcijanie składali dziesięcinę w snopach i pieniędzmi miejscowemu mulle. 
Było to chyba wynikiem wpływu dzierżawcy tej wioski – Tatara – i przypadkiem odosobnionym: 
zob. A. B. Zakrzewski, Osadnictwo tatarskie w Wielkim Księstwie Litewskim – aspekty wyznanio-
we, „Acta Baltico-Slavica” 1989, t. 20, s. 148.
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na wokandach sądów papieskich, przede wszystkim Świętej Roty Rzymskiej. 
Oczywiście ówczesne warunki techniczne, odległość od Rzymu i wiążące się 
z nimi koszty prowadziły do zrozumiałego zjawiska, jakim było zdominowanie 
sądów papieskich przez sprawy pochodzące z obszaru Włoch i krain sąsiednich. 
Niemniej Krystyna Bukowska-Gorgoni zidentyfikowała w okresie od końca XV 
do końca XVII w. 277 spraw z diecezji Królestwa Polskiego i Wielkiego Księ-
stwa Litewskiego, które trafiły na forum Roty. Z nich 34 dotyczyły dziesięcin lub 
zagadnień z nimi związanych; w ogromnej większości pochodziły one z bardzo 
rozległej diecezji krakowskiej, gęsto zaludnionej, w której funkcjonowało wiele 
instytucji kościelnych24. Można przyjąć, że w XVIII w. liczba apelacji i skarg 
kierowanych do Rzymu nie spadła w porównaniu z poprzednim stuleciem, przy 
czym bardziej prawdopodobny wydaje się jej dalszy wzrost. Zagadnienie odwo-
łań kierowanych do Rzymu jest istotne z uwagi na – nieznaną sądom dawnej 
Rzeczypospolitej – praktykę ogłaszania drukiem wyroków Roty w publikowa-
nych regularnie zbiorach25, które trafiały oczywiście do różnych bibliotek euro-
pejskich. Dla praktyki sądów kościelnych istotne jest to, że tak Rota, jak i sądy 
w diecezjach i prowincjach kościelnych, uzasadniając swoje rozstrzygnięcia, 
powoływały się na ogłoszone drukiem wyroki rotalne. W ten sposób rozstrzy-
gnięcia w sprawach polskich mogły oddziaływać nie tylko na praktykę prawną 
w Rzeczypospolitej, lecz także w innych krajach katolickich26.

Dziesięciny w Królestwie Polskim bywały przyczyną konfliktów już w śre-
dniowieczu: jeśli była to dziesięcina wytyczna, w przypadku której sługa probosz-
czowski wskazywał na polu snopy dziesięcinne, to podnoszono, że czynność ta 
dokonywana jest opieszale, przez co zboże gnije na polach. Spory dotyczyły także 
możliwości trwałej zmiany formy tego świadczenia ze snopów na ziarno czy na 
pieniądze, jak również dziesięcin z nowo wykarczowanych i przeznaczonych pod 
uprawę gruntów. Za panowania Kazimierza Wielkiego uregulowano wprawdzie 

24 Zob. Ch. Bukowska-Gorgoni, Causae Polonae coram Sacra Romana Rota XV‒XVII saec. 
Explanatio processuum et regestra documentorum, Roma 1995, s. VI‒XIII (spis treści). Więk-
szość z 277 spraw pochodzi z XVII stulecia, pozostałe przede wszystkim z II połowy XVI w., 
z końca XV w. pochodzą tylko 3 sprawy. Diecezja krakowska na północy opierała swoją granicę 
o linię Pilicy, obejmowała m.in. miasta Kielce, Radom, Lublin, Sandomierz, Tarnów, Jasło, Nowy 
i Stary Sącz, Żywiec, Białą (dziś część Bielska-Białej).

25 Wydawnictwa wyroków Roty omawia Ch. Bukowska-Gorgoni, Causae Polonae…, 
s. 57‒59, zaś bibliografia tych edycji dla okresu ujętego w tej pracy znajduje się na s. XVIII‒XX.

26 Znamy dwie sprawy z XVII stulecia, w których Rota musiała znosić wyroki polskich sądów 
kościelnych z uwagi na błędną interpretację wspomnianego niżej breve Urbana VIII z 1634 r. Do-
tyczą one dziesięcin dla kościołów w diecezji krakowskiej: w Witowie – zob. Archivum Apostoli-
cum Vaticanum, S. R. Rota, Iura Diversa, nr 141, nlb.; wyrok: Sacrae Rotae Romanae decisionum 
recentiorum pars decima novissima (...), P. Rubeus (ed.), Romae 1666, nr 251, s. 581‒582 – oraz 
w Kozłowie – zob. Archivum Apostolicum Vaticanum, S. R. Rota, Iura Diversa, nr 184, k. 1‒3, 
4‒4v, 5v‒8v; ibidem, Positiones, nr 370 et 372, nlb.; wyrok: Sacrae Rotae Romanae decisionum 
recentiorum (...) pars decimaquarta (...), P. Rubeus (ed.), Venetiis 1716, nr 91, k. 94‒95.
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sporne sprawy, ale nie przełożyło się to na ograniczenie napięć w przyszłości27. 
Istotnym polem konfliktów była także właściwość sądów kościelnych w sprawach 
o dziesięciny, które szlachta uznawała za stronnicze i faworyzujące duchowień-
stwo – z naszych ustaleń wynika, że tak ostry sąd niewątpliwie nie jest trafny28.

Istotne zmiany w stosunkach między szlachtą a duchowieństwem w związku 
z dziesięcinami nastąpiły w XVI w. Wprawdzie w 1543 r. konstytucja sejmowa 
potwierdziła właściwość sądów duchownych także w sprawach dziesięcinnych29, 
ale w latach 60. XVI w. udało się szlachcie przeforsować zniesienie egzekucji 
ich wyroków przez ograny świeckie (brachium saeculare), czyli starostę i urząd 
grodzki30. W konsekwencji duchowieństwo, nolens volens, już w końcu XVI w. 
zaczęło pozywać przedstawicieli szlachty zalegających z dziesięcinami do sądów 
szlacheckich (ziemskich i grodzkich)31. Rychło też apelacje od ich wyroków poja-
wiły się na wokandzie Trybunału Koronnego, a konkretnie jego sądu compositi 
iudicii, rozstrzygającego spory właściwe sądom świeckim, w których jedną ze 
stron był duchowny32. Samo duchowieństwo, z rezerwą podchodzące do nowego 
tworu, dość szybko zorientowało się, że koło compositi iudicii Trybunału umoż-
liwia stosunkowo sprawne rozstrzyganie spornych spraw, z pozostawieniem 
im realnego wpływu na ich wynik. Nic dziwnego zatem, że nie wahało się ono 
składać środków odwoławczych od wyroków sądów pierwszej instancji. Wedle 
naszych badań prowadzonych dla ziemi bielskiej województwa podlaskiego było 
to zjawiskiem częstym33. Trzeba przy tym pamiętać, iż w zamiarze prawodawcy 
spory o dziesięciny nie miały należeć do kognicji tegoż Trybunału34.

Opisywane zjawiska nałożyły się na wyrażane od końca panowania Zygmunta 
Augusta przekonanie o konieczności uregulowania w drodze międzystanowego 

27 Na temat przyczyn sporów i prób ich rozwiązania zob. Ł. Gołaszewski, Konflikty…, 
s. 39‒44 (tamże literatura).

28 Ten problem wymaga osobnych badań; zob. ibidem, s. 67‒69.
29 Volumina Legum, wyd. J. Ohryzko, t. 1, Petersburg 1859, s. 283‒284 (tekst łaciński); Volu-

mina Constitutionum, t. 1, Vol. 2, 1527‒1549 (oprac. W. Uruszczak, S. Grodziski, I. Dwornicka), 
Warszawa 2000, s. 252‒253 (tekst polski) i 262‒264 (tekst łaciński). Polski tekst tej konstytucji 
ogłosił po raz pierwszy Jakub Sawicki – idem, Z ksiąg Metryki Koronnej. Tekst pierwszych konsty-
tucji sejmowych w języku polskim z r. 1543 w sprawie sądownictwa świeckiego i duchownego, (w:) 
Teki Archiwalne, z. 2, Warszawa 1954, s. 51‒95 (edycja na s. 83‒95). Rok wcześniej identyczny 
katalog spraw podlegających jurysdykcji duchownej ustalił synod prowincjonalny – zob. Ł. Goła-
szewski, Konflikty…, s. 46.

30 Volumina Legum, wyd. J. Ohryzko, t. 2, Petersburg 1859, s. 52; Volumina Constitutionum, 
t. 2, Vol. 1, 1550‒1585 (oprac. S. Grodziski, I. Dwornicka, W. Uruszczak), Warszawa 2005, s. 173. 
Zob. też Ł. Gołaszewski, Konflikty..., s. 65‒66 (tamże literatura). 

31 O. Balzer, informując o początkach tego zjawiska, odwołuje się do ksiąg przemyskich 
z 1571 r. – zob. idem, Geneza Trybunału Koronnego. Studium z dziejów sądownictwa polskiego 
w XVI wieku, Warszawa 2009, s. 210‒211.

32 Zob. ibidem, s. 325‒326; W. Bednaruk, Trybunał Koronny. Szlachecki sąd najwyższy w la-
tach 1578‒1794, Lublin 2008, s. 66‒67.

33 Z tej możliwości korzystała także szlachta. Zob. Ł. Gołaszewski, Konflikty…, s. 374‒380.
34 Zob. ibidem, s. 72‒74.
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porozumienia spornych kwestii między szlachtą i duchowieństwem (tzw. com-
positio inter status), w tym dziesięcin. Nastąpiło to jednak dopiero35 na początku 
panowania Władysława IV Wazy wskutek wydania przez papieża Urbana VIII 
wielu aktów normujących sporne kwestie na gruncie prawa kanonicznego, 
a następnie uchwalenia przez sejm wiosenny 1635 r. konstytucji powołujących się 
na dekrety papieskie i ustanawiających normy prawa państwowego. Dotyczyło 
to także dziesięcin: breve papieskie z 1634 r.36 zezwoliło na dokonanie trwałej 
zamiany dziesięcin w naturze na pieniądze, przepisując odpowiednią procedurę. 
Zgodnie z nią wartość dziesięciny miała zostać ustalona przez dwóch człon-
ków kapituły diecezjalnej, a następnie zatwierdzona przez ordynariusza, przy 
czym strona niezadowolona z dokonanego szacunku mogła wnosić o rozważenie 
sprawy w drugiej instancji przez delegatów kapituły metropolii. Co szczególnie 
ważne, każdy szlachcic mógł wnosić o dokonanie takiej zamiany – określanej 
jako kompozycja – a instytucja kościelna w osobie jej przedstawiciela, np. pro-
boszcza, nie mogła się temu sprzeciwić.

Konstytucja sejmowa z 1635 r., powołując się na wspomniane breve, powtó-
rzyła jego dyspozycje, zarazem jednak dodając kolejne postanowienia37. Naj-
ważniejsze z nich wskazywało, iż sprawy o dziesięciny mają być rozstrzygane 
w sądach szlacheckich, przy czym nie wspomniano tu ani słowem o kompetencji 
sądów kościelnych. Ponadto czytający konstytucję mógł dojść do przekonania, że 
wszystkie jej postanowienia zostały zaaprobowane przez Stolicę Apostolską. Nie 
należy się zatem dziwić, że senatorowie duchowni wystąpili z protestem prze-
ciwko takiej regulacji, który jednak okazał się bezskuteczny. Z drugiej strony 
trzeba jednak zauważyć, że rozwiązanie to czyniło zgodną z prawem dotychcza-
sową praktykę pozywania przez duchownych szlachtę do właściwych dla niej 
sądów o zaległe dziesięciny38.

Nie należy się też dziwić wprowadzeniu tych postanowień do konstytucji 
mającej zamknąć spory o dziesięciny. Szlachta, która już dawno zdominowała 
inne stany, nie mogła sobie pozwolić na tolerowanie w zbyt szerokim zakre-
sie sądownictwa kościelnego, a szerzej – uprawnień służących Kościołowi czy 
duchowieństwu, a godzących w jej interesy. Kłóciłoby się to bowiem z jej pozy-
cją w państwie i społeczeństwie. Regulacja z 1635 r. nie zadowoliła zresztą na 
dłuższą metę żadnej ze stron, a instrukcje sejmikowe z kolejnych dziesięcioleci 

35 Przebieg wydarzeń w czasach panowania Zygmunta III Wazy oraz stanowiska stron: tam-
że, s. 71–86.

36 Jego tekst: Synodus provincialis sub (...) Joanne Wężyk, Dei et Apostolicae Sedis gratia 
archiepiscopo Gnesnensi, legato nato, regni Poloniae primate et primo principe, Varsaviae, anno 
Domini millesimo sexcentesimo trigesimo quarto, die decimatertia, mensis Novembris celebrata, 
Cracoviae 1636, k. D2‒D3v.

37 Volumina Legum, wyd. J. Ohryzko, t. 3, Petersburg 1859, s. 407; Volumina Constitutionum, 
t. 3, Vol. 2, 1627‒1640 (oprac. S. Grodziski, M. Kwiecień, A. Karabowicz, przedm. W. Uruszczak), 
Warszawa 2013, s. 260.

38 Zob. Ł. Gołaszewski, Konflikty…, s. 86‒90.
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zawierają dość liczne utyskiwania na pozywanie szlachty do sądów kościelnych 
o dziesięciny39. Problem został rozwiązany w innej epoce i innych okolicznościach 
politycznych – pod protektoratem Rosji: konstytucja sejmu z 1768 r. jednoznacz-
nie zastrzegła rozstrzyganie sporów o dziesięciny sądownictwu szlacheckiemu, 
wprowadzając jednocześnie karę finansową za wydanie pozwu w tego rodzaju 
sprawie do sądu duchownego40. To zakończyło odwieczne spory o właściwość 
sądów. Zastrzec też trzeba, że szlachta właściwie nie występowała przeciwko 
samej instytucji: nie wytworzyła ona żadnej alternatywnej koncepcji utrzymy-
wania instytucji kościelnych, w szczególności kościołów i duchowieństwa para-
fialnego.

Wydaje się natomiast, że rdzeń regulacji sejmu 1635 r. i o rok wcześniej-
szej koncesji Stolicy Apostolskiej nie spełniły swego zadania. Podczas naszych 
badań zidentyfikowaliśmy bardzo nieliczne wzmianki o próbach przeprowadze-
nia kompozycji według ustalonej procedury41. Rozpoznanie skali tego zjawiska 
czeka jeszcze na swego badacza, jednak pośrednim argumentem za mnogością 
dziesięcin w naturze jest wydany przez imperatora Aleksandra I jako króla pol-
skiego dekret z 1817 r. w sprawie zamiany dziesięcin wytycznych w Królestwie 
Polskim na pieniądze, określający nie tylko sposób przeprowadzenia tej czyn-
ności, lecz także konkretne terminy jej wykonania42. Na tym terytorium świad-
czenie to (także w naturze) utrzymało się zresztą aż do drugiej połowy XIX w. 
W ramach represji po powstaniu styczniowym odmówiono egzekucji państwowej 
wobec zalegających z jego oddawaniem. Ponadto walczono z dążeniami ducho-
wieństwa usiłującego podtrzymać obowiązek dziesięcinny i utrzymującego, że 
świadczenie pozostaje dalej w mocy43.

W rezultacie zatem wielu zobowiązanych do składania dziesięciny w naturze 
czyniło to jeszcze w XIX w. Taki obrót wydarzeń: niewielki – jak się wydaje 
– skutek ustalonej w latach 1634‒1635 procedury kompozycyjnej może zastana-
wiać, zwłaszcza wobec uprzednich starań szlachty w tym kierunku. Z dużą dozą 

39 Zob. ibidem, s. 91‒93.
40 Volumina Legum, wyd. J. Ohryzko, t. 7, Petersburg 1860, s. 340‒341.
41 Zob. Ł. Gołaszewski, Konflikty…, s. 93, 99.
42 Archiwum Główne Akt Dawnych w Warszawie, I Rada Stanu Królestwa Polskiego, sygn. 

173, s. 47‒50.
43 Ukaz carski z 14/26 grudnia 1865 r. w art. 27 zabronił ściągania w drodze egzekucji, 

a także prowadzenia procesów o dziesięciny duchowieństwa katolickiego, zaś okólnikiem z 18/30 
sierpnia 1866 r., nr 592, dyrektor główny prezydujący w Komisji Rządowej Spraw Wewnętrznych 
i Duchownych kniaź Władimir A. Czerkasski przestrzegł biskupów, aby duchowieństwo w żaden 
sposób nie próbowało oddziaływać na wiernych, aby składali dziesięciny, niedwuznacznie su-
gerując wyciągnięcie konsekwencji. Zob. Сборникъ циркуляровъ по управленію духовнымн 
дѣлами, ц. 1, Варшава 1866, № 10, s. 48‒53 (tu okólnik nr 592 z 1866 r.); ks. W. Jemielity, 
Dziesięciny kościelne w Królestwie Polskim, „Prawo Kanoniczne” 1997, t. 41, nr 3‒4, s. 258‒261. 
O wspomnianym okólniku i zakazie władze przypomniały także w piśmie do rządców diecezji 
z 9/21 lipca 1871 r., nr 1560 – zob. Сборникъ циркуляровъ по управленію духовнымн дѣлами 
иностранныхъ исповѣданій, ц. 3, Варшава 1871, № 29, s. 58‒59.
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prawdopodobieństwa możliwe jest wskazanie okoliczności, które przeważyły. 
Większą elastycznością odznaczało się świadczenie w naturze, które można było 
przekazać wprost z pola albo ze stodoły i to w różnej jakości w każdym kolejnym 
roku, w zależności od urodzaju. Zamiana dziesięciny w snopach czy w ziarnie 
na określoną sumę pieniędzy skutkowała koniecznością jej corocznego wypłaca-
nia, niezależnie od jakości plonów czy nawet cen na lokalnym rynku zbożowym. 
Ponadto, aby złożyć dziesięcinę pieniężną, trzeba było posiadać gotówkę, a to dla 
producenta rolnego mogło oznaczać konieczność uprzedniego zbycia części pro-
dukcji. W takich okolicznościach zamiast trwałej zamiany dziesięciny lepszym 
rozwiązaniem były doraźne porozumienia – choćby z kolejnymi proboszczami – 
o składaniu pieniędzy zamiast zboża albo ziarna, a nawet odkupienie dziesięciny 
w danym roku.

Widzimy zatem, że instytucja dziesięciny w realiach Królestwa Polskiego, 
a następnie Rzeczypospolitej polsko-litewskiej wywoływała analogiczne pro-
blemy, jak w wielu innych państwach europejskich: 1) jako ciężar realny obciążała 
grunty, co niekoniecznie budziło entuzjazm ich właścicieli, niezależnie od tego, 
czy byli nimi szlachta czy chłopi, 2) jej forma bywała w różnych miejscach i epo-
kach mniej lub bardziej dogodna, a ewentualne zmiany istniejącego stanu rzeczy 
bynajmniej nie wszystkim odpowiadały, 3) liczne spory wywoływała kwestia 
sądów właściwych dla rozpoznawania sporów z nią związanych. W rezultacie 
dalsze badania nad nią i ich wyniki mogą okazać się interesujące dla badaczy 
z innych krajów, także tych zajmujących się pokrewnymi zagadnieniami, choćby 
stosunkiem do ciężarów realnych w różnych epokach i państwach.
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Każdy z nas, obywateli, wierzy, że w przypadku oskarżenia o popełnienie 
przestępstwa państwo, za pośrednictwem jego stosownych organów, postępo-
wać będzie uczciwie, sprawiedliwie, gwarantując rzetelny proces karny. Prawo 
do rzetelnego procesu jest fundamentalnym prawem każdej osoby znajdującym 
swe zakorzenienie w trzech najważniejszych aktach prawnych: Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej1, Powszechnej Deklaracji Praw Człowieka2 i Konwencji 
o Ochronie Praw Człowieka i Podstawowych Wolności sporządzonej w Rzymie 
dnia 4 listopada 1950 r., zmienionej następnie Protokołami nr 3, 5 i 8 oraz uzu-
pełnionej Protokołem nr 23. To właśnie norma konstytucyjna gwarantuje każdej 
osobie prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasad-
nionej zwłoki przez właściwy, niezależny, bezstronny i niezawisły sąd4. W art. 10 
PDPC stwierdza się, że każdy człowiek przy rozstrzyganiu o jego prawach i zobo-
wiązaniach lub o skierowaniu przeciwko niemu oskarżenia o przestępstwo, jest 
uprawniony do sprawiedliwego i publicznego wysłuchania przez bezstronny 
sąd. Ratyfikowana przez Polskę Konwencja o Ochronie Praw Człowieka i Pod-
stawowych Wolności w art. 6 nie tylko analogicznie reguluje prawo do rzetel-
nego i publicznego rozpatrzenia sprawy przez niezawisły i bezstronny sąd, lecz 
także regułę tę rozwija, wskazując na gwarancje rzetelnego procesu chociażby 
w postaci jawności, domniemania niewinności, czy wskazania podstawowego 
katalogu praw oskarżonego.

Prawo do rzetelnego procesu samo w sobie nie jest zasadą procesową, ale 
pod tym pojęciem kryje się katalog zasad procesowych stanowiących gwaran-
cję praworządności państwa i ochrony praw jednostki5. Rzetelny proces ma 
zapewniać wszystkim uczestnikom postępowania karnego określony poziom 
gwarancji procesowych, daje im system uprawnień procesowych w zależności 
od ich pozycji w postępowaniu, z których korzystanie ma im zapewnić należytą 
ochronę własnych interesów6. Jak słusznie zauważa P. Wiliński, rzetelny proces 
karny to więcej niż podstawowe gwarancje procesowe, to wskazanie pewnego 
sposobu prowadzenia procesu, którego istotą jest zdolność do zapewnienia okre-
ślonych warunków, możliwość ochrony swoich praw. Rzetelność należy odnosić 

1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483, 
z późn. zm.); dalej Konstytucja RP.

2 https://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/onz/1948.html (dostęp: 21.09.2021 r.), przyjęta i prokla-
mowana rezolucją Zgromadzenia Ogólnego ONZ 217/III A w dniu 10 grudnia 1948 r. w Paryżu; 
dalej: PDPC.

3 Dz.U. z 1993 r., nr 61, poz. 284.
4 Art. 45 ust. 1 Konstytucji RP.
5 Patrz: A. Skowron, Rzetelny proces karny w ujęciu Karty Praw Podstawowych Unii Eu-

ropejskiej oraz Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Człowieka i Podstawowych Wolności, 
„Prokuratura i Prawo” 2017, nr 11, s. 7−8.

6 P. Wiliński, Pojęcie rzetelnego procesu, (w:) A. Gerecka-Żołyńska, P. Górecki, H. Palusz-
kiewicz, P. Wiliński (red.), Skargowy model procesu karnego. Księga ofiarowana Profesorowi 
Stanisławowi Stachowiakowi, Warszawa 2008, s. 353.
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do wszystkich podmiotów zaangażowanych w postępowanie, a rzetelny proces 
musi zakładać nałożenie na organy procesowe obowiązku stworzenia warunków, 
które umożliwią realizację praw tych osób, których dobra prawne są zaangażo-
wane7. Patrząc od strony praktycznej, rzetelny proces ma się przejawiać prze-
świadczeniem także oskarżonego, że organy procesowe postępowały sumiennie, 
niezawiśle, zgodnie z prawem, najlepszą wiedzą i wolą, czyli zrobiły wszystko, 
by postępowanie toczyło się według sprawiedliwych i uczciwych reguł, także 
z zachowaniem zasad kultury postępowania.

Jak już wyżej wspomniano, pod pojęciem prawa do rzetelnego procesu kryje 
się wiele zasad procesowych stanowiących gwarancję praworządności państwa 
i ochrony praw jednostki. W kontekście niniejszych rozważań nie ma potrzeby 
omawiania wszystkich, dlatego też podejmując racjonalną decyzję, bliżej zostaną 
naświetlone dwie uznane za najistotniejsze zasady procesowe, czyli prawdy mate-
rialnej wskazanej w art. 2 § 2 k.p.k. oraz swobodnej oceny dowodów wyrażonej 
w art. 7 k.p.k. 

Zasada prawdy materialnej to prawna dyrektywa dla sądu oraz innych współ-
działających z nim organów procesowych, by wszystkie wydawane w procesie 
karnym orzeczenia, a zwłaszcza te, które dotyczą kwestii odpowiedzialności kar-
nej sprawcy czynu, były oparte na ustaleniach faktycznych zgodnych z rzeczywi-
stym stanem rzeczy, to jest na ustaleniach prawdziwych8. Jak słusznie zauważa 
S. Waltoś, jest to zasada, w której ogniskuje się istota procesu karnego9. Kluczową 
kwestią jest zrozumienie, czym są ustalenia faktyczne. Interesująco tłumaczył to 
M. Cieślak, twierdząc, że decyzje procesowe da się sprowadzić, pod względem 
struktury logicznej, do postaci sylogizmu kategorycznego, w którym rolę prze-
słanki większej spełnia zastosowana reguła prawna, w myśl której dokonywane 
jest rozstrzygnięcie. Przesłanką mniejszą jest stwierdzenie faktu stanowiącego 
w danym przypadku podstawę faktyczną rozstrzygnięcia, a rolę konkluzji pełni 
samo rozstrzygnięcie. Postępowanie prowadzące do rozstrzygnięcia nie opiera 
się na wyciąganiu konkluzji z gotowych przesłanek, ale wymaga ustalenia każ-
dej z nich. Oznacza to, że ustalenia faktyczne to dokonane przez organ proce-
sowy na podstawie dowodów stwierdzenia dotyczące tego stanu faktycznego, 
o którym należy orzec w decyzji10. Jedną z przesłanek może być zatem opinia 
biegłego pozwalająca na poznawanie rzeczywistości, przy czym należy pamię-
tać, że rozszerza się spektrum poznawania rzeczywistości, chociażby przez stale 

 7 P. Wiliński, O koncepcji rzetelnego procesu, (w:) J. Skorupka, W. Jasiński (red.), Rzetelny 
proces karny. Materiały konferencji naukowej. Trzebieszowice 17–19 września 2009 r., Warszawa 
2010, s. 174–175.

 8 A. Murzynowski, Istota i zasady procesu karnego, Warszawa 1984, s. 108.
 9 S. Waltoś, Zasada prawdy materialnej, (w:) P. Wiliński (red.), System prawa karnego pro-

cesowego. Tom III. Część 2. Zasady procesu karnego, Warszawa 2014, s. 273.
10 M. Cieślak, (w:) S. Waltoś (red.), Polska procedura karna. Podstawowe założenia teore-

tyczne. Dzieła wybrane, t. II, s. 260–261.
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rozwijające się możliwości identyfikacyjne pozostawianych na miejscu zdarzenia 
śladów czy informacji.

Opinia biegłego podlega ocenie, jak każdy dowód wykorzystywany w pro-
cesie. W polskim prawie karnym procesowym dowody oceniane są zgodnie 
z zasadą wyrażoną w art. 7 k.p.k., czyli swobodnie, z uwzględnieniem zasad 
prawidłowego rozumowania oraz wskazań wiedzy i doświadczenia życiowego. 
Oznacza to, że sąd w zakresie oceny dowodów nie kieruje się apriorycznymi 
wskazaniami prawa (regułami dowodowymi), ale posiada swobodę w zakresie 
tej oceny, a ocena ta ma być oparta na wewnętrznym przekonaniu co do war-
tości i wiarygodności dowodów. Obok tego przekonania występują warunki 
obiektywne, będące gwarancją prawidłowego kształtowania się wewnętrznego 
przekonania sędziów. Zalicza się do nich zgodność rozumowania sądu z regułami 
logiki, zgodność wniosków z zasadami doświadczenia oraz z przeprowadzonymi 
dowodami jako obiektywnymi faktami stanowiącymi podstawę ustaleń11. 

Niewątpliwie jednym z trudniejszych zadań stojących przed sądem jest ocena 
opinii biegłego, z uwagi na jej charakter, przedmiot, a przede wszystkim odwo-
ływanie się do wiadomości specjalnych jako elementu niezbędnego, koniecznego 
w procesie powoływania biegłego. Dlatego też przyjmuje się, że zdolność organu 
procesowego do rzetelnej i krytycznej oceny opinii biegłego zależy od stopnia 
wykształcenia ogólnego i zawodowego oceniającego; naturalnej cechy krytycy-
zmu umysłu, czyli umiejętności dostrzegania wątpliwości, błędów i powściągli-
wości w akceptowaniu wniosków; doskonałego przygotowania się do konkretnej 
sprawy oraz kontradyktoryjności procesu, dzięki czemu opinia biegłego podlega 
także ocenie przez przeciwstawne strony, które wskazują na jej ewentualne nie-
dostatki czy błędy12. Kluczem do prawidłowej oceny dowodu z opinii biegłego 
jest oczywiście odpowiednie przygotowanie sądu, gdyż opinia biegłego nie ma 
dla sądu charakteru wiążącego, a jedynie pomocniczy w dokonaniu prawidło-
wych ustaleń, oraz to, że sąd dokonuje ustaleń zgodnych ze wskazaniami wiedzy, 
nawet specjalistycznej. Status biegłego w procesie karnym, a tym samym pozy-
cję procesową, przejrzyście zdefiniował Trybunał Konstytucyjny w orzeczeniu 
z dnia 28 czerwca 2018 r. Przyjął on, że biegły pełni funkcję pomocniczą organu 
wymiaru sprawiedliwości w przypadkach wymagających wiadomości specjal-
nych, a „stosunek prawny łączący organ prowadzący postępowanie z biegłym 
nie stanowi przykładu relacji równoprawnych podmiotów, jak ma to miejsce 
w stosunku cywilnoprawnym. Stosunek ten wykazuje cechy nadrzędności sądu 
(organu prowadzącego postępowanie przygotowawcze) i podległości biegłego, 

11 J. Skorupka, Zasada swobodnej oceny dowodów i zasada legalnej oceny dowodów, (w:) 
P. Wiliński (red.), System prawa karnego procesowego. Tom III. Część 2. Zasady procesu karnego, 
Warszawa 2014, s. 1123–1124.

12 S. Waltoś, Proces karny. Zarys systemu, Warszawa 1995, s. 244.
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gdyż zadanie tego ostatniego jest jednostronnie wyznaczone przez organ, który 
go powołał i przezeń kontrolowane”13. 

Każdorazowo sąd ocenia opinie biegłego, zgodnie z zasadą wyrażoną 
w art. 7 k.p.k., ale także z uwzględnieniem kryteriów pomocniczych wynika-
jących z linii orzeczniczej sądów powszechnych. Po pierwsze, ocena ta doko-
nywana jest przez pryzmat aktualnej, współczesnej wiedzy, a także wiedzy, 
doświadczenia, umiejętności, kompetencji i rzetelności biegłego. Po drugie, 
analizuje się i ocenia kompletność materiałów badawczych, właściwy ich dobór 
i adekwatność do zakresu opiniowania. Po trzecie, oceniana jest metodologiczna 
nienaganność opinii, dobór właściwych metod, użytych środków, prawidłowość 
procedur badawczych i wnioskowania. Po czwarte, analizie podlega jasność, peł-
ność, kompletność, logiczność, niesprzeczność wewnętrzna opinii oraz jej zgod-
ność z wymogami art. 200 § 2 k.p.k.14. 

Mówiąc o opiniach biegłych, należy wspomnieć o pojęciu mocno zakorzenio-
nym w doktrynie, budzącym kontrowersje i dyskusje, a mianowicie o dowodzie 
naukowym, czyli dowodzie dostarczanym przez eksperta lub biegłego sądowego, 
którzy opierając się na swojej wiedzy specjalistycznej, doświadczeniu, odpowied-
nio dobranych metodach i technikach badawczych przyjętych w danej dziedzinie 
wiedzy, wydają opinię będącą środkiem dowodowym w postępowaniu. Nie ma 
wątpliwości, że dowód naukowy ma postać opinii eksperta, ale nie każda opinia 
spełnia kryteria dowodu naukowego. Tym ostatnim są tylko te, które są wyni-
kiem przeprowadzonych badań, z wykorzystaniem nadających się do weryfikacji 
metod, sprawdzonych praktycznie, opartych na myśleniu naukowym. W polskiej 
procedurze karnej nie ma wypracowanych zasad dopuszczalności i oceny war-
tości dowodów naukowych, szczególnie tych, które bazują na specjalistycznych, 
nowo opracowanych metodach badawczych, pozostawiając w praktyce wskaza-
nie określonych kryteriów judykaturze15. Podstawą normatywną tej oceny nadal 
jest art. 7 k.p.k., zaś w praktyce uszczegóławia się kryteria, odwołując się do 
oceny stosowanych metod i sposobu pracy biegłego. Ocenia się metodologiczną 
poprawność rozumianą nie tylko jako uzyskiwanie takich samych wyników 
w identycznych warunkach, ale także prawidłowość metody badań i określony 
poziom błędów, który jej towarzyszy16. Podnosi się konieczność standaryzacji 
badań, atestowania pracowni, czy udziału biegłych w testach biegłości, a także 
potrzebę oceny wartości diagnostycznej wykorzystywanej metody. Analizie pod-
daje się także jednolitość i powszechność stosowanej metody i uzasadnienie jej 

13 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2018 r., SK 4/17, „Orzecznictwo 
Trybunału Konstytucyjnego” 2018, poz. 43.

14 J. Kasprzak, J. Skorupka, Rodzaje dowodów, (w:) J. Skorupka (red.), System prawa karnego 
procesowego. Tom VIII. Część 1. Dowody, Warszawa 2019, s. 345.

15 J. Dzierżanowska, J. Studzińska, Kryteria oceny dowodu z opinii biegłego w orzecznictwie 
sądów powszechnych i Sądu Najwyższego, „Roczniki Nauk Prawnych” 2015, t. XXV, nr 2, s. 24.

16 S. Zabłocki, O procesie unaukowienia opinii biegłych, „Palestra” 2005, nr 7–8, s. 221–214.
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wyboru, w przypadku gdy biegły może wykonać badania na wiele sposobów. Na 
ocenę tę składają się także kompetencje biegłego – jego wiedza, doświadczenie, 
rzetelność, postawa, potrzeba samokształcenia, umiejętność przekazania wiedzy 
w sposób zrozumiały, jasny i pełny, a także znajomość najnowszych osiągnięć 
naukowych, publikacji w danym zakresie.

Zasady i gwarancje procesowe, a zwłaszcza instancyjność postępowań, która 
sprzyja ustalaniu prawdy materialnej, a jednocześnie pozwala na prawidłowość 
oceny dowodów, to jedne z elementów zapobiegających popełnianiu pomyłek 
sądowych. Jednakże nie są to mechanizmy w pełni zapobiegające popełnieniu 
błędu w ustaleniach faktycznych – błędu „braku”, czyli pominięcia określonych 
faktów wynikających z zebranych dowodów, czy błędu „dowolności” polega-
jącego na niewłaściwej ocenie materiału dowodowego z naruszeniem zasady 
z art. 7 k.p.k., przez co sąd ustalił fakty, które z danego dowodu nie wynikają 
lub wynikają, ale zostały przeinaczone17. I właśnie w ten drugi element wpisują 
się błędy w opiniach biegłych, niedostrzeżone lub zlekceważone na etapie oceny 
materiału dowodowego, a będące przyczyną pomyłek sądowych.

Skupmy się na szczególnej grupie pomyłek sądowych – niesłusznych skaza-
niach, pamiętając, że wyrok uniewinniający też może stanowić pomyłkę sądową. 
Pojęcie „niesłuszne skazanie” nie zostało zdefiniowane w polskim prawie, 
a jako podstawę normatywną wskazuje się art. 552 § 1–3 k.p.k. określające moż-
liwość uzyskania odszkodowania za poniesioną szkodę oraz zadośćuczynienie 
za doznaną krzywdę, wynikłe z wykonania względem skazanego w całości lub 
w części kary, której nie powinien był ponieść. Do pojęcia tego wprost ustawo-
dawca odnosi się w art. 557 § 1 k.p.k. – w razie naprawienia szkody oraz zadość-
uczynienia za krzywdę Skarb Państwa ma roszczenie zwrotne do osób, które 
swoim bezprawnym działaniem spowodowały niesłuszne skazanie, zastosowanie 
środka zabezpieczającego, niewątpliwie niesłuszne tymczasowe aresztowanie 
lub zatrzymanie. Mówiąc zatem o niesłusznych skazaniach w literaturze przed-
miotu wywodzi się je z dwóch instytucji – niesłusznego skazania oraz prawa do 
odszkodowania z tego tytułu. Prawo do odszkodowania lub zadośćuczynienia 
z tytułu niesłusznego skazania powstaje w sytuacji kumulatywnego spełnienia 
następujących przesłanek: prawomocnego skazania wnioskodawcy; przeprowa-
dzenia nadzwyczajnego środka zaskarżenia, tj. kasacji lub wznowienia postępo-
wania, w wyniku którego dochodzi do: następczego uniewinnienia lub skazania 
na łagodniejszą karę wnioskodawcy albo umorzenia postępowania wskutek oko-
liczności, których nie uwzględniono we wcześniejszym postępowaniu, a także 
doznania przez wnioskodawcę krzywdy lub poniesienia szkody na skutek wyko-
nania w całości lub w części kary, której wnioskodawca nie powinien był ponieść. 

17 C. Kulesza, A. Niegierewicz-Biernacka, Błąd w ustaleniach faktycznych jako podstawa 
odwoławcza w perspektywie prawnoporównawczej, (w:) M. Rogacka-Rzewnicka, H. Gajewska-
-Kraczkowska (red.), Istota i zasady procesu karnego 25 lat później. Księga poświęcona pamięci 
Profesora Andrzeja Murzynowskiego, Warszawa 2020, s. 190.
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Tym samym, mówiąc w skrócie, za niesłuszne skazanie przyjmuje się sytuację, 
w której doszło do prawomocnego skazania, a w wyniku przeprowadzenia nad-
zwyczajnego środka zaskarżenia doszło do następczego uniewinnienia albo 
umorzenia postępowania wskutek okoliczności, których nie uwzględniono we 
wcześniejszym postępowaniu18.

Wydarzenia ostatnich kilkunastu miesięcy, nagłaśnianie przez media spraw 
karnych dotyczących niesłusznych skazań, skłaniają do ponownego przeanalizo-
wania przyczyn pomyłek sądowych. Problematyce tej poświęcono wiele badań. 
Za jedne z pierwszych przyjmuje się analizy dokonane w pierwszej połowie 
XX w. przez E. M. Borcharda19. Opisał on 65 przypadków wyroków sądowych ze 
Stanów Zjednoczonych i Wielkiej Brytanii, w wyniku których skazano niewinne 
osoby, a za główną przyczynę wskazał błędną identyfikację przez świadka, fał-
szywe przyznanie się do winy oraz nieprawidłowe ustalenia faktyczne poczy-
nione przez sąd w wyniku procesu poszlakowego. Kolejną istotną pracą była 
publikacja z 1987 r. autorstwa H. Bedau i M. Radeleta20. Dokonali oni analizy 350 
spraw zagrożonych karą śmierci z okresu pomiędzy 1900 r. a 1987 r., w których 
w wyniku ponownego procesu oskarżeni zostali uniewinnieni lub kary zostały 
znacznie złagodzone. Autorzy jako główne przyczyny niesłusznych skazań wska-
zali krzywoprzysięstwo świadków i ich błędne identyfikacje oraz fałszywe przy-
znania się do winy. Asumptem do dalszych badań problematyki niesłusznych 
skazań było wprowadzenie do szerokiej praktyki identyfikacji genetycznej, nie-
stety w pierwszym okresie jej stosowania jeszcze bardzo niedoskonałej, a chęt-
nie przyjmowanej jako bardzo wiarygodnej. Powstały w Stanach Zjednoczonych 
Innocence Project zajmujący się właśnie niesłusznie skazanymi wskazuje, że 
niewłaściwe zastosowanie technik kryminalistycznych przyczyniło się do 45% 
bezprawnych wyroków skazujących w Stanach Zjednoczonych potwierdzonych 
dowodami DNA. Fałszywe lub wprowadzające w błąd dowody kryminalistyczne 
przyczyniły się do 24% wszystkich niezgodnych z prawem wyroków skazują-
cych na szczeblu krajowym, zgodnie z Krajowym Rejestrem Uwolnień, który 
śledzi zarówno zwolnienia oparte na błędnej analizie DNA, jak i nie oparte na 
DNA, ale odnoszące się do wszystkich opinii biegłych (wymienia się tu analizy 
włosów, podpalenia czy identyfikacje pocisków)21. Powstałe w 2003 r. Innocence 
Network jest stowarzyszeniem 67 organizacji z całego świata, które zajmują się 
świadczeniem pro bono usług prawnych i śledczych osobom, które chcą udowod-
nić, że zostały niesłusznie skazane. Obecnie sieć Innocence Network składa się 

18 Ł. Chojniak, Ł. Wiśniewski, Przyczyny niesłusznych skazań w Polsce, Warszawa 2012, s. 9.
19 E. M. Borchard, Convicting the Innocent: Sixty-Five Actual Errors of Criminal Justice, 

New York 1932.
20 H. A. Bedau, M. L. Radelet, Miscarriages of Justice in Potentially Capital Cases, “Stanford 

Law Review” 1987, Vol. 40, No 1, s. 21–179.
21 https://www.innocenceproject.org/overturning-wrongful-convictions-involving-flawed-

forensics/ (dostęp: 21.09.2021 r.).
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z 55 amerykańskich i 12 organizacji spoza USA. Większość członków Innocence 
Network ma siedzibę w Stanach Zjednoczonych i koncentruje się głównie na 
reformie wymiaru sprawiedliwości w sprawach karnych w Stanach Zjednoczo-
nych, ale sieć obejmuje również organizacje spoza USA, które spełniają kryteria 
członkostwa22. Od 2012 r. działa projekt Newkirk Center for Science & Society 
przygotowany przez University of California Irvine, University of Michigan Law 
School i Michigan State University College of Law, w ramach którego stworzono 
rejestr The National Registry of Exanorations, zbierający informacje o każdym 
znanym przypadku niesłusznego skazania w Stanach Zjednoczonych, które 
nastąpiło od 1989 r. Rejestr opiera się wyłącznie na publicznie dostępnych infor-
macjach, zawiera dane na temat każdego znanego skazania, a następnie oczysz-
czenia z zarzutów na podstawie nowych dowodów niewinności. W ramach tej 
działalności nie jest prowadzona pomoc prawna, praca w imieniu lub na rzecz 
osób skazanych. Głównym celem działania tego projektu jest także uwrażliwie-
nie funkcjonariuszy policji, prokuratorów, adwokatów i sędziów na problem nie-
zgodnych z prawem wyroków oraz skłanianie do ponownego rozważenia winy 
już skazanych oskarżonych, gdy pojawią się nowe dowody niewinności23.

W Polsce problem niesłusznych skazań w poważnym dyskursie naukowym 
został wywołany wraz z opublikowaniem w 2012 r. Raportu Forum Rozwoju 
Obywatelskiego przygotowanym przez Ł. Chojniaka i Ł. Wiśniewskiego24. Auto-
rzy przeanalizowali 116 spraw i na tej podstawie wskazali błędy, które dopro-
wadziły do niesłusznego skazania. Problematykę tę poruszali także J. Widacki 
i A. Dudzińska25, O. Mazur26 – jednakże ich badania nie obejmowały analiz akt 
sądowych. Ostatnią znaczącą pozycją jest opracowanie pod redakcją Ł. Choj-
niaka, w którym poruszono kwestie przyczyn i skutków niesłusznych skazań27. 

W dotychczasowych badaniach krajowych i zagranicznych oraz szeroko 
zakrojonych dyskusjach nad powodami niesłusznych skazań za główne przy-
czyny wskazuje się fałszywe przyznanie się do winy, jednotorowość pracy śled-
czych, a także błędy w badaniu dowodów rzeczowych, w tym przede wszystkim 
błędne opinie biegłych28. Zwłaszcza ten ostatni aspekt zasługuje na szczególną 
uwagę. Przeprowadzone przez autorkę badania, obejmujące analizę postępowań 
karnych, w których doszło do niesłusznego skazania, miały miejsce w latach 
2017–2019, analizie poddawano wyłącznie skazania z art. 148 k.k. lub niesłuszne 

22 http://innocencenetwork.org/ (dostęp: 21.09.2021 r.).
23 http://www.law.umich.edu/special/exoneration/Pages/mission.aspx (dostęp: 21.09.2021 r.) 
24 Ł. Chojniak, Ł. Wiśniewski, Przyczyny…, passim.
25 J. Widacki, A. Dudzińska, Pomyłki sądowe. Skazania osób niewinnych przez sądy w Pol-

sce, „Palestra” 2007, nr 11–12.
26 O. Mazur, Niesłuszne skazania w Polsce w opinii prokuratorów i policjantów, „Palestra” 

2012, nr 3–4.
27 Ł. Chojniak (red.), Niesłuszne skazania ‒ przyczyny i skutki, Warszawa 2017.
28 Patrz np.: O. Mazur, Niesłuszne skazania…, passim; czy J. Widacki, A. Dudzińska, 

Pomyłki sądowe…, passim.
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aresztowania w sprawach o zabójstwa. Dobór spraw obejmował okres 20 lat. 
Celem badań było ustalenie, czy, a jeżeli tak, to w jakim stopniu, błędy w opi-
niach biegłych są przyczyną pomyłek sądowych i niesłusznych skazań. W tym 
celu dokonano także kwerendy bibliotecznej obejmującej zebranie literatury 
krajowej i zagranicznej dotyczącej problematyki niesłusznych skazań. Za naj-
ważniejsze publikacje uznano – 9 opracowań krajowych powstałych w okresie 
ostatnich kilkunastu lat (w tym raport FOR i książkę Niesłuszne skazania – przy-
czyny i skutki pod red. Ł. Chojniaka) oraz 6 istotnych z punktu widzenia tematu 
badań publikacji międzynarodowych (w tym opracowania autorstwa E. M. Bor-
chard, Convicting the Innocent: Sixty-Five Actual Errors of Criminal Justice; 
S. Christianson, Innocent: Inside Wrongful Conviction Cases, czy S. J. Markman, 
P. G. Cassell, Protecting the Innocent: A Response to the Bedau-Radelet Study). 
Następnie przeanalizowano krajowe orzecznictwo w tym zakresie, za podstawę 
wyszukiwania orzeczeń przyjęto sprawy prowadzone na podstawie art. 552 k.p.k. 
Z tych spraw wyselekcjonowano wyłącznie te, w których za jedną z przyczyn 
niesłusznych skazań uznano nieprawidłowości w opiniach biegłych. Ten materiał 
badawczy został uzupełniony przez wybrane sprawy wnoszone przez zaintereso-
wanych do Helsińskiej Fundacji Praw Człowieka i Kliniki Prawa działającej na 
Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego oraz opisywane 
w ogólnodostępnych źródłach, w tym mediach. Szczegółowej analizie poddano 
jedynie te sprawy, w których uznano, że jedną z najistotniejszych przyczyn nie-
słusznego skazania były opinie ekspertów.

Analiza konkretnych orzeczeń (dokonana przede wszystkim w oparciu o uza-
sadnienia orzeczeń, a w niektórych przypadkach także na podstawie akt postę-
powań) przeprowadzona została wyłącznie, co już zaznaczono, przez pryzmat 
wpływu opinii biegłych na wydane orzeczenie. Tam, gdzie było to możliwe, 
przedłożone opinie eksperckie zostały skonfrontowane z przyjętymi w Polsce 
standardami opiniowania. Przeprowadzone badania praktyki, analiza publikowa-
nych raportów dotyczących przyczyn niesłusznych skazań oraz literatury krajo-
wej i zagranicznej pozwoliła na postawienie wstępnej diagnozy, co jest główną 
przyczyną błędów w praktycznym opiniowaniu przez biegłych i jakie są słabe 
punkty w systemie polskiego wymiaru sprawiedliwości w kontekście dopusz-
czalności opinii biegłych, przez co dochodzi do niesłusznych skazań. 

Zgromadzony materiał badawczy pozwolił na wyodrębnienie trzech grup 
spraw: w postępowaniu błędnie wykonano ekspertyzy identyfikujące sprawcę 
i błędów tych nie dostrzeżono na etapie wyrokowania; zebrany w sprawie mate-
riał dowodowy, a zwłaszcza przeprowadzone ekspertyzy nie potwierdzały, ale 
i nie wykluczały sprawstwa oskarżonego (opinie prawdopodobne) i ostatnia 
grupa – ekspertyzy wykluczały pochodzenie śladów od oskarżonego, a także 
zeznania świadków nie potwierdzały jego sprawstwa. We wszystkich tych postę-
powaniach doszło do skazania (aresztowania) oskarżonego, a następnie wyroki 
(postanowienia) te uznano za pomyłki sądowe w zakresie ustaleń faktycznych, 
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co zostało potwierdzone w kolejnych orzeczeniach sądów, w tym w wyrokach 
odszkodowawczych za oczywiście niesłuszne skazania, lub postępowania są 
w toku (kasacje czy skargi do Europejskiego Trybunału Praw Człowieka).

W przypadku pierwszej grupy – niedostrzeżonych błędów w ekspertyzie – 
głównym problemem jest brak wiedzy i umiejętności merytorycznej oceny 
opinii. Zdarzają się przypadki, gdy biegli prowadzą badania w oparciu o wymy-
ślone przez siebie metody, dobierają niewłaściwie materiał badawczy, który nie 
upoważnia do wysuwania prezentowanych wniosków, nie zachowują procedur 
badawczych, a także nie mają kompetencji merytorycznych do opiniowania29. 
Przykładem takiej sprawy jest opisywana i nagłaśniania w mediach historia J.W. 
skazanego za zabójstwo w oparciu o błędne badania DNA, a ponadto okazało się, 
że odbywał on karę dożywocia za zabójstwo innej osoby niż ta wskazana w akcie 
oskarżenia. Tożsamość osoby, z której zwłok pobrano DNA do analiz, pozosta-
wała nieznana prowadzącym postępowanie. Przyczyną niesłusznego skazania 
była błędna opinia z zakresu badań genetycznych dotycząca pokrewieństwa mię-
dzy ofiarą a osobami, od których pobrano próbki DNA. Innym przykładem jest 
sprawa biegłej z zakresu medycyny sądowej B.W., która wydała opinię, iż przy-
czyną zgonu A.K. było uduszenie, podczas gdy faktycznie, po powtórnej sek-
cji ponad wszelką wątpliwość ustalono, że przyczyną śmierci był rozległy zawał 
serca. Biegła błędną opinię tłumaczyła kilkoma niedopatrzeniami, zaś sąd przy-
jął bezkrytycznie złożoną do akt postępowania ekspertyzę.

Drugim problemem są opinie niekategoryczne, w których nie potwierdzano, 
ale i nie wykluczano sprawstwa oskarżonego. Przykładem jest sprawa T.K., 
w której niekategoryczna i sporządzona z naruszeniem metodyki ekspertyza 
odontoskopijna oraz opinia określająca grupową przynależność włosa, z których 
wynikało, że ślady te mogą pochodzić od T.K., ale i iluś innych osób, zostały 
przyjęte przez sąd jako wiarygodne, jasne i pełne, stanowiąc tym samym główne 
dowody oskarżenia. Innym przykładem jest sprawa Z.G. i ekspertyza z zakresu 
DNA, w której wnioskach znalazło się stwierdzenie, że ślad może pochodzić od 
oskarżonego, gdyż nie da się go wyeliminować.

Trzecia grupa to sytuacje, w których ekspertyzy wykluczały pochodzenie 
śladów od oskarżonego, zeznania świadków nie potwierdzały jego sprawstwa, 
a pomimo to organ orzekający uznawał sprawstwo oskarżonego. Tu przykła-
dem jest skazanie P.M. za podwójne zabójstwo, chociaż żaden z zabezpie-
czonych śladów na miejscu zdarzenia nie pochodził od skazanego, a były to 
ślady daktyloskopijne, biologiczne i traseologiczne. Analizie poddawano także 

29 Patrz np. E. Gruza, O błędach i ich przyczynach w opiniach biegłych, (w:) A. Bulsiewicz, 
A. Marek, V. Kwiatkowska-Darul (red.), Doctrina multiplex veritas una. Księga Jubileuszowa 
ofiarowana Profesorowi Mariuszowi Kulickiemu, Toruń 2004, s. 179–189, czy E. Gruza, Ratio est 
anima legis czyli jak „biegli” są biegli sądowi, (w:) L. Gardocki, M. Królikowski, A. Walczak-Żo-
chowska (red.), Gaudium in litteris est. Księga jubileuszowa ofiarowana Pani Profesor Genowefie 
Rejman z okazji osiemdziesiątych urodzin, Warszawa 2005, s. 575–583.
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spodenki rzekomo należące do oskarżonego, na których nie ujawniono śladów 
krwi ludzkiej, ale, jak stwierdził biegły, to nie oznacza, że ich tam nie było. Zało-
żył on bowiem, że nie można wykluczyć, że oskarżony wywabił ślady za pomocą 
środka wybielającego, niszcząc tym samym bezpowrotnie ślady. Biegły nie tylko 
nie odnalazł śladów, ale także wyszedł poza granice opiniowania, snując przy-
puszczenia co do bycia lub niebycia śladów.

Przeprowadzone badania niewątpliwie nie mają charakteru wyczerpującego 
omawianej problematyki. Analiza 18 spraw, dobieranych bez ściśle określonej 
metodyki z uwagi na charakter prowadzonych badań i brak możliwości zasto-
sowania w pełni zobiektywizowanych kryteriów powodują, że prezentowane 
poniżej wnioski są bardziej sygnalizacją problemu, próbą zdiagnozowania, co 
jest główną przyczyną błędów w praktycznym opiniowaniu przez biegłych. Na 
ich podstawie można sformułować wnioski dotyczące przyczyn błędów w prak-
tycznym opiniowaniu przez biegłych oraz słabych punktów w systemie polskiego 
wymiaru sprawiedliwości w kontekście dopuszczalności opinii biegłych, przez 
co dochodzi do niesłusznych skazań. 

W przypadku przyczyn leżących po stronie biegłych przeprowadzona analiza 
skłania do wskazania dwóch najważniejszych grup powodów: niedostatecznych 
kwalifikacji, doświadczenia, wiedzy biegłego oraz niestaranności, niechlujności 
prowadzonych badań połączonej z niską świadomością o roli i znaczeniu opi-
niowania w procesie. W przypadku kwalifikacji biegłych niewątpliwie jednym 
z powodów są niewystarczające wymagania stawiane kandydatom na biegłych, 
a wynikające z rozporządzenia Ministra Sprawiedliwości z dnia 24 stycznia 
2005 r. w sprawie biegłych sądowych30. Weryfikacja kwalifikacji kandydatów na 
biegłych obejmuje w zasadzie tylko stronę formalną składanego wniosku, także 
z tego powodu, że prezesi sądów okręgowych nie mają odpowiednich narzędzi 
prawnych i praktycznych, by kontrolować wiedzę, doświadczenie i umiejętno-
ści biegłych. Nie bez znaczenia jest niedostateczna wiedza prawna biegłych, 
w szczególności z zakresu teorii opiniowania. Ta nieznajomość prawa widoczna 
jest w sposobie formułowania opinii, jej układzie, kolejności tez, braku wiedzy 
o możliwości wnoszenia o uzupełnienie materiału badawczego, lekceważe-
niu opisu procedur badawczych, czy metodyki badań. Niestety, na co wskazuje 
praktyka i doświadczenia autorki, biegli niejednokrotnie badania prowadzą 
powierzchownie, niestarannie, bez szczegółowych analiz, opiniując w oparciu 
o „doświadczenie wsparte analogią”. Takiemu podejściu do sprawowanej funkcji 
towarzyszy przeświadczenie, że dobry biegły to taki, który zawsze wyda opinię, 
najlepiej kategoryczną, nie biorąc pod uwagę chociażby realiów obecnego stanu 
nauki, własnych umiejętności, czy rzetelności opiniowania. Na dalszy plan scho-
dzi fakt, że otrzymany materiał badawczy jest niekompletny, nieprawidłowy, źle 

30 Dz.U. nr 15, poz. 133.
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zabezpieczony na miejscu zdarzenia czy wadliwie pobrany, ważne jest by opinio-
wać, nawet za cenę błędu31. 

Analizując słabe punkty szeroko rozumianego wymiaru sprawiedliwości, 
pierwszą kwestią jest niestety nadmierna, wręcz bezkrytyczna wiara organów 
orzekających w słuszność, niepodważalność i wręcz nieomylność biegłych32. 
Łączy się to najczęściej z brakiem umiejętności do merytorycznej oceny opinii 
biegłych. Ocenie materiału dowodowego, w tym zwłaszcza opinii biegłych, towa-
rzyszy tunelowe myślenie: jeżeli sąd w postępowaniu dysponuje opinią biegłego, 
to w tym zakresie ma sprawę prostą i rozstrzygniętą – powołuje się na opinię. 
Nie ma potrzeby wgłębiania się w treść ekspertyzy, wystarczy wskazać ją jako 
podstawę rozstrzygnięcia. Stanowisko takie zaprezentowali niektórzy sędziowie 
uczestniczący w dyskusji nad statusem i pozycją biegłego w postępowaniu kar-
nym prowadzonej podczas zajęć seminaryjnych. Drugą zasadniczą przyczyną 
jest nieuświadamianie sobie przez wymiar sprawiedliwości, jak niski jest poziom 
opiniowania, niewłaściwe kryteria doboru biegłych sądowych i ich wpisu na 
listy biegłych prowadzone przez prezesów sądów okręgowych. Od blisko 20 lat 
toczy się bezowocna dyskusja nad koniecznością prawnego uregulowania statusu 
biegłych, ich praw, obowiązków, pozycji procesowej. O tym, jak bardzo lekce-
ważony jest to problem, świadczą opinie wyrażone przez sędziów pracujących 
w Ministerstwie Sprawiedliwości w związku z opracowaniem jednego z pro-
jektów ustawy o biegłych. Ich zdaniem „aktualne doświadczenia z działalności 
sądów powszechnych wyraźnie wskazują, że w przypadku biegłych sądowych 
problemem nie są ich niskie kwalifikacje, lecz niewystarczająca liczba. Brak bie-
głych prowadzi do tego, że ci, którzy sporządzają opinie, są nadmiernie obłożeni 
zleceniami, wskutek czego kolejne zlecenia muszą coraz dłużej czekać na wyko-
nanie”. By dalej stwierdzić, iż „należy zauważyć, że zadania, które powierza się 
biegłym w toku postępowań przed organami wymiaru sprawiedliwości, są na tyle 
zróżnicowane, że nie do wszystkich z nich są potrzebne wysokie kwalifikacje. 
Zadanie takie, jak odtworzenie przebiegu zdarzenia (wypadku, choroby itp.) na 
podstawie zebranych dowodów rzeczywiście wymaga najwyższej wiedzy – ale 
już prosty opis śladów fizycznych (obrażeń ciała, uszkodzeń pojazdu itp.) może 
być przeprowadzony przez biegłego o najniższych, praktycznych kwalifikacjach. 
Tak więc wyłączenie z listy biegłych tych o niższych kwalifikacjach nie musi 
przynieść rzeczywistych korzyści”33. Opinię tę trudno jest skomentować.

Rocznie w Polsce około 250–300 osób otrzymuje odszkodowania za nie-
słuszne skazania i aresztowania. Praktycznie nikt nie ponosi odpowiedzialności 

31 Patrz np. Błędy w opiniach biegłych a pomyłki sądowe. Możliwości i sposoby naprawy, 
Raport Forensic Watch, Warszawa 2015, s. 22–51.

32 Patrz np. M. Huszcza, Prawo do rzetelnego procesu a pomyłki sądowe, „Studia Prawnicze. 
Rozprawy i Materiały” 2013, nr 2, s. 151.

33 Opinia jednego z departamentów w Ministerstwie Sprawiedliwości sporządzona w związ-
ku z projektem ustawy o biegłych przygotowanym przez Ministerstwo Sprawiedliwości w 2019 r.
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za oczywiście niesłuszne oskarżenia, aresztowania i skazania. Nie ma refleksji 
nad losami osób i ich rodzin, których dotknął problem niesłusznego skazania. 
Ciągle nie dostrzega się, jak ważną kwestią jest właściwe ustawowe uregulowanie 
kwestii biegłych oraz stałego szkolenia, podnoszenia wiedzy i świadomości kry-
minalistycznej przez orzekające sądy, by nie podejmowały one decyzji bez racjo-
nalnych i uprawnionych merytorycznie przesłanek, bez ugruntowanej wiedzy co 
do kwalifikacji biegłych, możliwości i ograniczeń badawczych współczesnych 
metod identyfikacji i wreszcie bez przekonania, że biegli są nieomylni.

REFERENCES

Piśmiennictwo
Bedau H. A., Radelet M. L., Miscarriages of Justice in Potentially Capital Cases, 

“Stanford Law Review” 1987, Vol. 40, No 1
Błędy w opiniach biegłych a pomyłki sądowe. Możliwości i sposoby naprawy, Raport 

Forensic Watch, Warszawa 2015
Borchard E. M., Convicting the Innocent: Sixty-Five Actual Errors of Criminal Justice, 

New York 1932
Chojniak Ł. (red.), Niesłuszne skazania − przyczyny i skutki, Warszawa 2017 
Chojniak Ł., Wiśniewski Ł., Przyczyny niesłusznych skazań w Polsce, Warszawa 2012
Cieślak M., (w:) S. Waltoś (red.), Polska procedura karna. Podstawowe założenia 

teoretyczne. Dzieła wybrane, t. II, Kraków 2011
Dzierżanowska J., Studzińska J., Kryteria oceny dowodu z opinii biegłego w orzecznictwie 

sądów powszechnych i Sądu Najwyższego, „Roczniki Nauk Prawnych” 2015, t. XXV, 
nr 2

Gruza E., O błędach i ich przyczynach w opiniach biegłych, (w:) A. Bulsiewicz, A. Marek, 
V. Kwiatkowska-Darul (red.), Doctrina multiplex veritas una. Księga Jubileuszowa 
ofiarowana Profesorowi Mariuszowi Kulickiemu, Toruń 2004

Gruza E., Ratio est anima legis czyli jak „biegli” są biegli sądowi, (w:) L. Gardocki, 
M. Królikowski, A. Walczak-Żochowska (red.), Gaudium in litteris est. Księga 
jubileuszowa ofiarowana Pani Profesor Genowefie Rejman z okazji osiemdziesiątych 
urodzin, Warszawa 2005

Huszcza M., Prawo do rzetelnego procesu a pomyłki sądowe, „Studia Prawnicze. 
Rozprawy i Materiały” 2013, nr 2

Kasprzak J., Skorupka J., Rodzaje dowodów, (w:) J. Skorupka (red.), System prawa 
karnego procesowego. Tom VIII. Część 1. Dowody, Warszawa 2019

Kulesza C., Niegierewicz-Biernacka A., Błąd w ustaleniach faktycznych jako podstawa 
odwoławcza w perspektywie prawnoporównawczej, (w:) M. Rogacka-Rzewnicka, 
H. Gajewska-Kraczkowska (red.), Istota i zasady procesu karnego 25 lat później. 
Księga poświęcona pamięci Profesora Andrzeja Murzynowskiego, Warszawa 2020

Mazur O., Niesłuszne skazania w Polsce w opinii prokuratorów i policjantów, „Palestra” 
2012, nr 3−4

Murzynowski A., Istota i zasady procesu karnego, Warszawa 1984



 BŁĘDY W OPINIACH BIEGŁYCH SĄDOWYCH... 135

Skorupka J., Zasada swobodnej oceny dowodów i zasada legalnej oceny dowodów, (w:) 
P. Wiliński (red.), System prawa karnego procesowego. Tom III. Część 2. Zasady 
procesu karnego, Warszawa 2014

Skowron A., Rzetelny proces karny w ujęciu Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej 
oraz Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Człowieka i Podstawowych Wolności, 
„Prokuratura i Prawo” 2017, nr 11

Waltoś S., Proces karny. Zarys systemu, Warszawa 1995
Waltoś S., Zasada prawdy materialnej, (w:) P. Wiliński (red.), System prawa karnego 

procesowego. Tom III. Część 1. Zasady procesu karnego, Warszawa 2014
Widacki J., Dudzińska A., Pomyłki sądowe. Skazania osób niewinnych przez sądy 

w Polsce, „Palestra” 2007, nr 11−12 
Wiliński P., O koncepcji rzetelnego procesu, (w:) J. Skorupka, W. Jasiński (red.), Rzetelny 

proces karny. Materiały konferencji naukowej. Trzebieszowice 17–19 września 
2009 r., Warszawa 2010

Wiliński P., Pojęcie rzetelnego procesu, (w:) A. Gerecka-Żołyńska, P. Górecki, 
H. Paluszkiewicz, P. Wiliński (red.), Skargowy model procesu karnego. Księga 
ofiarowana Profesorowi Stanisławowi Stachowiakowi, Warszawa 2008

Zabłocki S., O procesie unaukowienia opinii biegłych, „Palestra” 2005, nr 7−8

Źródła internetowe
https://www.innocenceproject.org/overturning-wrongful-convictions-involving-flawed-

forensics/ (dostęp: 21.09.2021 r.) 
http://innocencenetwork.org/ (dostęp: 21.09.2021 r.)
http://www.law.umich.edu/special/exoneration/Pages/mission.aspx (dostęp: 21.09.2021 r.)



STUDIA IURIDICA LXXXVIII

Studia Iuridica 88
ISSN 0137-4346; e-ISSN 2544-3135

Creative Commons: Uznanie Autorstwa (CC BY) 3.0 Polska
http://creativecommons.org/licenses/by/3.0/pl/

DOI: https://doi.org/10.31338/2544-3135.si.2021-88.7

Jolanta Itrich-Drabarek, Stanisław Mazur
University of Warsaw, Poland
e-mail: j.itrich-draba@uw.edu.pl
ORCID: 0000-0001-7509-35611

Stanisław Mazur
Cracow University of Economics, Poland
e-mail: mazurst@uek.krakow.pl
ORCID: 0000-0002-0747-9363

EXPERIENCE OF (FOR) SCIENCE AND HIGHER 
EDUCATION IN TIMES OF THE CORONAVIRUS CRISIS 

CAUSING COVID-19 DISEASE

Abstract

The coronavirus causing COVID-19 disease, among many other effects, has re-
evaluated the world of science and higher education. Experts representing the world of 
science have become indispensable for developing strategies to fight the pandemic, and 
their knowledge has become valuable not only for developing and producing an effective 
vaccine. Relying on modern and innovative facilities of higher education institutions, 
representatives of the business sector, state and local administration and science, must 
jointly participate in finding practical solutions to the problems of the state and society. 
Countries affected by the pandemic need such a system of research and higher education, 
in which science will serve social and economic development, university graduates will 
find absorbing work, and those in power will benefit from an independent expert base, 
regardless of which political option is at the helm of government. Given the new challenges 
faced by researchers and higher education in times of the coronavirus pandemic that 
causes COVID-19 disease and the changing economic and social conditions resulting 
from the pandemic, this paper examines the role and importance of the scientific world 
both during and after the pandemic.
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1. INTRODUCTION

Resourceful and sensible societies emerge from crises with new knowledge 
and are strengthened by ideas for tackling their countries’ weaknesses. They 
draw this new knowledge and innovations from the experience of overcoming the 
crisis and the output created by their intellectual elites, concentrated in academic 
and scientific centres. Passive societies in times of recession seek external help, 
remaining in the expectation that rescue can only come from outside their own 
state and national structures. Observing the methods and tools used in devel-
oped countries to help universities and scientific and research centres, we have 
to choose our support system, our own “shield of help” for the whole system of 
higher education (although the usefulness of this corona-crisis symbolic term, 
emphasising protection, passive counteraction, rather than active modernisation 
to new conditions, is debatable).

The slow putting out of the COVID-19 outbreak in most European countries 
will foster deeper reflection not only on the medical side of the ongoing pandemic 
but also on further epidemics or other types of crises that may await us in the 
future, which may result in accelerated remodelling of current lifestyles, but also 
of the model of functioning of the State. 

Public universities and representatives of the world of science have often been 
discredited, both by undermining and disregarding research and the limitations 
of budget cuts. The primitive economisation of the education sector accounted for 
by profit instead of fulfilling the mission assigned to this sphere. Meanwhile, it 
has once again turned out that it is the world of science that bears the responsibil-
ity for developing prescriptions and solutions to rescue societies and economies 
from various dangers – not only for inventing a vaccine that would protect health 
and life and give a chance to return to a sense of security but also for providing 
answers to several questions and doubts, such as: how to mitigate losses related 
to the recession, how to defend human and civil rights during a pandemic, how 
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to protect culture, how to conduct elections, etc. The current crisis is an excel-
lent opportunity – but also a necessity – for the world of science to enter more 
deeply into the digital space, to develop (new) forms of exchanging ideas and best 
practices, to intensify cooperation – both intra-sectoral, inter-university, and with 
businesses, government, local government, and also on an international level.

Living during and after the coronavirus crisis also requires addressing the 
issue of trust in information – answering the question of who and which news can 
be trusted. The pandemic has violated a sense of security – about health, about 
life, about the satisfaction of needs, about loved ones, and so on. People then look 
for answers, explanations, and finally for guidance and instructions – and they 
have the right to expect that those provided by the “official” channels of commu-
nication will be reliable. However, this is not always the case. We found out that 
in a crisis when society was flooded with an excess of information, not always 
apparent, too often contradictory, when we had to deal with disinformation, in 
search for authorities, trust in the world of science and scientists increased sig-
nificantly because they, with their knowledge and qualifications, became the best 
and most reliable sources of information (although, unfortunately, also here there 
was “information noise”). It turned out that when the situation became uncer-
tain and the future was a great unknown, scientists, researchers were perceived 
as people with passion that escapes rigid political and economic rigours. Media 
practice verified the usefulness of the knowledge and communication skills of 
representatives of the world of science, but it was from them that explanations and 
instructions and forecasts were expected above all. 

2. WHO TODAY WRITES ASSIGNMENTS FOR HIGHER 
EDUCATION?

The reality of the corona crisis is forcing changes in the structure of the 
labour market. Demolishing national economies, ploughing through the labour 
markets, forcing a change in working methods (including an even stronger trans-
fer of activity to virtual space) is one of the pandemic’s effects. The first signals 
from the economies of Poland and other countries are very alarming, as they 
indicate a long-term process of returning to the state from before the “manifesta-
tion” of COVID-19. These are not only purely economic data, which may inspire 
pessimism after comparing April 2020 with April of the previous year (a 22.5% 
drop in VAT revenues, a 21% drop in excise duty, a 32% drop in PIT and a 68% 
drop in CIT). The pandemic has revealed the global economy’s vulnerability to 
the collapse of its essential resources, to the disruption of “supply chains”. That 
has led many governments to recognise the need to bring some manufactur-
ing back home, which means at least some redirection of skills and vocational 
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training and the programmes that provide them, both in vocational schools and 
universities. 

University graduates will enter a labour market that is transforming before 
our eyes. The change in the style of work, transition to remote work and related 
limitations (social isolation, new style of human resources management, task-
based, not hourly character of work), but also new challenges for employees (abil-
ity to separate work and rest in the place of residence) and a new dimension of 
professional (permanent) education, improvement of qualifications and training – 
these are all part of the new challenges, which should be answered by scholars and 
teachers of management, IT, administration, labour law or psychology. Therefore, 
universities should take centre stage and become the driving force of innovation 
and the main initiator of economic development in the country1. 

The effect of the pandemic may be an increase in disproportions between 
wealthy students and those from poorer environments, resulting in limited 
opportunities for the latter. A government looking for savings in education is 
a misguided one – we will need good teachers, even more guidance counsel-
lors, methodologists, educators and psychologists, who should help young people 
find their way in the changing circumstances. The lesson from the pandemic is 
that without care, support and direct contact with academics, it is challenging for 
students to concentrate on independent work. These are economic, personality 
and family problems, limitations in financial resources, equipment and Internet 
access. Anyone who thought that online learning could simply and completely 
replace face-to-face contact between lecturers and students quickly found out that 
this is a tough task for lecturers, students, and their families. 

Higher education has undergone some changes in recent decades with the 
development and implementation of national and regional qualifications frame-
works to improve the quality and relevance of education. However, the corona cri-
sis seems to have pointed to the need to modernise existing criteria and learning 
outcomes to develop in students the ability to adapt flexibly to changing circum-
stances and in a changing world. Contrary to the widespread perception that the 
higher education system and universities should educate students primarily and 
directly for the needs of the economy, we consider it necessary to emphasise that 
modern education should, especially nowadays, provide students with personal 
development, skills and competencies enabling them to cope with the changing 
socio-economic and cultural conditions in which they will have to function.

During the SARS-CoV-2 pandemic caused by the Covid-19 virus, knowledge 
and technical support in online academic didactics (e-learning) played a key role. 
The online course preparation consisted of didactic (materials, ways of interac-
tion) and technical aspects. It was the responsibility of the teaching researcher 

1 Poza horyzont: kurs na edukację: przyszłość systemu rozwoju kompetencji w Polsce. [Be-
yond the horizon: a course for education: the future of the competence development system in 
Poland] Report, J. Hausner (ed.), S. Mazur [et al.], Kraków 2020, p. 98.
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to prepare the didactic part and acquire extended technical skills. Acquisition 
of knowledge, skills, and technical competencies of academic staff was possible 
thanks to training sessions for employees and doctoral students organised free 
of charge, thanks to such tools as Centre for Open and Multimedia Education, or 
applications: Teams, Zoom, Meets. The training was conducted mainly via the 
Internet – covering advanced functions of the educational platform and appli-
cations enabling smooth and efficient delivery of classes. Students and lecturers 
were informed how to solve possible technical problems resulting from arising 
barriers (psychological, technical and time). 

The principles of e-learning education formulated by the authors of the arti-
cle, which became guidelines during the pandemic, put more emphasis on inter-
action with students than on the development of sophisticated, automated tools; 
creating a social group of participants of the classes, working in a team with 
the integrator and assistants; individualising the level of difficulty of the course, 
focusing on well-defined objectives so as not to overload the programme; focus-
ing on multimedia, especially recording audio files; planning student activities, 
checking the degree of learning, e.g. by automating the testing; separating the 
learning process from the stage of certification and allowing multiple tests during 
the learning phase, monitoring the learning process through open questions in 
evaluation forms, and conducting regular classes in real-time. During the pan-
demic, these principles were fundamental but should also be applied when return-
ing to in-class/hybrid teaching.

Greater cooperation in the post-pandemic world of science is inevitable, pri-
marily to address global challenges such as unemployment, poverty, migration, 
local wars, climate change or further pandemics. Science knows no limits, neither 
cultural nor formal, and today it is global2. In the EU, projects have emerged that 
focus on the joint development and delivery of higher education courses and pro-
grammes, virtual learning environments and financial support3. The fight against 
the COVID-19 pandemic is further proof of the importance of sharing data and 
results openly. The European Commission has launched a European data plat-
form to share research results and data between scientists working on combating 
the virus; this is to be the first element of a “European cloud for open science”. 
The state support for Polish researchers to participate in interdisciplinary and 
multi-sectoral teams at global, continental and regional levels should allow them 
to contribute to solving COVID-19-related problems and new problems that Pol-

2 R. Palacios, D. T. Covas, L. C. Pereira Júnior, S. Cimerman, After the pandemic: the role of 
science in the future of the countries, “The Brazilian Journal of Infectious Diseases” 2020, Vol. 24, 
issue 3, pp. 189–190.

3 G. Di Pietro, F. Biagi, P. Costa, Z. Karpiński, J. Mazza, The likely impact of COVID-19 on 
education: Reflections based on the existing literature and recent international datasets, https://
publications.jrc.ec.europa.eu/repository/bitstream/JRC121071/jrc121071.pdf, European Commis-
sion, 2020 (3.02.2021).
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ish society will face after the end of the pandemic. The crisis has highlighted 
the importance of research and innovation, e-learning and ITC tools (the overall 
market for online education is projected to reach 350 billion USD by 2025), and 
the problem of funding science at an appropriate level concerns not only national 
budgets but also the long-term EU budget.

It is impossible to recount all the effects of the pandemic on the functioning of 
higher education and universities – we will synthesise a few of those diagnosed. 
Firstly, the broad reach of remote learning can have a positive impact – students 
will be more familiar with the technology. Online courses and examinations 
reduce some of the costs of universities (e.g. rent of lecture rooms, less admin-
istrative maintenance of buildings) and students (rent of accommodation, cost 
of staying in another city). Of course, the issue of the quality of education under 
these new conditions must not be overlooked, but this is a separate and broad topic 
(previously, this quality also varied greatly, although now the range of factors 
determining its level has widened). Providing high-quality online education is 
expensive and requires thoughtful investment. Secondly, the pandemic experi-
ence verified the organisational efficiency of universities, and in the future may 
result in their greater flexibility of operation. Within a few days, universities had 
to change the system based mainly on teaching in lecture halls into an online 
system and persuade academic teachers (often untrained, without experience) 
to work in the e-learning system. Therefore, the academic staff is also subject 
to verification of their efficiency in completely different technological condi-
tions. Third, some researchers suggest4 that the conditions of the pandemic have 
increased inequality and scientific patriarchy. In addition, women are more likely 
to face structural, social, cultural and financial obstacles and are less likely to 
collaborate internationally in research work. That raises the question – how do we 
create a level playing field and build more inclusive international research teams? 

The role of the Internet during the COVID-19 pandemic has significantly 
increased in learning processes5, the management of companies and their day-
to-day functioning, and everyday life (e.g. online shopping). The use of modern 
technologies to support learning at home has increased, but accessibility is an 
issue. For example, in Canada, it was calculated that over 30% of students do not 
have access to the Internet or digital devices at home in one of the provinces. In 
the event of a deepening economic crisis, many families who have lost their live-
lihoods will have to choose between maintaining Internet services and meeting 
their family’s existential needs. 

4 H. Fletcher-Kennedy, E. Sebastian, M. van der Kamp, Smashing barriers for women in 
international science, University World News, 30 May 2020, https://www.universityworldnews.
com/post.php?%20story=20200529085407898 (31.12.2020).

5 A. McDougall, G. Orlov, D. McKee, Learning during the COVID-19 pandemic, https://
voxeu.org/article/learning-during-covid-19-pandemic (31.12.2020).
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Therefore, it is crucial to understand that the time has come – and the coro-
na-crisis has only accelerated this process – for other innovative solutions, which 
should be the work of modern academia and universities where new products, 
technologies, etc., are developed. The shock we experienced in the winter and 
spring of this year has made many societies realise that science and research and 
development cannot be placed last in the hierarchy of budgetary expenditure 
and that, in the event of threats, society cannot be protected without rationalis-
ing expenditure on health care as well. On 27 November 2008, the Coalition for 
Open Education was established in Poland by four institutions representing edu-
cation and science: the Modern Poland Foundation, the Interdisciplinary Centre 
for Mathematical and Computational Modelling at the University of Warsaw, the 
Polish Librarians’ Association and the Wikimedia Polska Association. Each year 
more institutions and organisations join the Coalition. These include the Founda-
tion of the Institute for Regional Development, the EBIB Association, the Center 
for Citizenship Education, the New Media Foundation, Zachęta National Gallery 
of Art, the AGH University of Science and Technology in Cracow, the University 
of Lodz, the Polish Linux User Group and others6.

In 2015, Poland adopted a preliminary document, “Directions for the devel-
opment of open access to scientific publications and research results in Poland”, 
in which it is recommended to move towards open access for all stakeholders7. 

The European Commission proposed the European Open Science Cloud 
(EOSC) in April 2016, which was funded under the EU research programme 
“Horizon 2020”. The EOSC portal includes services such as data catalogues, 
data transfer services or training portals. Its advantage is that it offers scientists 
and researchers a virtual environment with open and seamless services for stor-
age, management, analysis and re-use of research data, across different scientific 
disciplines and among the EU Member States. In July 2020, four organisations 
– GÉANT, CESAER, CSIC and GARR – founded the EOSC Association, includ-
ing 138 members and 49 so-called observers (research institutions, research 
funders, or other research centres can apply for membership). The mission of the 
Association is “to accelerate the creation of new knowledge, inspire education, 
spur innovation and promote accessibility and transparency”8. Polish participa-
tion in EOSC-related projects includes EOSC-Synergy, EOSC Hub, EOSCpilot, 
DEEP-Hybrid-DataCloud, GÉANT, INDIGO DataCloud, XDC – eXtreme Data-
Cloud9.

6 http://koed.org.pl/?page_id=6495&lang=pl (1.06.2021).
7 https://www.gov.pl/web/edukacja-i-nauka/otwarty-dostep-do-publikacji-naukowych; file:/// 

C:/Users/CSSTiRL%208/Downloads/20180413_Kierunki_rozwoju_OD_wersja_ostateczna.pdf 
(28.05.2021).

8 https://pg.edu.pl/biblioteka-pg/eosc (4.03.2021).
9 https://www.eosc-synergy.eu/europe/poland/ (29.05.2021).
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One of the members of the EOSC Association from September 2020 is the 
Gdańsk University of Technology, which organises, among others, the Pomera-
nian Open Science Conferences, which aim to collect and present experiences of 
various Polish universities and scientific institutes in opening research data from 
different scientific disciplines. That includes the experience of universities – the 
Gdańsk University of Technology, the Medical University of Gdańsk and the Uni-
versity of Gdańsk, in implementing, for example, the “MOST DANYCH” (Data 
Bridge) project which aims at developing organisational and legal aspects of shar-
ing research data, tools and repositories for research data, Data Stewardship and 
its professionalisation, principles for sharing research data in various scientific 
disciplines, and discusses projects and initiatives supporting sharing research 
data10. The Gdańsk University of Technology is also the organiser of Cambridge 
Data Week, a series of week-long webinars on research data management topics, 
which discuss innovative ways to support researchers in data management, suc-
cesses and future trends in data re-use, and the relationship between reproduci-
bility and data management11. 

Another exciting initiative that supports open access in science is the par-
ticipation of Poznan Supercomputing and Networking Center (PSNC) in the 
EOSC-FUTURE Consortium, which in the technology part is focused on improv-
ing the AI (Artificial Intelligence) of the EOSC portal to users, and in the Science 
Engagement part, contributes its extensive experience in cooperation with com-
mercial partners through the Digital Innovation Hub to support the integration of 
small and medium-sized enterprises into the EOSC portal and the overall cultural 
environment of Open Science12. PSNC provides access to e-Infrastructure for the 
scientific community, creating a specific R&D environment for proof of concept, 
prototyping and large scale pilot projects, creating innovations based on ICT, i.e. 
implementation of specific applications for various fields of science and industry, 
spreading knowledge and awareness of modern technological capabilities among 
various social groups and finally active fight against digital exclusion13. An exam-
ple of technical support offered by PSNC is the edition of the Festiwal Słuchowisk 
(Festival of radio plays), held on the weekends of November and December in 
2020, organised entirely in the virtual form14, or support for remote education, for 
example, by conducting classes by experts from the Innovative Education Labora-
tory, who presented the possibilities of enhancing students’ creativity through the 
use of BBC Micro:bit – a pocket computer changing the way of developing digital 
skills, improving skills in the use of digital archives in education, or improving 

10 https://pg.edu.pl/openscience/wydarzenia (14‒16.04.2021).
11 https://pg.edu.pl/openscience/wydarzenia (23‒27.11.2020).
12 https://www.pcss.pl/projekty/eosc-future/ (20.05.2021).
13 https://www.pcss.pl/#dziedziny-aktywnosci (14.06.2021).
14 https://www.pcss.pl/pcss-udzielilo-nam-ogromnego-wsparcia-o-wspolpracy-w-ra-

mach-festiwalu-sluchowisk-w-miesieczniku-poznanski-prestiz/ (29.04.2021).
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competence in project implementation and teamwork thanks to the Kanban board 
and free applications Taiga and EduMeet15. 

The Polish Optical Internet PIONIER is operating in Poland, a nationwide 
broadband optical network that forms the basis for scientific research and devel-
opment work in computer science and telecommunications, information technol-
ogy (networks, etc.), applications and services for the information society. Built 
entirely from the State Committee for Scientific Research funds, it currently con-
nects 21 centres of Municipal Academic Networks and five High-Performance 
Computing Centres using their optical fibre connections. PIONIER is the first in 
Europe nationwide academic network using its optical fibres for data transmis-
sion in DWDM technology and 10 Gigabit Ethernet16. PSNC provides an educa-
tional platform PIONIER Research & Classroom, which includes a programming 
environment adapted for implementation of projects in Data, Computer Vision 
and Neuro-linguistic Programming (NLP). Upon completion of the course, its 
participants can create their own AI algorithms and have a deep understand-
ing of the processes and applications of this technology. As part of its ongoing 
programme, PSNC provides training in Artificial Intelligence (AI) and creating 
innovation using Design Thinking. In March 2021, an article was published in 
“Nature” describing the results of international research work on the prediction 
of the development of the Covid-19 pandemic using advanced models and com-
puting power of the resources of the supercomputer “Eagle”17. In the framework 
of cooperation with partners from the UK, developed within the VECMA project, 
the software for validation, verification and uncertainty quantification (VVUQ) 
of advanced computational models was used to analyse the epidemiological model 
CovidSim developed by Imperial College London. CovidSim was the primary 
model used by the UK government to predict the development of the coronavirus 
epidemic in the British Isles. In the early stages of the epidemic, its estimates 
influenced, among other things, a change in the approach of policymakers from 
trying to achieve herd immunity to a lockdown policy. Conducting the neces-
sary research required some demanding calculations, most of which were carried 

15 The conference “Better education” was held under the slogan “Let’s give students and 
teachers a chance for effective cooperation!” and was organised in March 2021 in cooperation 
with the Office of the Town and Municipality of Września and the John Paul II Local-Government 
Primary School No. 6 in Września. It focused on the popularisation and practical use of ICT in 
educational processes. The conference dealt with the popularisation of the implementation of pro-
gramming skills among primary school pupils and the development of programming competences 
among pupils at other educational stages. The interest in the practical part of the conference was 
enormous – a total of 600 participants registered, https://www.pcss.pl/warsztaty-laboratorium-in-
nowacyjnej-edukacji-pcss-na-konferencji-lepsza-edukacja/ (23.05.2021).

16 https://www.eosc-synergy.eu/europe/poland/ (29.05.2021).
17 https://www.eosc-synergy.eu/europe/poland/ (29.05.2021).
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out at the Poznan Supercomputing and Networking Centre, which provided the 
resources of the Eagle cluster18.

It is expected that universities’ social role and involvement in helping busi-
nesses reduce the financial impact and socio-economic damage caused by the 
pandemic, support public health, and protect society from the harmful effects 
of the pandemic will increase. Increasing public spending on nationally relevant 
objectives will only be possible if the national economy is internally efficient and 
competitive in an international environment. That cannot be achieved without 
new products, patents and innovative solutions developed by the national scientific 
and research community. Unfortunately, in successive versions of the “anti-crisis 
shields” prepared by the government, there is no specific recipe for universities 
and scientific and research centres, which should support the public authorities 
precisely in such difficult situations. It is necessary to remind society and govern-
ments of the value of academic autonomy and freedom and that the universities 
fulfil their missions better when they are free and strong. The new situation has 
also made all concerned aware of the role of science and the “tension between evi-
dence-based policy and policy driven by political interest groups”. The University 
World News described a positive example from South Africa, which had set up 
a cross-party ministerial advisory committee composed exclusively of medical 
experts, while such bodies were absent in Italy, the UK or the US.

3. THE MAGIC OF BIG NUMBERS

From the formal and organisational point of view, our higher education sys-
tem is quite rich and complementary. It comprises higher education institutions, 
federations of entities of the system of higher education and science, the Polish 
Academy of Sciences and its scientific institutes, (industry) research institutes, 
international scientific institutes established under separate acts operating n the 
territory of the Republic of Poland (i.e. Łukasiewicz Centre and institutes oper-
ating within the Łukasiewicz Research Network), the Polish Academy of Skills 
as well as other entities, which may be said to conduct mainly scientific activity 
and perform it independently and continuously. The statistics relating to higher 
education also seem impressive. According to the Central Statistics Office (CSO, 
Polish GUS), there were 383 higher education institutions in Poland in 2018, most 

18 W. Edeling, H. Arabnejad, R. Sinclair, D. Suleimenova, K. Gopalakrishnan, B. Bosak, 
D. Groen, I. Mahmood, D. Crommelin, P. V. Coveney, The impact of uncertainty on predictions of 
the CovidSim epidemiological code, “Nature Computational Science” 2021, Vol. 1, pp. 128–135, 
22 February 2021, https://www.nature.com/articles/s43588-021-00028-9 (4.09.2021).
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of which (as many as 230) were non-public universities. In that year, 901 801 stu-
dents attended classes at public schools.

Interestingly – there were almost three times fewer students in non-public 
universities (328 453). Among the students, the majority took full-time courses 
(809 259 students, against 420 995 students on part-time courses). For a long time, 
we have also seen a growing interest in studying in Poland from young people 
abroad, among whom students from the former USSR dominate. In 2018, 78 257 
foreigners studied at Polish universities, mainly from Ukraine (39 203) and Bela-
rus (7 314). The university boom, which has lasted for two decades, resulted in 
almost half of young people choosing to study, placing us – with a net enrolment 
rate of over 40% – at the level of developed European countries.

Today, when the lockdown has shaken all spheres of our life, without sys-
temic support with national funds (and perhaps also with the EU funds) of the 
whole organisation of higher education and scientific and research education, 
we may lose what was so laboriously built over the years. Already in the first 
weeks of the pandemic, there was a noticeable outflow of part-time students who 
had so far combined their studies with work in commerce or catering. We do 
not know whether international students will return and whether new ones will 
arrive, uncertain of the economic situation in their home countries. We also do 
not know with what intensity and for how long will we fight the crisis in Poland, 
which, after all, will also affect the study opportunities of thousands of young 
people, often financed by their parents during their studies. We also have to ask 
whether our universities’ expanded and modernised facilities will be sufficiently 
filled with people willing to study, which – irrespective of the wealth of the State 
– should be treated as a lever for national development. 

At the same time, some know that there has been a significant acceleration, 
described as the fourth industrial revolution for higher education, involving the 
rapid adoption of technology, virtualisation, and innovation. 

4. AMBITIONS AND OPPORTUNITIES

The agreement declared by the political elite to increase the role of Polish 
science and Polish universities in modernising the country has in recent years 
acquired an actual dimension. According to the Ministry of Science and Higher 
Education, in 2019, science outlays were increased by a record amount of 5 billion 
PLN since 1989; an increase of another 4 billion PLN is planned for 2020. The 
CSO data confirm the positive trend – science outlays reached 1.21% of GDP 
in 2018 (1.03% in 2017). In turn, outlays on research and development in 2018 
amounted to 25.6 billion PLN (a 24.6% increase compared to 2017). The budget 
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act for 2020 allocates more than 31 billion PLN for higher education, science and 
R&D activities, which is 3 billion PLN (11%) more than in 2019. In this list of big 
numbers, the human potential cannot be ignored – approximately 81.5 thousand 
people are engaged in R&D activities in Poland. Dominating in this group are 
people with doctoral degrees (PhD) (54 thousand), the next group is PhDs with 
habilitation (21 thousand), and professors are a group of nearly 11 thousand peo-
ple. These numbers are impressive at first sight, but only until we look at the scale 
of financing of Polish science against the background of Europe. 

In our discussions on the standard of living and economic development, we 
rightly compare ourselves within the family of European countries. However, 
this comparison can be (and often is) a source of complexes. The same goes for 
tracking the places Polish universities occupy among the world’s annual rankings. 
Nothing happens without reason. The two highest-ranked Polish universities (the 
University of Warsaw and Jagiellonian University) were placed between the sixth 
and eighth hundred in the world ranking. At the same time, only the Adam Mick-
iewicz University in Poznań and the Gdańsk University of Technology managed 
to get into the first thousand of the world universities. 

While we are optimistic about treating higher education and science better 
and better in recent years, let us not succumb to the magic of large numbers, 
which do not reflect reality unless we know the international context of our ambi-
tions, our efforts and our possibilities.

When in 2017 Poland spent 1.03% of its GDP (4.83 billion EUR) on R&D, the 
EU average was 2.07% of GDP. On the old continent in 2017, the leaders in R&D 
spending were Sweden (3.33% of GDP), Austria (3.16%), Denmark (3.06%) and 
Germany (3.02%). It is worth remembering that the German 3.02% with the GDP 
nearly seven times higher than in Poland translates into almost 21 times higher 
amounts. With such a distance, not only are we getting further away from the 
European lead each year, but the growing economies outside Europe will also 
push us. Economically strong Asian countries perfectly understand the role of 
science in strengthening economic competitiveness (South Korea spent 4.22% of 
GDP on R&D in 2017, Japan 3.28% of GDP), but increasingly also by other Asian 
or South American countries growing economically in strength. Moreover, in the 
US, the top ten universities, including Pennsylvania, Stanford and Harvard, spent 
around USD 11 billion on R&D in 2017.

It is, therefore, all the stronger an argument to properly appreciate the sphere 
of science, research and development in the public interventions of the Polish 
State, currently focused on the social sphere. As the CSO states in its publication 
Research and development activity in Poland in 2018: “As in previous years, the 
main sectors financing R&D activities in 2018 were the enterprise sector, and 
the government sector, whose funds accounted for 53.3% and 35.4% respectively 
(compared to 52.4% and 38.3% in 2017) of all outlays incurred for conducting 
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scientific research and development works”19. The acceleration of scientific and 
research activities in our country now seems possible mainly through the redirec-
tion of funds from the state budget (possibly from the EU), because unfortunately, 
times of great uncertainty and struggle for survival await economic entities. With-
out state activity, the time of recession may be prolonged.

5. ACTIVE OR PASSIVE STATE?

The announced major anti-crisis intervention at the EU level, under which – 
as was said at the end of May this year – Poland would receive 63.8 billion EUR in 
the form of grants and loans (out of a pool of 750 billion EUR for all the Member 
States), is a significant financial injection and an opportunity to modernise the 
country, but under the condition that a sensible balance is struck between financ-
ing what is to neutralise the effects of the economic slowdown and what should 
be a long-term, pro-development investment, moving our country to a higher 
level of international competitiveness. This objective cannot be achieved without 
strengthening Polish science based on higher education institutions, which should 
build greater relations with the economic sector and support public administra-
tion.

Decision-makers in wealthy Western countries understand this, identifying 
the impact of the corona crisis on the condition of universities. In Ireland, a popu-
lar choice for international students, Trinity College Dublin alone is estimated to 
lose 40 million EUR this year and 80 million EUR next year. In the UK, the loss 
of international students in 2021 (the estimate is around 47%) will generate a loss 
of around 1.5 billion GBP. In its analysis for the University and College Union of 
the entire group of the UK universities, London Economics predicts a shortfall of 
2.6 billion GBP for the following year. The government support packages already 
planned to offset the harmful effects of the crisis on the UK universities run into 
hundreds of millions of pounds. In Germany, where it is common for students to 
combine part-time work with study, the idea of launching interest-free loans for 
those among them who have lost earning opportunities due to the closure of shops 
and restaurants has emerged. 

Western researchers say the widespread social and political crisis – including 
growing xenophobia caused by both the pandemic and the economic crisis – will 
significantly impact patterns of academic migration and which countries are seen 

19 Działalność badawcza i rozwojowa w Polsce w 2018 r. [Research and development activ-
ity in Poland in 2018], GUS, https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/nauka-i-technika-spoleczenst-
wo-informacyjne/nauka-i-technika/dzialalnosc-badawcza-i-rozwojowa-w-polsce-w-2018-r.,8,8.html 
(4.09.2021).
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as attractive destinations for students and researchers. The US universities are 
bracing for a drop in overseas students in the coming autumn semester with a loss 
of revenue of up to around 4.5 billion USD; in Australia, a 50% decline in interna-
tional student numbers is predicted by 2021. It is widely believed that China will 
turn to Europe and Southeast Asia once the pandemic is over. If towards Europe, 
this could mean that Polish universities might also benefit from this change. 

6. CONCLUSIONS

The diagnostic analysis allows to identify factors affecting the functioning of 
science and higher education during a pandemic based on the case study of Poland, 
with comparison to other countries. It was found that before the pandemic, sci-
ence and higher education were underestimated by those in power, especially in 
terms of their expert role, which was reflected in insufficient outlays on science, 
depreciation of scientific achievements in the public space and little investment 
in universal access to the Internet for the poor. The corona crisis pointed to the 
need to modernise existing criteria and learning outcomes to develop in students 
the ability to adapt flexibly to changing circumstances and in a changing world. 
Modern education should, especially now, provide students with the personal 
development, skills and competencies to cope with the changing socio-economic 
and cultural conditions they will face. The outcome of the pandemic may be more 
effective management of the resources available to universities – both in the form 
of researchers and graduates in the labour market. 

Drawing on the experience of developed countries and on a sensible estab-
lishment of priorities of the countries aspiring to join this group, we should espe-
cially now begin a serious debate on how to build vital scientific and research 
centres in Poland, making use of national universities for this purpose. It would 
be worth thinking about how to reward universities that create new solutions, are 
active in the international arena, and cooperate in an inter-sectoral environment 
with the business community, state and local government administration, and 
the non-governmental sector. The later we take up this task, the more difficult it 
will be for us to catch up with those countries that have already set their sights 
on strengthening their scientific communities and increasing the competencies 
of their societies. It is a mistake to treat science like a racing car that gets more 
petrol and thus goes faster, without technical breaks and always further. This 
understanding has become more widespread, not least because of the COVID-
19 epidemic. The allocation of relatively large sums of money on research into 
a vaccine for SARS-CoV-2 has had the desired effect, but the cycle of research, 
verification and implementation into production and then into widespread use 
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can only be shortened within reason. The same is true in every other field of sci-
ence, whether we are dealing with research and implementation in the natural and 
technical sciences or the social sciences. Working under time pressure sometimes 
produces some results, but all research experience shows that the best motivation 
for the research is to create the right conditions for researchers’ ambition and pas-
sion for having free rein. The scientific community knows that before success can 
be achieved in research and development, it is necessary to build up specialised 
staff, equip them with technical means and scientific tools – and only under such 
conditions research a selected issue.

Furthermore, the road to implementation is even longer. Science and devel-
opment are, after all, long-term activities comparable to building foundations – 
challenging to accelerate but necessary to ensure the durability of the structure. 
The Polish State is such a structure for us, scientists. Probably in our environ-
ment, there is also the strongest conviction that in the 21st century, we will not 
build a lasting and robust Polish economy without our science and knowledge 
resources created at universities and scientific and research centres. Recalling 
the amounts spent on scientific and research activities and their relation to GDP, 
we must understand that for the time being, we have little chance for economic 
competitiveness. Not only in the European backyard.
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ŻYWNOŚCIOWEGO PAŃSTWA

OUTLINE OF CONSTITUTIONAL GUIDELINES FOR STATE 
FOOD SECURITY POLICY

Abstract

Ensuring food security, i.e. achieving the state of relative physical and economic 
availability of safe food, is becoming one of the most critical challenges of the present 
day, both on the scale of individual countries and the entire world. In this context, a closer 
look at the limitations and guidelines resulting from the Constitution of the Republic of 
Poland for the directions of creating the national food security policy become a topical 
issue. So far, no consideration has been given to the constitutional legal framework for 
such a policy in Polish literature. Based on the analysis carried out, it has been indicated 
what guidelines for such a policy result from the crucial food security principle of 
protecting family farms and other provisions of the Polish constitution.
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1. WPROWADZENIE

Zapewnienie bezpieczeństwa żywnościowego ( food security), czyli osiągnię-
cie stanu względnej fizycznej i ekonomicznej dostępności bezpiecznej żywno-
ści, staje się jednym z najważniejszych wyzwań współczesności zarówno w skali 
poszczególnych krajów, jak i całego świata. Przyczyn tak wzmożonego zainte-
resowania pojęciem bezpieczeństwa żywnościowego jest wiele, m.in. pogłębia-
jący się kryzys klimatyczny i wodny, rosnąca liczba ludności na świecie, coraz 
trudniejsza sytuacja ekonomiczna małych gospodarstw rolnych w wielu krajach, 
czy zaburzenia w gospodarce światowej i globalnym łańcuchu dostaw wywoły-
wane na skutek pandemii COVID-19. Toteż nie dziwi, że na wielu szczeblach: 
globalnym, regionalnym, krajowym czy miejskim, podejmowane są działania 
regulacyjne mające na celu wzmocnienie lub utrzymanie bezpieczeństwa żyw-
nościowego. 

W tym kontekście przyjrzenie się, jakie są wynikające z Konstytucji RP1 
ograniczenia i wskazówki dla kierunków tworzenia polityki bezpieczeństwa 
żywnościowego kraju, staje się zagadnieniem aktualnym. Dotychczas w polskiej 
literaturze nie podjęto rozważań nad konstytucyjnymi ramami prawnymi dla 
takiej polityki, co jest znaczącą luką, którą niniejszy artykuł ma chociaż w pew-
nym zakresie wypełnić.

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. uchwalona przez Zgroma-
dzenie Narodowe w dniu 2 kwietnia 1997 r., przyjęta przez Naród w referendum konstytucyjnym 
w dniu 25 maja 1997 r., podpisana przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 16 lipca 
1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483, z późn. zm.); dalej: Konstytucja RP.
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2. POJĘCIE BEZPIECZEŃSTWA ŻYWNOŚCIOWEGO 
A KONSTYTUCJA RP

Wypada zgodzić się z twierdzeniem, że „bezpieczeństwo żywnościowe sta-
nowi fundamentalną potrzebę, będącą podstawą wszystkich ludzkich potrzeb 
oraz organizacji życia społeczeństwa”2. Co więcej, jego zapewnienie było jed-
nym z podstawowych zadań państwa od samego zarania organizacji państwo-
wych (np. budowa sieci irygacyjnych i spichlerzy w starożytnym Egipcie). Tak 
jest też i obecnie, natomiast warto zadać pytanie, co dokładnie znaczy to pojęcie.

W wielu dziedzinach (np. ekonomii, naukach o bezpieczeństwie w różnych 
dziedzinach, prawie) można spotkać różne (ale dosyć zbliżone do siebie) defini-
cje bezpieczeństwa żywnościowego. Samo pojęcie bezpieczeństwa żywnościo-
wego ( food security) pojawiło się już na Światowym Szczycie Żywnościowym 
w 1974 r.3, a potem było przywoływane w wielu dokumentach ONZ4 czy UE5. 
W polskim prawie nie zostało ono zdefiniowane. W języku prawniczym może 
być ono „ujmowane jako pewien optymalny stan zakładany przez ustawodawcę, 
który winien być osiągnięty zgodnie z właściwymi przepisami zarówno prawa 
międzynarodowego, unijnego, jak i krajowego”6.

Zgodnie z najpowszechniejszym ujęciem przyjętym na Światowym Szczy-
cie Żywnościowym w 1996 r. bezpieczeństwo żywnościowe jest określane jako 
„fizyczna i ekonomiczna dostępność żywności dla każdego i w każdym czasie 
na dostatecznym poziomie, mającej walory zgodne z potrzebami i preferencjami 
ludzi, niezbędne do aktywnego i zdrowego życia”7. Dokument ONZ kończący ten 
szczyt (tj. Rome Declaration on World Food Security; dalej: Deklaracja rzymska) 

2 Tłum. własne za: R. F. Hopkins, Food security, policy options and the evolution of state re-
sponsibility, (w:) F. LaMond Tullis, W. L. Hollist (eds.), Food, the state and international political 
economy. Dilemmas of developing countries, Lincoln–London 1986, s. 4.

3 FAO, http://www.fao.org/3/y4671e/y4671e06.htm (dostęp: 21.09.2021 r.).
4 Np. The Voluntary Guidelines on the Responsible Governance of Tenure of Land, Fish-

eries and Forests in the Context of National Food Security, http://www.fao.org/policy-support/
mechanisms/mechanisms-details/en/c/448858/ (dostęp: 21.09.2021 r.), czy Rezolucja Zgromadze-
nia Ogólnego A/RES/70/1: Agenda na Rzecz Zrównoważonego Rozwoju 2030, http://www.un.org.
pl/agenda-2030-rezolucja (dostęp: 21.09.2021 r.). 

5 Np. Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 3 lipca 2018 r. w sprawie łamania praw 
rdzennej ludności na świecie, w tym masowego wykupu gruntów rolnych (2017/2206(INI)), 
OJ C 118, 8.4.2020, p. 15–31.

6 K. Leśkiewicz, Bezpieczeństwo żywnościowe i bezpieczeństwo żywności – aspekty prawne, 
„Przegląd Prawa Rolnego” 2012, nr 1(10), s. 179 za: Ch. Certomà, Diritto al cibo, sicurezza ali-
mentare, sovranità alimentare, „Rivista di Diritto Alimentare” 2010, Vol. 4, No 2.

7 Org. „Food security exists when all people, at all times, have physical and economic ac-
cess to sufficient, safe and nutritious food to meet their dietary needs and food preferences for an 
active and healthy life”, pkt 1, „Rome Declaration on World Food Security”, http://www.fao.org/3/
w3613e/w3613e00.htm (dostęp: 21.09.2021 r.).
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został przyjęty przez kraje-uczestników Szczytu, w tym również przez Polskę8, 
a zatem przywołane ujęcie bezpieczeństwa żywnościowego jest obowiązujące dla 
państwa polskiego.

Należy ponadto zaznaczyć, że polityka bezpieczeństwa żywnościowego na 
poziomie kraju może być tworzona oraz prowadzona z uwzględnieniem wszyst-
kich 3 filarów tego pojęcia w rozumieniu Deklaracji rzymskiej, tj.:

− aspektu fizycznej dostępności żywności – oddziaływanie na podaż – głów-
nie w warunkach polskich wsparcie produkcji żywności (w ramach Wspólnej Poli-
tyki Rolnej9) oraz regulacja zasad jej dystrybucji (np. poprzez regulacje dotyczące: 
nieuczciwej przewagi kontraktowej w sektorze rolno-spożywczym10, ułatwień 
w sprzedaży żywności przez rolników11, regulacje dotyczące widoczności cen12);

− ekonomicznej dostępności [oddziaływanie na popyt – np. poprzez bony 
żywnościowe dla wybranych grup społecznych – osób biednych czy osób star-
szych, jak ma to miejsce w USA13, czy gwarancje dostaw bezpłatnych produktów 
żywnościowych (racje zboża i ryżu), jak w Indiach14];

− bezpieczeństwa żywności (głównie poprzez regulacje prawa żywnościo-
wego15) oraz odżywiania (nutrition) (czemu służą m.in. takie polskie regulacje, 
jak: podatek cukrowy16, ustawa z dnia 26 października 1982 r. o wychowaniu 
w trzeźwości i przeciwdziałaniu alkoholizmowi17, regulacja jakości żywności 
sprzedawanej w szkołach18).

 8 http://www.fao.org/3/w3548e/w3548e00.htm (dostęp: 21.09.2021 r.).
 9 Wyrażone w art. 39 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej cele WPR wchodzą w za-

kres bezpieczeństwa żywnościowego.
10 Ustawa z dnia 15 grudnia 2016 r. o przeciwdziałaniu nieuczciwemu wykorzystywaniu prze-

wagi kontraktowej w obrocie produktami rolnymi i spożywczymi (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., 
poz. 1213).

11 Rozdział 10a ustawy z dnia 25 sierpnia 2006 r. o bezpieczeństwie żywności i żywienia 
(tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 2021, z późn. zm.).

12 Rozporządzenie Ministra Rozwoju z dnia 9 grudnia 2015 r. w sprawie uwidaczniania cen 
towarów i usług (Dz.U. z 2015 r., poz. 2121). 

13 https://www.fns.usda.gov/snap/supplemental-nutrition-assistance-program (dostęp: 
21.09.2021 r.).

14 https://in.one.un.org/un-priority-areas-in-india/nutrition-and-food-security/ (dostęp: 
21.09.2021 r.).

15 Większość regulacji prawa żywnościowego, głównie z zakresu bezpieczeństwa żywności, 
można potraktować jako wpisujące się w realizację tego wymiaru bezpieczeństwa żywnościowe-
go. Odmiennie relacje między bezpieczeństwem żywnościowym a bezpieczeństwem żywności 
opisuje K. Leśkiewicz, Bezpieczeństwo żywnościowe…, s. 17 i n.

16 Art. 7 ustawy z dnia 14 lutego 2020 r. o zmianie niektórych ustaw w związku z promocją 
prozdrowotnych wyborów konsumentów (Dz.U. z 2020 r., poz. 1492, z późn. zm.).

17 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1119.
18 Rozporządzenie Ministra Zdrowia z dnia 26 lipca 2016 r. w sprawie grup środków spożyw-

czych przeznaczonych do sprzedaży dzieciom i młodzieży w jednostkach systemu oświaty oraz 
wymagań, jakie muszą spełniać środki spożywcze stosowane w ramach żywienia zbiorowego 
dzieci i młodzieży w tych jednostkach (Dz.U. z 2016 r., poz. 1154).
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W przypadku Polski istnieją regulacje dotyczące bezpieczeństwa żywnościo-
wego. Można mówić o prowadzeniu na szczeblu unijnym oraz krajowym polityki 
bezpieczeństwa żywnościowego, mimo że nie przyjęto jak dotąd jednego doku-
mentu strategicznego, który byłby poświęcony temu zagadnieniu19. Gdyby miał 
powstać – co ma swoje uzasadnienie w coraz większym znaczeniu zagadnienia 
bezpieczeństwa żywnościowego we współczesnym świecie – kształt takiej poli-
tyki, rzecz oczywista, powinien być oparty na postanowieniach konstytucji20.

Jednak w samej Konstytucji RP nie pojawia się pojęcie bezpieczeństwa żyw-
nościowego w rozumieniu Deklaracji rzymskiej. Nie było go również w żadnym 
projekcie konstytucji, który był procedowany w ramach prac konstytucyjnych od 
1993 r.21, chociaż samo pojęcie bezpieczeństwa żywnościowego znane jest już 
od kilkudziesięciu lat. Nie jest to jakiś ewenement, gdyż pojęcie bezpieczeństwa 
żywnościowego nie pojawiło się dotychczas w konstytucjach państw europej-
skich. Jednocześnie niektóre konstytucje, w tym Polska, odwołują się do pojęć 
wchodzących w zakres bezpieczeństwa żywnościowego, czy też z nim ściśle 
związanych, np. kształtowanie ustroju rolnego22 czy prawo do odpowiedniej żyw-
ności23.

Patrząc wstecz, historyczne polskie konstytucje odnosiły się do polityki pań-
stwa, którą dziś nazwalibyśmy polityką bezpieczeństwa żywnościowego. Warto 
jedynie wspomnieć, że Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej24 (po 
zmianach w 197625 r.) odnosiła się do dwóch istotnych zagadnień wchodzących 

19 W przypadku Polski odwołania do niego (w kontekście zapewnienia bezpieczeństwa żyw-
nościowego jako celu państwa) są zawarte m.in. w Strategii zrównoważonego rozwoju wsi, rolnic-
twa i rybactwa 2030, uchwała nr 123 Rady Ministrów z dnia 15 października 2019 r. w sprawie 
przyjęcia „Strategii zrównoważonego rozwoju wsi, rolnictwa i rybactwa 2030” (M.P. z 2019 r., 
poz. 1150).

20 Krajowa polityka bezpieczeństwa żywnościowego powinna być również spójna z zobo-
wiązaniami wynikającymi z członkostwa w Unii Europejskiej oraz innych międzynarodowych 
zobowiązań Polski, ale to jest temat na osobne opracowanie.

21 Por. zwłaszcza: Projekty konstytucji, 1993−1997, Warszawa 1997; R. Chruściak, Prace 
konstytucyjne w latach 1997–2007, Warszawa 2009; R. Chruściak, Prace konstytucyjne w latach 
2008–2011, Warszawa 2013. 

22 Np. art. 44 Konstytucji Republiki Włoskiej odnosi się do zasad wykorzystania ziemi rolni-
czej: „W celu zapewnienia racjonalnego wykorzystania ziemi i tworzenia sprawiedliwych stosun-
ków społecznych ustawa nakłada obowiązki i ograniczenia na prywatną własność ziemską, ustala 
granice jej rozszerzania w zależności od regionów i stref rolnych, popiera i wymusza meliorację 
gruntów, przekształcenie latyfundiów oraz odbudowę jednostek produkcyjnych; pomaga małej 
i średniej własności”, http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/wlochy.html (dostęp: 21.09.2021 r.).

23 Np. art. 50 Konstytucji Ukrainy gwarantuje każdemu „prawo do jakości żywności”, http://
libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/ukraina.html (dostęp: 21.09.2021 r.).

24 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej uchwalona przez Sejm Ustawodawczy w dniu 
22 lipca 1952 r. (Dz.U. nr 33, poz. 232, z późn. zm.).

25 Ustawa z dnia 10 lutego 1976 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej 
(Dz.U. nr 5, poz. 29).
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w zakres bezpieczeństwa żywnościowego. Pierwszym z nich jest rola rolnictwa 
w zaopatrywaniu ludności miejskiej w żywność (art. 14): 

„1. Polska Rzeczpospolita Ludowa planowo wzmacnia spójnię gospodarczą 
między miastem i wsią na podstawie braterskiej współpracy robotników i chło-
pów.

2. W tym celu Polska Rzeczpospolita Ludowa zapewnia nieustanny wzrost 
produkcji przemysłu państwowego, służącej wszechstronnemu zaspokajaniu 
potrzeb wytwórczych i konsumpcyjnych ludności wiejskiej, jednocześnie pla-
nowo wpływając na stały wzrost towarowej produkcji rolniczej, która zaopatruje 
przemysł w surowce, a ludność miejską w żywność”.

Drugim przepisem był art. 15 dotyczący zadań państwa w zakresie fizycznej 
dostępności żywności:

„Polska Rzeczpospolita Ludowa w trosce o wyżywienie narodu:
1) stwarza rolnictwu warunki zapewniające stały wzrost produkcji rolnej, 

sprzyjające socjalistycznym przeobrażeniom wsi oraz podniesieniu dobrobytu 
rolników,

2) dba o właściwe użytkowanie ziemi jako dobra ogólnonarodowego,
3) otacza opieką indywidualne gospodarstwa rolne pracujących chłopów26, 

udziela im pomocy w zwiększaniu produkcji i podwyższaniu poziomu tech-
niczno-rolniczego, popiera rozwój samorządu rolniczego, a zwłaszcza kółek 
rolniczych i ich spółdzielni, popiera rozwój kooperacji i specjalizacji produk-
cji, rozszerza powiązania indywidualnych gospodarstw rolnych z socjalistyczną 
gospodarką narodową,

4) udziela poparcia i pomocy powstającym na zasadzie dobrowolności zespo-
łowym gospodarstwom rolnym, a szczególnie rolniczym spółdzielniom produk-
cyjnym,

5) rozwija i umacnia państwowe gospodarstwa rolne, stanowiące formę 
wysokowydajnej, socjalistycznej gospodarki w rolnictwie, wdrażające postęp 
techniczno-rolniczy i wpływające korzystnie na rozwój całego rolnictwa”.

Nie wgłębiając się w to zagadnienie, istnienie wyżej wymienionych przepi-
sów konstytucyjnych w żadnym stopniu nie przekładało się na zapewnienie bez-
pieczeństwa żywnościowego naszego państwa socjalistycznego, którego rynek 
cierpiał na chroniczne niedobory żywności. Wraz z przemianami ustrojowymi 
w 1989 r. i zmianami Konstytucji Rzeczypospolitej Ludowej27 wspomniane 
przepisy zostały usunięte z regulacji konstytucyjnej. 

Wraz z nową Konstytucją RP wrócił tzw. zapis rolny (art. 23), ale pojęcia bez-
pieczeństwa żywnościowego się nie doczekaliśmy. Brak odpowiednich zapisów 

26 Wraz z nowelizacją z 1983 r. dodano zapis, że PRL „gwarantuje trwałość tych gospo-
darstw”, ustawa z dnia 20 lipca 1983 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej 
(Dz.U. nr 39, poz. 175).

27 Ustawa z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludo-
wej (Dz.U. nr 75, poz. 444). 
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konstytucyjnych nie oznacza jednak, że Konstytucja RP nie zawiera wskazówek 
co do kierunku kształtowanej przez państwo polityki bezpieczeństwa żywno-
ściowego. Stwierdzamy, że Konstytucja RP nadaje ramy prawne dla regulacji 
mających na celu zapewnienie bezpieczeństwa żywnościowego28 oraz że dotych-
czas prowadzone w doktrynie rozważania poświęcone celom państwa z Konsty-
tucji RP pomijały wątek bezpieczeństwa żywnościowego.

Po przeprowadzeniu analizy postanowień Konstytucji RP stwierdzamy, że 
kwestię bezpieczeństwa żywnościowego można zestawić z wieloma postanowie-
niami, które mniej lub bardziej bezpośrednio będą dotykały interesujących nas 
zagadnień. Najbardziej bezpośrednio bezpieczeństwa żywnościowego będzie 
dotyczył przywoływany już tzw. zapis rolny (art. 23 Konstytucji RP), który 
wprost dotyczy kwestii ustroju rolnictwa (a więc bazy produkcyjnej żywności). 
Pozostałe postanowienia w sposób bardziej luźny odnoszą się do bezpieczeństwa 
żywnościowego oraz gospodarstwa rodzinnego, dlatego zwracamy uwagę na te – 
naszym zdaniem – najbardziej istotne zasady kształtujące politykę gospodarczą 
państwa (art. 20, 22), politykę środowiskową (art. 5, 74), czy politykę bezpieczeń-
stwa wewnętrznego (art. 5). Ponadto w zakres bezpieczeństwa żywnościowego 
będzie wchodziło „prawo do odpowiedniej żywności”, które chociaż nie zostało 
wpisane do Konstytucji RP, to jednak odnośnie do którego stworzono „warunki 
ustrojowe do jego realizacji”29. Przepisami konstytucyjnymi realizującymi to 
prawo będą m.in. zasada ochrony konsumentów (art. 76) oraz gwarancje nienaru-
szalnej godności człowieka (art. 30).

3. ZAPIS ROLNY W KONSTYTUCJI RP A BEZPIECZEŃSTWO 
ŻYWNOŚCIOWE

Artykuł 23 Konstytucji RP wprowadza zasadę, określając, że: „Podstawą 
ustroju rolnego państwa jest gospodarstwo rodzinne. Zasada ta nie narusza posta-
nowień art. 21 i art. 22”.

Na temat tego artykułu – jego genezy oraz interpretacji – napisano już bar-
dzo wiele30. Nie miejsce streszczać w niniejszej pracy tych poglądów. Istotne jest 

28 Na marginesie trzeba również wspomnieć, że muszą być one także zgodne z zobowiąza-
niami międzynarodowymi Rzeczypospolitej Polskiej, czemu warto poświęcić odrębne opraco-
wanie.

29 M. Korzycka, (w:) M. Korzycka, P. Wojciechowski, System prawa żywnościowego, War-
szawa 2017, s. 508.

30 Zob. np. T. Kurowska, Gospodarstwo rodzinne w świetle art. 23 Konstytucji RP, (w:) 
K. Skotnicki, K. Winiarski (red.), Własność i jej ograniczenia w prawie polskim, Częstocho-
wa 2004; A. Lichorowicz, Konstytucyjne podstawy systemu rolnego Rzeczypospolitej w świetle 
artykułu 23 Konstytucji, (w:) M. Wyrzykowski (red.), Konstytucyjne podstawy systemu prawa, 
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jednak to, że dotychczas nie ma właściwie w polskim piśmiennictwie rozwa-
żań pomiędzy tym kluczowym dla kształtu rolnictwa (i dotyczącej go regulacji) 
postanowieniem Konstytucji RP a bezpieczeństwem żywnościowym kraju poza 
wzmiankami typu: „regulacje te muszą być widziane w perspektywie zapewnie-
nia m.in. bezpieczeństwa żywnościowego kraju31, czy „Przesłanka zapewnienia 
bezpieczeństwa żywnościowego państwa, rozumianego jako formy interwencjo-
nizmu państwowego, ma swój wyraz również w regulacjach ustawowych doty-
czących obrotu ziemią i jej dziedziczenia”32.

Ponadto ten łącznik pomiędzy art. 23 Konstytucji RP a bezpieczeństwem 
żywnościowym pojawił się przed kilku laty w akcie prawnym rangi ustawowej, 
a mianowicie w dodanej preambule do ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r. o kształ-
towaniu ustroju rolnego33. Zgodnie z nią przepisy wspomnianej ustawy funk-
cjonują w „celu wzmocnienia ochrony i rozwoju gospodarstw rodzinnych, które 
w myśl Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej stanowią podstawę ustroju rolnego 
Rzeczypospolitej Polskiej [oraz] w trosce o zapewnienie bezpieczeństwa żyw-
nościowego obywateli (…)”. Zatem regulacje obrotu nieruchomościami rolnymi, 
które stawiają w uprzywilejowanej pozycji gospodarstwa rodzinne, jednocześnie 
realizują konstytucyjną zasadę wsparcia gospodarstw rodzinnych oraz niewy-
rażony wprost w Konstytucji RP cel działania państwa w postaci zapewnienia 
bezpieczeństwa żywnościowego kraju. To skojarzenie zasady z art. 23 Konsty-
tucji RP z bezpieczeństwem żywnościowym może stanowić punkt wyjścia do 
dalszych rozważań34.

Po pierwsze, należy wyjść z założenia, że art. 23 Konstytucji RP jest normą 
(deklaracją) programową wyznaczającą kierunek przyjmowanych przez pań-
stwo regulacji rangi ustawowej. Przyjęcie odwrotnej interpretacji (która rów-
nież pojawia się w doktrynie), czyli uznanie, że art. 23 jest tylko proklamacją 
stanu prawno-społeczno-gospodarczego z chwili powstawania Konstytucji RP 
w latach 90. XX w. (gdy to właśnie na gospodarstwach rodzinnych opierało się 
gros produkcji rolnej w Polsce), a przez co nie ma charakteru normatywnego, 
nie jest uzasadnione. W kontekście bezpieczeństwa żywnościowego przyjęcie tej 
drugiej interpretacji uniemożliwiałoby „zaczepienie” tego pojęcia przy gospodar-
stwie rodzinnym.

Warszawa 2001; B. Rakoczy, A. Bień-Kacała, Gospodarstwo rodzinne jako podstawa ustroju rol-
nego w świetle Konstytucji RP z 1997 roku, „Przegląd Prawa Ochrony Środowiska” 2015, nr 3.

31 Zob. L. Garlicki, M. Zubik, Komentarz do art. 23, (w:) L. Garlicki, M. Zubik (red.), Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. I, LEX/el. 2016.

32 N. Janowska, Konstytucyjne uwarunkowania ustroju rolnego w Polsce, „Przegląd Prawa 
Konstytucyjnego” 2019, nr 1(47), s. 249.

33 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1655, z późn. zm.; dalej: u.k.u.r.
34 Więcej o związkach ustawy o kształtowaniu ustroju rolnego z bezpieczeństwem żywno-

ściowym zob. P. Wojciechowski, Bezpieczeństwo żywnościowe a ograniczenia w nabywaniu nie-
ruchomości rolnych w kontekście strategii „Od pola do stołu”, „Przegląd Prawa Rolnego” 2021, 
nr 1(28), s. 160 i n.
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Czy jednak art. 23 lub inny przepis Konstytucji RP definiuje, czym jest (lub 
ma być) gospodarstwo rodzinne? Odpowiedź brzmi: nie. Na podstawie wykładni 
samej Konstytucji RP można wskazać, że jest to „gospodarstwo, którego wła-
sność pozostaje w zasadzie w rękach jednej rodziny”35, przy czym to, jakie cechy 
gospodarstwa rolnego pozwalają uznać go za „rodzinne” w rozumieniu Kon-
stytucji RP, jest szczegółowo opisywane w orzecznictwie i doktrynie. Istnienie 
szczegółowej ustawowej definicji gospodarstwa rodzinnego: „Za gospodarstwo 
rodzinne uważa się gospodarstwo rolne: 1) prowadzone przez rolnika indywidu-
alnego oraz 2) w którym łączna powierzchnia użytków rolnych jest nie większa 
niż 300 ha” (art. 5 ust. 1 u.k.u.r.), nie rozwiązuje sporów w tym zakresie, gdyż jest 
ona często krytykowana (np. za nieuwzględnianie rodziny rolnika prowadzącego 
gospodarstwo, czy przyjęte limity obszarowe)36.

Zdecydowanie ważniejsze od pojęcia gospodarstwa rodzinnego – które, jak 
zostało pokazane, jest kształtowane na podstawie szczegółowych regulacji poza-
konstytucyjnych – jest określenie funkcji, którą mają one pełnić, czyli być pod-
stawą ustroju rolnego państwa. Również pojęcie „ustroju rolnego” nie zostało 
w Konstytucji RP zdefiniowane. W świetle definicji doktrynalnej można mówić 
o nim jako o układzie stosunków własnościowych i form organizacji produkcji 
w rolnictwie, jak również form organizacyjnych rynku rolnego37. Słusznie zatem 
wskazuje się, że: „Zawarte w art. 23 pojęcie »podstawy ustroju rolnego« powinno 
być rozumiane w sposób taki, jak w języku ogólnym, co oznacza, że ustrój rolny 
i produkcja rolna w RP powinny się opierać na rodzinnych gospodarstwach rol-
nych”38. Dlatego mówi się, że art. 23 Konstytucji RP pełni funkcję „ochronną” 
dla gospodarstw rodzinnych. Jednak tych funkcji jest znaczenie więcej i w tym 
miejscu dochodzimy do zagadnienia bezpieczeństwa żywnościowego, bowiem 
ustrój rolny (oraz kształtowana w jego ramach produkcja rolna) dotyczy samych 
podstaw bezpieczeństwa żywnościowego, czyli sfery fizycznej dostępności żyw-
ności. Aby żywność była fizycznie dostępna na rynku, trzeba ją wyprodukować. 
Idąc dalej, trzeba zadać sobie pytanie: kto ją powinien wyprodukować? Arty-
kuł 23 Konstytucji RP jasno wskazuje, że państwo polskie powinno preferować 
w tym zakresie gospodarstwa rodzinne. Mając to już ustalone, można przejść 
do analizy, jakie szczegółowe dyrektywy dla konkretnych rozwiązań w zakre-
sie bezpieczeństwa żywnościowego mogą płynąć z konstytucyjnego zakresu 
ochrony rodzinnych gospodarstw rolnych. 

35 Uzasadnienie wyr. TK z 7.5.2014 r., K 43/12, OTK-A 2014, nr 5, poz. 50, pkt 4.2.4.
36 Zob. W. Borysiak, Komentarz do art. 23, (w:) M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja Rze-

czypospolitej Polskiej. Komentarz. Art. 1–86, Warszawa 2016, i przywołana tam literatura.
37 Tak np. A. Stelmachowski, (w:) P. Czechowski, M. Korzycka-Iwanow, S. Prutis, A. Stel-

machowski, Polskie prawo rolne na tle ustawodawstwa Unii Europejskiej, Warszawa 1997, s. 11.
38 W. Borysiak, Komentarz do art. 23, (w:) M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja Rzeczypo-

spolitej Polskiej. Komentarz. Art. 1–86, Warszawa 2016, nb 31.
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W doktrynie (prawa konstytucyjnego i prawa rolnego) oraz orzecznictwie 
Trybunału Konstytucyjnego wskazuje się39, że taka ochrona gospodarstw rodzin-
nych może polegać m.in. na:

− przyjęciu, że art. 23 Konstytucji RP stanowi podstawę ewentualnych dzia-
łań interwencjonistycznych władz państwowych w sferze gospodarki rolnej 
w celu wsparcia gospodarstw rodzinnych, ale bez naruszenia wolności działalno-
ści gospodarczej oraz ochrony własności i dziedziczenia (o takich naruszeniach 
moglibyśmy mówić np. w przypadku wprowadzenia zakazu sprzedaży nierucho-
mości rolnych jako lokaty kapitału, próbie kolektywizacji rolnictwa, czy przyję-
ciu prymatu własności państwowej w rolnictwie);

− utrwaleniu prymatu gospodarstw rodzinnych w ustroju rolnym (obecnie 
o tym prymacie można mówić jedynie w kontekście liczby gospodarstw rodzin-
nych oraz osób w nich pracujących nad innymi formami prowadzenia działalno-
ści rolniczej);

− niedopuszczalności stanowienia aktów prawnych skutkujących osłabie-
niem gospodarstwa rodzinnego;

− uwzględnieniu funkcjonowania gospodarstw rodzinnych w przyjmowa-
nych regulacjach dotyczących rolnictwa;

− stymulowaniu produktywności takich gospodarstw;
− wykorzystaniu norm z różnych gałęzi prawa (rolnego, publicznego gospo-

darczego, podatkowego, cywilnego itd.);
− tworzeniu regulacji dotyczących struktury oraz działalności rodzinnych 

gospodarstw rolnych (głównie poprzez określenie kręgu osób prowadzących 
takie gospodarstwo lub określenie zasady przekazywania takiego gospodarstwa);

− wprowadzeniu prawa pierwokupu lub wykupu nieruchomości rolnych 
przez gospodarstwa rodzinne o powierzchni niewystarczającej dla zapewnienia 
utrzymania rodzinie rolniczej; 

− wprowadzeniu ograniczeń podziału gospodarstw rolnych. 
Jak zatem widać, przeważającą cześć wyżej wymienionych wniosków można 

odnieść do pojęcia bezpieczeństwa żywnościowego. Konstytucja RP stanowi, że 
trzeba (pod różnymi postaciami i za pomocą różnych sposobów) wspierać gospo-
darstwa rodzinne, ale wprost nie podaje, w jakim celu – może być ich wiele, ale 
podstawowym jest w naszej ocenie zapewnienie bezpieczeństwa żywnościowego 
opartego właśnie na tego rodzaju podmiotach. Mówimy tu przede wszystkim 
o pierwszym wymiarze bezpieczeństwa żywnościowego – fizycznej dostępności 
żywności. Przyjmowane przez państwo regulacje powinny wspierać gospodar-
stwa rodzinne w takim stopniu, by w dalszym ciągu stanowiły one podstawę 
ustroju rolnego, a więc produkowały żywność i tym samym były istotnym ele-
mentem w polityce bezpieczeństwa żywnościowego państwa. Taka interpretacja 

39 Za W. Borysiak, Komentarz do art. 23, (w:) M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja…, 
i przywołana tam literatura.
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przez pryzmat celów bezpieczeństwa żywnościowego uwypukla cele produk-
cyjne (żywnościowe) gospodarstw rodzinnych. Z art. 23 Konstytucji RP można 
zatem wywieść możliwość wprowadzania przez państwo znacznej ingerencji 
w sektor rolny (jeśli jest taka potrzeba), aby gospodarstwa rodzinne prowadziły 
produkcję rolną w naszym kraju oraz aby wykonywały to samodzielnie, tj. aby 
były konkurencyjne wobec innych podmiotów (np. wielkopowierzchniowych 
agroholdingów), które jak najbardziej mogą (?) funkcjonować bez takiego wspar-
cia oraz ochrony wynikającej z Konstytucji RP.

W zdecydowanie węższym zakresie można odnieść normę art. 23 Konsty-
tucji RP do pozostałych wymiarów bezpieczeństwa żywnościowego (tj. dostęp-
ności ekonomicznej żywności oraz bezpiecznej żywności i sfery odżywiania). 
W zakresie ekonomicznej dostępności żywności konstytucyjne wsparcie będzie 
ograniczone do ludności prowadzącej gospodarstwa rodzinne. Zagwarantowanie 
odpowiedniej ochrony dla tych gospodarstw ma na celu polepszenie ich sytuacji 
ekonomicznej, co tym samym pozytywnie oddziałuje na możliwość nabywania 
żywności przez osoby gospodarujące w nich. Samej jednak ludności utrzymują-
cej się z pracy w gospodarstwach rodzinnych w skali całego kraju nie ma zbyt 
wiele. Zgodnie z danymi poprzedniego Spisu Rolnego z 2010 r. (dane z ostatniego 
Spisu z 2020 r. nie zostały jak dotąd opublikowane) w gospodarstwach rolnych 
(a wiec w przeważającej części gospodarstwach rodzinnych) pracowało prawie 
4,5 mln osób40, co daje nieco powyżej 10% populacji całego kraju. Oznacza to, 
że około 9 na 10 osób nie utrzymuje się z pracy w gospodarstwach rodzinnych, 
więc konstytucyjne wsparcie dla tych gospodarstw nie wpływa bezpośrednio na 
ich sytuację ekonomiczną. Artykuł 23 Konstytucji RP trudno zatem potraktować 
jako wskazówkę do kształtowania ekonomicznego aspektu bezpieczeństwa żyw-
nościowego w skali całego kraju i ogółu populacji.

Jeśli chodzi o aspekt bezpieczeństwa żywności i prawidłowego odżywia-
nia, to znaczenie kierunkowe art. 23 Konstytucji RP jest również raczej małe. 
Chociaż często przyjmuje się, że małe gospodarstwa (gospodarstwa rodzinne) 
z reguły produkują wysokiej jakości, „zdrową” żywność, co wpływa na zdrowie 
człowieka (stąd regulacje dotyczące np. żywności regionalnej i tradycyjnej41), to 
jednak podstawy regulacyjne dla polityki bezpieczeństwa żywnościowego pań-
stwa w tym zakresie trudno opierać na tym artykule. Regulacje postanowień 
bezpieczeństwa oraz jakości żywności, a także odżywiania powinny dotyczyć 
ogółu żywności będącej w obrocie. Nie ma zatem podstaw do tworzenia norm 
wymagających wyższych standardów dla żywności pochodzącej z gospodarstw 

40 Powszechny Spis Rolny 2010 − Pracujący w gospodarstwach rolnych, https://stat.gov.pl/
obszary-tematyczne/rolnictwo-lesnictwo/psr-2010/powszechny-spis-rolny-2010-pracujacy-w-
gospodarstwach-rolnych,3,1.html (dostęp: 21.09.2021 r.).

41 Zob. np. ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o rejestracji i ochronie nazw i oznaczeń produk-
tów rolnych i środków spożywczych oraz o produktach tradycyjnych (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., 
poz. 224).
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rodzinnych. Nie powinno to jednak wpływać na kontrolę tej żywności sprawo-
wanej w ramach urzędowej kontroli żywności. Skoro mają one stanowić pod-
stawę ustroju rolnego, a tym samym podstawę produkcji rolnej, to państwo nie 
powinno np. mniej starannie kontrolować żywności pochodzącej z gospodarstw 
rodzinnych.

4. POZOSTAŁE POSTANOWIENIA KONSTYTUCJI RP 
A BEZPIECZEŃSTWO ŻYWNOŚCIOWE

Zapis rolny nie wyczerpuje zagadnień związanych z bezpieczeństwem żyw-
nościowym, które znajdziemy w Konstytucji RP. Co więcej – jest ich znacząca 
liczba i dotyczą właściwie wszystkich aspektów pojęcia bezpieczeństwa żyw-
nościowego. Z tych też przyczyn nie sposób ich w tym miejscu wyczerpująco 
omówić. Niektóre z tych postanowień dotyczą też gospodarstw rodzinnych, więc 
trzeba o nich wspomnieć.

Przede wszystkim kształt polityki bezpieczeństwa żywnościowego prowa-
dzonej przez państwo będzie determinowany przez ustrój gospodarczy określony 
w Konstytucji RP. Zgodnie z jej art. 20 przyjęto w naszym kraju zasadę społecz-
nej gospodarki rynkowej jako podstawę ustroju gospodarczego RP: „Społeczna 
gospodarka rynkowa oparta na wolności działalności gospodarczej, własności 
prywatnej oraz solidarności, dialogu i współpracy partnerów społecznych sta-
nowi podstawę ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej”.

Wynika z niej – jak zauważono – że „porządek gospodarczy musi się opierać 
na istnieniu wolnego rynku, a – dopiero na tle tego stwierdzenia – wskazanie, 
że ma to być rynek »uporządkowany«, tak by państwo mogło realizować swoją 
odpowiedzialność urzeczywistniania zasad sprawiedliwości społecznej, zawłasz-
cza bezpieczeństwa socjalnego obywateli. Polski ustrojodawca nie przyjmuje jed-
nak bezrefleksyjnie afirmatywnego podejścia do wolnego rynku. Nie wszystkie 
stosunki społeczne mogą być pozostawione wolnej grze rynkowej”42. Odnosząc 
tę zasadę do organizacji sektora rolno-spożywczego, można twierdzić, że powi-
nien być on oparty na własności prywatnej i wolnym rynku. Powstaje jednak 
pytanie, czy jest dopuszczony interwencjonizm w gospodarkę w celu osiągnię-
cia bezpieczeństwa żywnościowego na poziomie kraju. Trzeba tu zaznaczyć, że 
co do zasady prywatny sektor rolno-spożywczy jest obecnie w stanie zapew-
nić bezpieczeństwo żywnościowe kraju43, co potwierdziło się chociażby podczas 

42 Zob. L. Garlicki, M. Zubik, Komentarz do art. 23, (w:) L. Garlicki, M. Zubik (red.), Kon-
stytucja…, pkt 5.

43 O bezpieczeństwie żywnościowym Polski zob. np. F. Kapusta, Ewolucja bezpieczeństwa 
żywnościowego Polski i jej mieszkańców na początku XXI wieku, „Zagadnienia Ekonomiki 
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wybuchu pandemii COVID-19. W naszej ocenie jest on dopuszczalny, a nawet 
uzasadniony właśnie z uwagi na funkcjonowanie państwa w zapewnieniu bezpie-
czeństwa żywnościowego. Nie powinno to budzić kontrowersji i nawet opowia-
dający się za gospodarką wolnorynkową ekonomiści w Polsce zwracają uwagę na 
konieczność interwencjonizmu w tym zakresie44. 

W świetle tej zasady konstytucyjnej ocenne jednak będzie, na czym ten inter-
wencjonizm może polegać i jak głęboko może on ingerować w wolny rynek. Dla-
tego jest konieczne przeprowadzenie analiz prawnych, które będą wykazywać, 
jakie są konstytucyjne granice interwencji państwa w zakresie bezpieczeństwa 
żywnościowego. Z całą pewnością do kryteriów oceny dopuszczalności danych 
regulacji będzie miała zastosowanie zasada proporcjonalności z art. 31 ust. 3 
Konstytucji RP: „Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolno-
ści i praw mogą być ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy są konieczne 
w demokratycznym państwie dla jego bezpieczeństwa lub porządku publicznego, 
bądź dla ochrony środowiska, zdrowia i moralności publicznej, albo wolności 
i praw innych osób. Ograniczenia te nie mogą naruszać istoty wolności i praw”.

Zasada ta w kontekście ograniczeń działalności gospodarczej (art. 22 Kon-
stytucji RP) oraz interwencjonizmu państwa została szeroko omówiona45, dla-
tego w tym miejscu ograniczymy się do zasygnalizowania, że w Polsce państwo 
w pewnym zakresie działa jako producent żywności (np. cukru – Krajowa Spółka 
Cukrowa S.A.), czy jej sprzedawca (np. placówki Poczty Polskiej), a większość 
aktywności sprowadza się do nadzoru regulacyjnego i kontrolnego nad rynkiem. 
Od czasu do czasu rządzący wspominają o pomyśle stworzenia państwowej sieci 
sklepów spożywczych46. Tego rodzaju pomysły należałoby ocenić właśnie pod 
kątem tego, czy można je potraktować jako uzasadniony konstytucyjnie inter-
wencjonizm mający na celu zapewnienie bezpieczeństwa żywnościowego, który 
powinien również uwzględniać rolę gospodarstw rodzinnych. Podobne wątpliwo-
ści można odnieść np. do koncepcji rozdawnictwa przez państwo zbóż i ryżu, jak 
to ma miejsce w Indiach, czy utrzymywania – już w naszym kraju – Zasobu Wła-
sności Rolnej Skarbu Państwa, którego dotyczy obecnie wstrzymanie sprzedaży 
ziemi rolniczej, nawet dla gospodarstw rodzinnych47. Można jednak wskazać 
na obszary bezpieczeństwa żywnościowego (we wszystkich jego wymiarach), 

Rolnej” 2017, nr 1(350), s. 161−178; A. Mikuła, Bezpieczeństwo żywnościowe Polski, „Roczniki 
Ekonomii Rolnictwa i Rozwoju Obszarów Wiejskich” 2012, t. 99, z. 4.

44 Np. S. Mentzen, Protekcjonizm państwowy, (w:) Filozofia xd, Częstochowa 2020, s. 208.
45 Zob. np. K. Kruczalak, Wolność gospodarcza i jej ograniczenia w świetle Konstytucji RP, 

„Gdańskie Studia Prawnicze” 1998, t. III; A. Domańska, Konstytucyjne podstawy ustroju gospo-
darczego Polski, Warszawa 2001.

46 https://www.dlahandlu.pl/detal-hurt/wiadomosci/narodowa-siec-handlowa-to-moze-sie-
-udac,90295.html (dostęp: 21.09.2021 r.).

47 Ustawa z dnia 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedaży nieruchomości Zasobu Wła-
sności Rolnej Skarbu Państwa oraz o zmianie niektórych ustaw (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., 
poz. 760, z późn. zm.).
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w których ingerencja państwa co do zasady jest uzasadniona w świetle art. 20 
Konstytucji RP. Będzie to np. kwestia przywoływanych już wymogów dla jako-
ści żywności sprzedawanej w szkołach.

Zagadnienie bezpieczeństwa żywnościowego będzie się także pojawiać 
w odniesieniu do zapewnienia bezpieczeństwa państwa. Zgodnie z art. 5 Kon-
stytucji RP: „Rzeczpospolita Polska strzeże niepodległości i nienaruszalności 
swojego terytorium, zapewnia wolności i prawa człowieka i obywatela oraz bez-
pieczeństwo obywateli, strzeże dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochronę 
środowiska, kierując się zasadą zrównoważonego rozwoju”.

Bezpieczeństwo żywnościowe może być traktowane jako składnik bezpie-
czeństwa państwa48. Wskazuje się również, że: „Zapewnienie bezpieczeństwa 
żywnościowego w Polsce wpisane jest w strategię bezpieczeństwa narodowe-
go”49. Jak istotne jest to zagadnienie, mogliśmy się przekonać przy okazji kil-
kudniowych braków w zaopatrzeniu wielu sklepów spożywczych po wybuchu 
paniki związanej z pojawieniem się epidemii COVID-19 w marcu 2020 r.50. Pań-
stwo powinno podejmować działania mające na celu utrzymanie bezpieczeństwa 
żywnościowego w sytuacjach kryzysowych (w niektórych ujęciach „stabilność” 
jest jednym z filarów bezpieczeństwa żywnościowego51). Dlatego też tworzone są 
regulacje mające na celu tworzenie infrastruktury krytycznej oraz strategicznych 
rezerw żywnościowych.

Regulacja dotycząca tych ostatnich52 powinna w naszej ocenie uwzględ-
niać nie tylko cele związane z bezpieczeństwem państwa, lecz także powinna 
uwzględniać rolę gospodarstw rodzinnych (stanowiących podstawę ustroju rol-
nego państwa) w tworzeniu i funkcjonowaniu tych rezerw. To jednak nie ma 
obecnie miejsca w świetle aktualnych regulacji. Pomimo trudności w ustaleniu, 
kto, w jakich ilościach oraz jakie przechowuje produkty spożywcze w ramach 
tych rezerw, jest mało prawdopodobne, aby w tym systemie uczestniczyły gospo-
darstwa rodzinne.

Z przywołanego art. 5 Konstytucji RP wynikają również zadania pań-
stwa związane z ochroną środowiska, które są rozwinięte w art. 74 Konstytu-
cji RP: „1. Władze publiczne prowadzą politykę zapewniającą bezpieczeństwo 

48 L. Garlicki. M. Zubik, (w:) L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja…, pkt 8.
49 Wskazuje się, że: „Zapewnienie bezpieczeństwa żywnościowego w Polsce wpisane jest 

w strategię bezpieczeństwa narodowego”; zob. A. Mikuła, Bezpieczeństwo…, s. 40.
50 W naukach o bezpieczeństwie przy bezpieczeństwie ekonomicznym zwraca się uwagę 

m.in. na kwestię ciągłości łańcucha dostaw, zob. K. Żukrowska, Ekonomia jako sfera bezpieczeń-
stwa państwa, (w:) K. Raczkowski, K. Żukrowska, M. Żuber (red.), Interdyscyplinarność nauk 
o bezpieczeństwie. Paradygmat. Wiedza. Demarkacja, Warszawa 2013, s. 32.

51 Por. np. http://www.fao.org/fileadmin/templates/faoitaly/documents/pdf/pdf_Food_Secu-
rity_Cocept_Note.pdf (dostęp: 21.09.2021 r.).

52 Ustawa z dnia 17 grudnia 2020 r. o rezerwach strategicznych (Dz.U. z 2021 r., poz. 255, 
z późn. zm.). 
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ekologiczne współczesnemu i przyszłym pokoleniom. 2. Ochrona środowiska jest 
obowiązkiem władz publicznych (…)”.

Konstytucja RP zatem wprost podkreśla, że prowadzenie polityki bezpie-
czeństwa ekologicznego jest obowiązkiem władz publicznych53. Współcześnie nie 
powinno ulegać wątpliwości, że ochrona środowiska jest ściśle powiązana z regu-
lacjami dotyczącymi rolnictwa i produkcji żywności. Widać to chociażby w stra-
tegiach opracowanych w ramach Europejskiego Zielonego Ładu54. Dodatkowo 
zagrożenia bezpieczeństwa ekologicznego, takie jak np. degradacja ekosystemów, 
czy załamanie równowagi przyrodniczej55, są również zagrożeniami bezpieczeń-
stwa żywnościowego. Można wręcz mówić o tym, że zagrożenia wynikające ze 
zmian klimatu są obecnie jednymi z najpoważniejszych zagrożeń dla bezpieczeń-
stwa żywnościowego, co dotyczy również naszego kraju56. Dlatego też przepisy 
Konstytucji RP dotyczące ochrony środowiska i bezpieczeństwa ekologicznego 
można traktować jako kolejną podstawę do tworzenia regulacji bezpieczeństwa 
żywnościowego, przy uwzględnieniu roli gospodarstw rodzinnych.

Z dyrektyw tworzenia polityki bezpieczeństwa żywnościowego wynikają-
cych z Konstytucji RP warto jeszcze przywołać zasadę pomocniczości (subsydiar-
ności) wyrażoną w Preambule Konstytucji RP: „(...) ustanawiamy Konstytucję 
Rzeczypospolitej Polskiej jako prawa podstawowe dla państwa oparte na posza-
nowaniu wolności i sprawiedliwości, współdziałaniu władz, dialogu społecznym 
oraz na zasadzie pomocniczości umacniającej uprawnienia obywateli i ich wspól-
not” oraz art. 15 ust. 1 Konstytucji RP: „Ustrój terytorialny Rzeczypospolitej 
Polskiej zapewnia decentralizację władzy publicznej”.

W jej świetle nie wszystkie zadania i działania w ramach polityki bezpie-
czeństwa żywnościowego państwa powinny być realizowane na poziomie władzy 
centralnej. Wynika z tego konstatacja, że wiele spośród nich może być realizowa-
nych np. przez samorządy, co może się odbywać np. poprzez tworzenie miejskich 
strategii żywnościowych57. Zasadne było również uwzględnienie w tego rodzaju 
strategiach dyrektywy wsparcia gospodarstw rodzinnych z art. 23 Konstytucji 

53 M. Florczak-Wątor, Komentarz do art. 74, (w:) P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospoli-
tej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2019.

54 Np. „Strategia na rzecz bioróżnorodności 2030 w celu ochrony wrażliwych zasobów natu-
ralnych na naszej planecie” oraz „Strategia »od pola do stołu«, przewidująca stworzenie bardziej 
zrównoważonych systemów żywnościowych”.

55 M. Żuber, Bezpieczeństwo ekologiczne jako element bezpieczeństwa ogólnego, (w:) 
K. Raczkowski, K. Żukrowska, M. Żuber (red.), Interdyscyplinarność nauk o bezpieczeństwie. 
Paradygmat. Wiedza. Demarkacja, Warszawa 2013, s. 182.

56 Zob. np. Z. M. Karaczun, J. Kozyra, Wpływ zmiany klimatu na bezpieczeństwo żywnościo-
we Polski, Warszawa 2020, http://www.koalicjaklimatyczna.org/uploads/publikacje/Raport_Kli-
mat_bezpieczenstwo_zywieniowe_Karaczun_20.03.pdf (dostęp: 10.07.2021 r.); M. Popkiewicz, 
A. Kardaś, S. Malinowski, Nauka o klimacie, Warszawa 2019, s. 352 i n.

57 Obecnie Warszawa opracowuje dokument dotyczący polityki żywnościowej m.st. War-
szawy do 2030 r., https://www2.deloitte.com/pl/pl/pages/press-releases/articles/globalny-system-
zywnosciowy-potrzebuje-gruntownej-przebudowy.html (dostęp: 21.09.2021 r.).
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RP. Mogą tu powstawać konflikty interesów, gdyż rolnictwo miejskie może przy-
bierać formy produkcji żywności w oderwaniu od czynnika ziemi i udziału rol-
nika, np. fermy wertykalne58.

Na koniec należy wspomnieć o tym, że niektóre postanowienia umów mię-
dzynarodowych łączą prawo do odpowiedniej żywności (podmiotowe prawo 
człowieka) oraz bezpieczeństwo żywnościowe59. Poprzez prawo do odpowiedniej 
żywności w ślad za Specjalnym Sprawozdawcą ONZ do spraw odpowiedniej żyw-
ności J. Zieglerem można rozumieć „prawo do stałego, trwałego i swobodnego 
dostępu, bezpośrednio lub pośrednio poprzez środki pomocowe, do ilościowo 
i jakościowo odpowiedniej i wystarczającej żywności odpowiadającej tradycji 
i kulturze, do których konsument przynależy i która zapewnia fizyczne i psy-
chiczne, indywidualne i zbiorowe zabezpieczenie godnego życia bez strachu”60.

Chociaż do polskiej Konstytucji RP nie zostało ono wpisane, to jednak „stwo-
rzone zostały warunki ustrojowe do jego realizacji”. Mowa tu przede wszystkim 
o wolnościach, prawach i obowiązkach człowieka zawartych w rozdziale II Kon-
stytucji RP, w szczególności prawach ekonomicznych, socjalnych i kulturalnych. 
W tym miejscu wskażemy jedynie na ochronę godności człowieka, ochronę kon-
sumenta i prawo do zabezpieczenia społecznego.

Zasada ochrony godności człowieka została wyrażona w art. 30 Konstytucji 
RP w brzmieniu: „Przyrodzona i niezbywalna godność człowieka stanowi źródło 
wolności i praw człowieka i obywatela. Jest ona nienaruszalna, a jej poszanowa-
nie i ochrona jest obowiązkiem władz publicznych”.

Natomiast zgodnie z art. 76 Konstytucji RP: „Władze publiczne chronią 
konsumentów, użytkowników i najemców przed działaniami zagrażającymi ich 
zdrowiu, prywatności i bezpieczeństwu oraz przed nieuczciwymi praktykami 
rynkowymi. Zakres tej ochrony określa ustawa”.

Z kolei prawo do zabezpieczenia społecznego uregulowane jest w art. 67 Kon-
stytucji RP jako: „1. Obywatel ma prawo do zabezpieczenia społecznego w razie 
niezdolności do pracy ze względu na chorobę lub inwalidztwo oraz po osiągnię-
ciu wieku emerytalnego. Zakres i formy zabezpieczenia społecznego określa 
ustawa. 2. Obywatel pozostający bez pracy nie z własnej woli i nie mający innych 
środków utrzymania ma prawo do zabezpieczenia społecznego, którego zakres 
i formy określa ustawa”.

Z powyższych zasad Konstytucji RP wynikają raczej ogólne gwarancje, 
niż konkretne uprawnienia jednostek. Gwarancje te powinny zostać dookre-
ślone przez państwo konkretnymi aktami prawnymi. Na tej podstawie można 

58 Zob. P. Kalinowski, Rolnictwo miejskie w służbie miasta zrównoważonego oraz jego spo-
łeczności, (w:) M. Stębelski, A. Szafrański, P. Wojciechowski (red.), Zrównoważone miasto. Stan 
faktyczny i wyzwania prawne realizacji Agendy 2030 (tytuł roboczy), (w druku).

59 M. Korzycka, (w:) M. Korzycka, P. Wojciechowski, System…, s. 491 i n.
60 Compilation of general comments and general recommendations adopted by Human 

Rights Treaty Bodies, HRI/GEN/1/Rev.7, s. 7. 
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wyprowadzić ogólne wnioski dla tworzenia polityki bezpieczeństwa żywnościo-
wego państwa i wprowadzania określonych regulacji. Regulacji, które – należy 
dodać – już funkcjonują w polskim systemie prawnym w postaci wspominanego 
już rozporządzenia dotyczącego żywienia dzieci w szkołach, czy regulacji prze-
ciwdziałania alkoholizmowi (ustawa o wychowaniu w trzeźwości i przeciwdzia-
łaniu alkoholizmowi).

Po pierwsze, taka polityka nie powinna naruszać godności człowieka, jego 
praw oraz wolności. Jest to dosyć oczywisty wniosek, ale może mieć on przełoże-
nie np. na normy żywieniowe (dostateczna ilość odpowiedniej jakości żywności) 
we wprowadzonych przez państwo zakładach (np. więzieniach)61. Może to być 
również jednym z kryteriów oceny konstytucyjności wprowadzanych ograniczeń 
w różnych regulacjach przeciwpandemicznych. W tym kontekście wypada się 
zastanowić, czy niemalże całkowity zakaz działalności restauracji przy jedno-
czesnym zakazie spożywania posiłków w miejscach publicznych (np. dla podró-
żujących środkami komunikacji publicznej) nie będzie naruszaniem prawa do 
odpowiedniej żywności, a więc i godności człowieka. Po drugie, wskazane prze-
pisy Konstytucji RP nie przesądzają o kształcie regulacji dotyczącej bezpieczeń-
stwa żywnościowego. Można np. wywieźć z nich podstawę do wprowadzenia 
systemu kartek na określone produkty spożywcze (np. dla osób biednych), jak to 
ma miejsce w USA. Uwzględniając jednak pozostałe zasady konstytucji (doty-
czące gospodarki), trudno byłoby jednak utrzymywać wprowadzenie powszech-
nego systemy kartkowego (jak w Indiach, czy w byłej Polskiej Rzeczypospolitej 
Ludowej). Zatem kształt konkretnych regulacji bezpieczeństwa żywnościowego 
musi być ważony pomiędzy różnymi zasadami Konstytucji RP i trzeba w nim 
uwzględniać rolę gospodarstw rodzinnych. 

5. PODSUMOWANIE I POSTULATY DE LEGE FERENDA

Podsumowując powyższe rozważania, można stwierdzić, że Konstytucja 
RP wytycza pewne kierunki tworzenia regulacji dotyczących polityki bezpie-
czeństwa żywnościowego, ze szczególnym uwzględnieniem roli gospodarstw 
rodzinnych.

61 Żywienie więźniów jest jednym w nielicznych przejawów występowania w orzecznictwie 
polskich sądów pojęcia bezpieczeństwa żywnościowego. Zob. P. Kalinowski, Judicial decision, 
(w:) M. Korzycka, P. Wojciechowski (eds.), Food sovereignty and food security: concepts and 
legal framework. Polish report, XXX European Congress of Agricultural Law, 18–21 Septem-
ber 2019, Poznań (Poland), https://www.cedr.org/wp-content/uploads/2019/08/CommI-POL.pdf 
(dostęp: 10.07.2021 r.).
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Przede wszystkim z Konstytucji RP płynie dyrektywa, że gospodarstwa 
rodzinne powinny odpowiadać za produkcję pierwotną żywności, a zadaniem 
państwa jest je wspierać w wypełnianiu funkcji bezpieczeństwa żywnościowego. 
Takie stwierdzenie jest aktualne na dzień dzisiejszy. 

Co więcej, system spożywczy funkcjonujący w naszym kraju powinien być 
oparty na gospodarce rynkowej oraz własności prywatnej – państwo jedynie 
w szczególnie uzasadnionych sytuacjach powinno ingerować w aspekt produk-
cji czy dystrybucji żywności, co wynika również z zasady proporcjonalności 
i pomocniczości.

W Konstytucji RP istnieje ponadto wiele innych zasad (ochrona godności 
człowieka) czy zadań państwa (ochrona: środowiska, konsumenta, bezpieczeń-
stwa narodowego), które chociaż nie definiują bezpośrednio kształtu polityki 
bezpieczeństwa żywnościowego państwa, to jednak powinny zostać uwzględ-
nione w jej tworzeniu (można się do nich odwoływać, poszukując podstaw praw-
nych dla takiej polityki).

Kwestia wskazania roli państwa dla osiągnięcia bezpieczeństwa żywnościo-
wego kraju i jego mieszkańców jest na tyle ważna, że warto byłoby ją uwzględnić 
w ramach ewentualnych przyszłych prac nad zmianami obecnej Konstytucji RP. 
Podkreślenie roli państwa w obszarze bezpieczeństwa żywnościowego (najlepiej 
w ramach katalogu zadań państwa) niewątpliwie dawałoby jasną podstawę kon-
stytucyjną dla prowadzonej przez państwo polityki w tym zakresie, ale jedno-
cześnie nie przesądzałoby samodzielnie o kształcie takiej polityki. W tym celu 
można by dodać nowy art. 23 ust. 2 Konstytucji RP w proponowanym brzmie-
niu: „Rzeczpospolita Polska prowadzi politykę bezpieczeństwa żywnościowego, 
opierając ją na gospodarstwach rodzinnych”.

Na marginesie należy zauważyć, że szybki rozwój nowych technologii 
wytwarzania żywności (np. mięso produkowane komórkowo, wytwarzanie żyw-
ności w drukarkach 3D) oraz coraz bardziej widoczne zmiany klimatu wymuszą 
gruntowne zmiany obecnego systemu rolno-spożywczego. W przypadku ode-
rwania produkcji żywności od czynnika ziemi, nasze myślenie o bezpieczeństwie 
żywnościowym, roli gospodarstw rodzinnych w jego zapewnianiu oraz interpre-
tacji postanowień Konstytucji RP w tym zakresie będzie musiało ulec znaczącym 
przewartościowaniom.
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REGULACJA GÓRNICTWA KOSMICZNEGO 
W POLSKIEJ USTAWIE O DZIAŁALNOŚCI KOSMICZNEJ

REGULATION OF SPACE MINING IN THE POLISH ACT 
ON SPACE ACTIVITIES

Abstract

Work on the content of the law on space activities has been going in Poland for 
several years. So far, the drafters have not directly referred to the issue of space mining 
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in the content of the proposed legal act. In this context, it is worth asking whether it is 
valuable and permissible, in terms of international space law and EU law, to regulate in 
the future (Polish) law on space activity the matter of prospecting, acquiring and using 
space resources, i.e. so-called space mining. If space mining were regulated in the Polish 
space law, Poland would not be the first country to do so. The discussed issues have 
already been regulated in the national space legislation of the USA, Luxemburg, UAE 
and Japan. This paper will analyze the issues of space mining as expressed in the current 
drafts of the Polish space law and foreign space legislation, of space mining as a means 
of achieving various goals and of the compatibility of space mining with international 
space law and EU law.
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SŁOWA KLUCZOWE

górnictwo kosmiczne, górnictwo asteroidalne, zasoby kosmiczne, polska ustawa 
o działalności kosmicznej

I. WPROWADZENIE

Celem niniejszego artykułu, opracowanego przez członków Grupy Roboczej 
do spraw Polskiego Prawa Kosmicznego1, jest analiza zakresu regulacji przy-
szłej (polskiej) ustawy o działalności kosmicznej w kontekście tzw. górnictwa 
kosmicznego. Pytanie, jakie należy tu zadać brzmi następująco. Czy celowe 
i dopuszczalne w ujęciu międzynarodowego prawa kosmicznego oraz prawa unij-
nego jest uregulowanie w przyszłej (polskiej) ustawie o działalności kosmicznej 
materii poszukiwania, pozyskiwania i wykorzystywania zasobów kosmicznych 
(space resources), czyli tzw. górnictwa kosmicznego (space mining)2? 

1 Grupa działa przy Centrum Studiów Kosmicznych Akademii Leona Koźmińskiego.
2 W rozważaniach zostanie uwzględniony jedynie przypadek regulacji górnictwa kosmiczne-

go w przyszłej ustawie o działalności kosmicznej, co nie oznacza, że materia ta nie może zostać 
uregulowana w ustawie odrębnej. Problematyka górnictwa kosmicznego stanowi przedmiot od-
rębnej regulacji ustawowej np. w Luksemburgu. Pozostałą materię z zakresu prowadzenia dzia-
łalności kosmicznej reguluje ustawa z dnia 15 grudnia 2020 r. o działalności kosmicznej oraz 
o zmianie niektórych ustaw (Loi du 15 décembre 2020 portant sur lesactivitésspatiales et mo-
difiant: 1° la loimodifiéedu 9 juillet 1937 sur l’impôt sur les assurances dite «Versicherungs-
steuergesetz»; 2° la loimodifiéedu 4 décembre 1967 concernantl’impôt sur le revenu, JOGDL 
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W niniejszym artykule zostaną przeanalizowane zagadnienia górnictwa 
kosmicznego w ujęciu dotychczasowych projektów polskiej ustawy o działalno-
ści kosmicznej oraz obcego ustawodawstwa kosmicznego, górnictwa kosmicz-
nego jako środka realizacji różnych celów oraz zgodności górnictwa kosmicznego 
z międzynarodowym prawem kosmicznym i prawem unijnym. 

II. GÓRNICTWO KOSMICZNE W UJĘCIU DOTYCHCZASOWYCH 
PROJEKTÓW POLSKIEJ USTAWY O DZIAŁALNOŚCI 

KOSMICZNEJ ORAZ OBCEGO USTAWODAWSTWA 
KOSMICZNEGO

Prace nad polską ustawą o działalności kosmicznej trwają w zasadzie od 
2013 r.3. Ostatni publicznie dostępny projekt ustawy o działalności kosmicz-
nej oraz Krajowym Rejestrze Obiektów Kosmicznych pochodzi z dnia 10 lipca 
2017 r.4. Został on poddany konsultacjom społecznym, w następstwie których 
podjęto decyzję o opracowaniu nowej wersji projektu ustawy (prace w tym zakre-
sie są na zaawansowanym etapie)5. Do tej pory projektodawca nie odniósł się 
bezpośrednio w treści projektowanego aktu prawnego do zagadnienia górnictwa 
kosmicznego.

Górnictwo kosmiczne zostało uregulowane w prawie wewnętrznym Sanów 
Zjednoczonych Ameryki (USA), Luksemburga, Zjednoczonych Emiratów Arab-
skich (ZEA) i Japonii. Jako pierwsze uczyniły to USA w ustawie o zapewnieniu 
konkurencji w zakresie komercyjnych wynoszeń w przestrzeń kosmiczną, pod-
pisanej przez Prezydenta USA dnia 25 listopada 2015 r.6. Ustawa ta wprowadziła 

Mémorial A Nr 1086 z dnia 28 grudnia 2020 r., http://legilux.public.lu/eli/etat/leg/loi/2020/12/15/
a1086/jo (dostęp: 5.7.2021 r.). Tylko w niewielkim zakresie odnosi się ona do problematyki gór-
nictwa kosmicznego (La présenteloines’applique pas auxmissionsd’exploration et d’utilisation 
des ressources de l’espacerégies par la loidu 20 juillet 2017 sur l’exploration et l’utilisation des 
ressources de l’espace, à l’exception des articles 15 et 16, paragraphe 2 – art. 1 ust. 2 ustawy 
z 2020 r.).

3 Zob. projekt założeń do projektu ustawy – Prawo kosmiczne z dnia 30 kwietnia 2014 r., 
https://legislacja.gov.pl/projekt/242743 (dostęp: 3.07.2021 r.).

4 Zob. https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12300856 (dostęp: 3.07.2021 r.).
5 Por. pismo Ministra Rozwoju Pracy i Technologii do Marszałka Senatu RP z dnia 16 grudnia 

2020 r., DIN-V.0710.18.2020, https://www.senat.gov.pl/download/gfx/senat/pl/senatoswiadcze-
nia/2987/10_016_573_1_odp.pdf (dostęp: 3.07.2021 r.). Opracowanie projektu ustawy o działalno-
ści kosmicznej zostało uwzględnione w planie działalności Ministra Rozwoju, Pracy i Technologii 
na rok 2021 dla działów administracji rządowej: budownictwo, planowanie i zagospodarowanie 
przestrzenne oraz mieszkalnictwo; gospodarka; praca; turystyka, https://www.gov.pl/web/rozwoj-
-praca-technologia/plany-dzialalnosci-ministra (dostęp: 3.7.2021 r.). 

6 U. S. Commercial Space Launch Competitiveness Act, PL 114–90–Nov. 25, 2015, https://
www.congress.gov/114/plaws/publ90/PLAW-114publ90.pdf (dostęp: 3.07.2021 r.). 
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do tytułu 51 Kodeksu USA7 rozdział 513 (poszukiwanie i wykorzystywanie 
zasobu kosmicznego w celu komercyjnym), obejmujący m.in. § 51303. Jego treść 
jest kluczowa, jeśli chodzi o górnictwo kosmiczne. Zgodnie z treścią § 51303 
tytułu 51 Kodeksu USA, obywatel Stanów Zjednoczonych pozyskujący zasób 
asteroidalny lub zasób kosmiczny w celu komercyjnym na zasadach określonych 
w niniejszym rozdziale jest uprawniony do każdego uzyskanego zasobu astero-
idalnego lub zasobu kosmicznego, w tym do posiadania, własności, transportu, 
wykorzystania i sprzedaży zasobu asteroidalnego lub zasobu kosmicznego uzy-
skanego zgodnie z obowiązującym prawem, w tym zgodnie z zobowiązaniami 
międzynarodowymi Stanów Zjednoczonych8. W rozdziale 513 tytułu 51 Kodeksu 
USA zawarto również definicję legalną „zasobu kosmicznego”9, „zasobu astero-
idalnego”10 oraz „obywatela USA”11. 

Drugim państwem, które objęło górnictwo kosmiczne regulacją ustawową, 
był Luksemburg. Zgodnie z art. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. o poszukiwaniu 
i wykorzystywaniu zasobów kosmicznych12, zasoby kosmiczne mogą być przed-
miotem apropriacji13 (prawa własności)14. Ustawa luksemburska ujmuje omawianą 
problematykę w sposób dość koherentny, regulując reglamentację uprzednią gór-
nictwa kosmicznego (zezwolenie na poszukiwanie lub wykorzystywanie zaso-
bów kosmicznych – np. art. 2 ust. 1 ustawy luksemburskiej)15, reglamentację 

 7 Zbiór prawa federalnego USA, https://uscode.house.gov/ (dostęp: 3.07.2021 r.). Por. 
M. T. Kłoda, Potrzebne regulacje dotyczące własności zasobu kosmicznego, „Dziennik Gazeta 
Prawna” 2016, nr 202, s. D8.

 8 A United States citizen engaged in commercial recovery of an asteroid resource or a space 
resource under this chapter shall be entitled to any asteroid resource or space resource obtained, 
including to possess, own, transport, use, and sell the asteroid resource or space resource ob-
tained in accordance with applicable law, including the international obligations of the United 
States (§ 51303 tytułu 51 Kodeksu USA). 

 9 Space resource. – In general. – The term “space resource” means an abiotic resource in 
situ in outer space. Inclusions. – The term “space resource” includes water and minerale (§ 51301 
ust. 2 tytułu 51 Kodeksu USA).

10 Asteroid resource. – The term “asteroid resource” means a space resource found on or 
within a single asteroid (§ 51301 ust. 1 tytułu 51 Kodeksu USA). 

11 United States citizen. – The term “United States citizen” has the meaning given the term 
“citizen of the United States” in section 50902 (§ 51301 ust. 3 tytułu 51 Kodeksu USA).

12 Loi l’exploration et l’utilisation des ressources de l’espace, JOGDL Mémorial A Nr 674 
z dnia 28 lipca 2017 r., http://legilux.public.lu/eli/etat/leg/loi/2017/07/20/a674/jo (dostęp: 
3.07.2021 r.); dalej: ustawa luksemburska. Tekst ustawy w angielskiej wersji językowej jest do-
stępny na stronie internetowej, https://space-agency.public.lu/en/agency/legal-framework.html 
(dostęp: 3.07.2021 r.). Tekst ustawy w języku angielskim ma znaczenie wtórne względem tekstu 
ustawy w języku francuskim. 

13 Les ressources de l’espace sont susceptibles d’appropriation (art. 1 ustawy luksemburs-
kiej). 

14 Space resources are capable of being owned (art. 1 ustawy luksemburskiej w angielskiej 
wersji językowej). 

15 Aucune personne ne peut explorer ou utiliser les ressources de l’espace sans être en posses-
sion d’un agrément de mission écrit du ou des ministres ayant dans leurs attributions l’économie 
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następczą górnictwa kosmicznego (nadzór nad działalnością objętą zezwoleniem 
– np. art. 15 ustawy luksemburskiej)16, podmioty, które mogą uzyskać zezwolenie 
na poszukiwanie lub wykorzystywanie zasobów kosmicznych (art. 4 ustawy luk-
semburskiej)17, odpowiedzialność za szkodę wyrządzoną w związku z wykony-
waniem działalności objętej zezwoleniem (art. 16 ustawy luksemburskiej)18 oraz 
odpowiedzialność karną np. za poszukiwanie lub wykorzystywanie zasobów 
kosmicznych bez zezwolenia (art. 18 ust. 1 ustawy luksemburskiej)19. Luksem-
burski ustawodawca nie definiuje pojęcia „zasoby kosmiczne”, natomiast wyraź-
nie wskazuje, że ustawa nie znajduje zastosowania do komunikacji satelitarnej, 
pozycji orbitalnych lub do wykorzystywania pasm częstotliwości (art. 2 ust. 4 
ustawy luksemburskiej)20.

W ślad za USA oraz Luksemburgiem podążyły Zjednoczone Emiraty Arab-
skie (ZEA). Zgodnie z art. 4 ust. 1 lit. i–j ustawy federalnej nr (12) z 2019 r. 

et les activités de l’espace (ci-après “les ministres”), art. 2 ust. 1 ustawy luksemburskiej. No per-
son can explore or use space resources without holding a written mission authorisation from the 
minister or ministers in charge of the economy and space activities (hereinafter “the ministers”), 
art. 2 ust. 1 ustawy luksemburskiej w angielskiej wersji językowej.

16 Les ministres sont en charge de la surveillance continue des missions pour lesquelles un 
agrément a été accordé (art. 15 ustawy luksemburskiej). The ministers are in charge of the con-
tinuous supervision of the missions for which an authorisation has been grantem (art. 15 ustawy 
luksemburskiej w angielskiej wersji językowej). 

17 L’agrément pour une mission ne peut être accordé que si le demandeur est une société 
anonyme, une société en commandite par actions ou une société à responsabilité limitée de droit 
luxembourgeois ou une société européenne ayant son siège social au Luxembourg (art. 4 ustawy 
luksemburskiej). The authorisation for a mission shall only be granted if the applicant is a public 
company limited by shares (société anonyme) or a corporate partnership limited by shares (société 
en commandite par actions) or a private limited liability company (société à responsabilité limitée) 
of Luxembourg law or a European Company (société européenne) having its registered office in 
Luxembourg (art. 4 ustawy luksemburskiej w angielskiej wersji językowej). 

18 L’exploitant qui a obtenu un agrément pour une mission est pleinement responsable des 
dommages causés à l’occasion de la mission, y inclus à l’occasion de tous travaux et devoirs de 
préparation (art. 16 ustawy luksemburskiej). The operator that is granted an authorisation for 
a mission is fully responsible for any damage caused at the occasion of the mission, including at 
the occasion of all preparatory works and duties (art. 16 ustawy luksemburskiej w angielskiej 
wersji językowej).

19 Est puni d’un emprisonnement de huit jours à cinq ans et d’une amende de 5.000 
à 1.250.000 euros ou d’une de ces peines seulement celui qui a contrevenu ou tenté de contrevenir 
à l’article 2 (art. 18 ust. 1 ustawy luksemburskiej). Any person who contravenes or attempts to 
contravene the provisions of article 2 shall be punished by a term of imprisonment of between 
eight days and five years and a fine of between 5000 and 1 250 000 euros or either one of those 
penalties (art. 18 ust. 1 ustawy luksemburskiej w angielskiej wersji językowej). 

20 La présente loi ne s’applique pas aux communications par satellite, aux positions orbitales 
ou à l’usage de bandes de fréquence (art. 2 ust. 4 ustawy luksemburskiej). This Law shall not apply 
to satellite communications, orbital positions or the use of frequency bands (art. 2 ust. 4 ustawy 
luksemburskiej w angielskiej wersji językowej). 
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o regulacji sektora kosmicznego21, nadanej dnia 19 grudnia 2019 r. przez Prezy-
denta ZEA, ustawa reguluje działalność w zakresie poszukiwania i wydobywania 
zasobów kosmicznych oraz działalność w zakresie eksploatowania i wykorzysty-
wania zasobów kosmicznych w celach naukowych, komercyjnych lub w innych 
celach22. Z zastrzeżeniem postanowień art. 14 ustawy emirackiej, warunki i kon-
trole dotyczące zezwolenia na poszukiwanie, eksploatowanie i wykorzystywanie 
zasobów kosmicznych, w tym na ich nabywanie, zakup, sprzedaż, handel, trans-
port, przechowywanie oraz wszelkie działania kosmiczne mające na celu świad-
czenie usług logistycznych w tym zakresie określa decyzja wydana przez Radę 
Ministrów lub osobę przez nią upoważnioną. Zezwolenie wydaje Rada Dyrekto-
rów Emirackiej Agencji Kosmicznej (EAK) na wniosek Dyrektora Generalnego 
EAK (art. 18 ustawy emirackiej)23. Ustawodawca emiracki formułuje też defini-
cję legalną pojęcia „zasoby kosmiczne”24.

Górnictwo kosmiczne zostało uregulowane na gruncie japońskiej ustawy 
z dnia 15 czerwca 2021 r. o wspieraniu działalności gospodarczej związanej 
z poszukiwaniem i wykorzystywaniem zasobów kosmicznych25. Osoba prowa-
dząca zgodnie z prawem, w tym zgodnie z planem działalności gospodarczej 
objętym zezwoleniem na poszukiwanie i wykorzystywanie zasobów kosmicz-
nych, działalność gospodarczą w zakresie poszukiwania i wykorzystywania 
zasobów kosmicznych, nabywa własność (w szczególności) wydobytych zaso-
bów kosmicznych poprzez objęcie ich w posiadanie (art. 5 ustawy japońskiej)26. 

21 Federal Law No. (12) of 2019 on the Regulation of the Space Sector (

 

  الفضاء قطاع تنظيم شأن في 2019 لسنة 12 رقم الاتحادي القانون
 

 OG Nr 669 s. 111 i n.; dalej: ustawa emiracka. Tekst ustawy w angielskiej ,( الفضاء قطاع تنظيم شأن في 2019 لسنة 12 رقم الاتحادي القانون
wersji językowej jest dostępny na stronie internetowej, https://www.moj.gov.ae/assets/2020/Fede-
ral%20Law%20No%2012%20of%202019%20on%20THE%20REGULATION%20OF%20
THE%20SPACE%20SECTOR.pdf.aspx (dostęp: 5.07.2021 r.). 

22 This Law regulates the following: Space Activities, which include the following: Space 
Resources exploration or extraction activities. Activities for the exploitation and use of Space 
Resources for scientific, commercial or other purposes (art. 4 ust. 1 lit. i–j ustawy emirackiej 
w angielskiej wersji językowej). 

23 Subject to the provisions of Article (14) of this Law, the conditions and controls relating to 
Permits for the exploration, exploitation and use of Space Resources, including their acquisition, 
purchase, sale, trade, transportation, storage and any Space Activities aimed at providing logis-
tical services in this regard shall be determined by a decision issued by the Council of Ministers 
or whomever it delegates. The Permits referred to in clause (1) of this Article shall be granted 
by a decision of the Board of Directors upon the proposal of the Director General (art. 18 ust. 1 
ustawy emirackiej w angielskiej wersji językowej). 

24 Space Resources: Any non-living resources present in outer space, including minerals and 
water (art. 1 ustawy emirackiej w angielskiej wersji językowej). 

25 Law Concerning the Promotion of Business Activities Related to the Exploration and Devel-
opment of Space Resources (宇宙資源の探査及び開発に関する事業活動の促進に関する法律案); 
dalej: ustawa japońska. Treść ustawy dostępna jest na stronie internetowej, https://www.shugiin.go.jp/
internet/itdb_gian.nsf/html/gian/honbun/houan/g20405037.htm (dostęp: 5.07.2021 r.). 

26 宇宙資源の探査及び開発に関する事業活動を行う者が宇宙資源の探査及び開発の許可
等に係る事業活動計画の定めるところに従って採掘等をした宇宙資源については、当該採掘等
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Należy dbać o to, aby stosowanie przepisów ustawy o wspieraniu działalno-
ści gospodarczej związanej z poszukiwaniem i wykorzystywaniem zasobów 
kosmicznych nie zakłóciło wykonywania traktatów i innych umów międzynaro-
dowych zawartych przez Japonię (art. 6 ust. 1 ustawy japońskiej)27. Żaden prze-
pis tej ustawy nie narusza w nieuzasadniony sposób interesów innych państw 
korzystających z wolności badania i użytkowania przestrzeni kosmicznej, w tym 
Księżyca i innych ciał niebieskich (art. 6 ust. 2 ustawy japońskiej)28. Podobnie jak 
ustawodawca amerykański i emiracki, ustawodawca japoński zdefiniował poję-
cie „zasoby kosmiczne” (woda, minerały i inne zasoby naturalne występujące 
w przestrzeni kosmicznej, w tym na Księżycu i innych ciałach niebieskich – art. 2 
tiret pierwsze ustawy japońskiej)29.

Kończąc przegląd krajowych uregulowań z zakresu górnictwa kosmicznego, 
warto zwrócić uwagę na ukraińską ustawę z dnia 15 listopada 1996 r. o działal-
ności kosmicznej30. Zbyt daleko idąca byłaby teza, że ustawa ta reguluje górnic-
two kosmiczne. Niemniej do zagadnienia tego odniesiono się w ramach regulacji 
zasad wykonywania działalności kosmicznej w Ukrainie. Do podstawowych 
zasad działalności kosmicznej w Ukrainie należy m.in. otwarcie kosmosu dla 
obywateli i osób prawnych oraz umożliwienie swobodnego badania i wykorzy-
stywania kosmosu, w tym wykorzystywania przestrzeni kosmicznej i znajdują-
cych się w niej zasobów, z ograniczeniami tylko wtedy, gdy jest to konieczne dla 
zapewnienia realizacji interesów bezpieczeństwa narodowego państwa ukraiń-
skiego, a także, gdy jest to konieczne w ramach wydawania zezwolenia na poza-
rządowe działania kosmiczne i ich nadzorowanie w celu ustalenia, czy działania 
te są podejmowane zgodnie z międzynarodowymi zobowiązaniami Ukrainy 
w kosmosie31.

をした者が所有の意思をもって占有することによって、その所有権を取得する (art. 5 ustawy ja-
pońskiej).

27 この法律の施行に当たっては、我が国が締結した条約その他の国際約束の誠実な履行
を妨げることがないよう留意しなければならない (art. 6 ust. 1 ustawy japońskiej).

28 この法律のいかなる規定も、月その他の天体を含む宇宙空間の探査及び利用の自由を
行使する他国の利益を不当に害するものではない (art. 6 ust. 2 ustawy japońskiej). 

29 宇宙資源　月その他の天体を含む宇宙空間に存在する水、鉱物その他の天然資源をいう 
(art. 2 tiret pierwsze ustawy japońskiej). 

30 Закон України про космічну діяльність, BBP, 1997, Nr 1, s. 2, z późn. zm., https://zakon.
rada.gov.ua/laws/show/502/96-%D0%B2%D1%80#Text (dostęp: 5.07.2021 r.); dalej: ustawa ukra-
ińska. 

31 Основними засадами космічної діяльності в Україні є: відкриття космосу для 
громадян та юридичних осіб та можливість вільно досліджувати та використовувати 
космос, включаючи використання космічного простору та ресурсів, що містяться в ньому, з 
обмеженнями лише коли це необхідно для забезпечення дотримання інтересів національної 
безпеки держави Україна, а також дозволу та нагляду за неурядовими космічними 
заходами, щоб переконатися, що такі дії здійснюються відповідно до міжнародних 
зобов’язань України у космосі (art. 4 ustawy ukraińskiej). 
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III. GÓRNICTWO KOSMICZNE JAKO ŚRODEK REALIZACJI 
RÓŻNYCH CELÓW

Wyróżnia się dwie podstawowe grupy celów, których realizację umożli-
wia górnictwo kosmiczne, tzn. cele naukowe i nienaukowe. W zakresie drugiej 
z wymienionych grup decydujące znaczenie mają cele gospodarcze. Przewidy-
wania co do gospodarczego znaczenia górnictwa kosmicznego są co do zasady 
optymistyczne32. Należy jednak mieć na uwadze to, że gospodarczy potencjał 
górnictwa kosmicznego często przedstawiany jest jedynie przy uwzględnieniu 
założenia, że z określonego miejsca w przestrzeni kosmicznej pozyskano całość 
przewidywanych w tym miejscu zasobów kosmicznych, które następnie w cało-
ści przetransportowano na Ziemię i w całości sprzedano po aktualnych cenach33. 
Po pierwsze założenie to oparte jest na mało realnych przesłankach, po drugie 
znaczenie gospodarcze górnictwa kosmicznego nie ogranicza się tylko do przy-
chodów osiągniętych ze sprzedaży zasobów kosmicznych. Trafniej omawianą 
kwestię ujęła Europejska Agencja Kosmiczna w swojej Strategii w zakresie 
Surowców Kosmicznych z 2019 r.34. Odniesiono się w niej ogólnie do przychodów 
z wykorzystania zasobów kosmicznych (73–170 miliardów euro w latach 2018–
2045, według cen z 2018 r.), co obejmuje również przychody z ich wykorzystania 
w przestrzeni kosmicznej. Dodatkowo zwrócono uwagę na korzyści, jakie można 
odnieść z transferu technologii opracowanej w związku z górnictwem kosmicz-
nym. Ich wartość oszacowano na 2,5 miliarda euro w ciągu pięćdziesięciu lat 
(według cen z 2018 r.)35. Nie pominięto też pozytywnego wpływu wykorzysty-
wania zasobów kosmicznych na rynek pracy. 

Przywołany podstawowy podziałów celów, których realizację umożli-
wia górnictwo kosmiczne można uszczegółowić. Poszukiwanie, pozyskiwanie 
i wykorzystywanie zasobów kosmicznych w celach naukowych albo nienauko-
wych może po pierwsze służyć celom związanym z trwaniem (przetrwaniem) 
ludzkości na Ziemi, co najczęściej wiąże się z transportem zasobów kosmicznych 
w stanie nieprzetworzonym albo przetworzonym na Ziemię (pro terra space reso-
urces utilization, in. górnictwo kosmiczne sensu stricto). Górnictwo kosmiczne 
służące tym celom może np. doprowadzić do rozwiązania problemu kończących 
się na Ziemi zasobów o charakterze nieodnawialnym, w tym zasobów rzadko 

32 Por. często przywoływaną w dyskusji na temat górnictwa kosmicznego bazę danych 
„Asterank”, https://www.asterank.com/ (dostęp: 5.07.2021 r.). 

33 Por. D. Rich, J. Schertz, A. Hugo, The Space Resource Report: 2020, https://www.thespa-
ceresource.com/news/2020/the-space-resource-report (dostęp: 4.07.2021 r.). 

34 Zob. ESA Space Resources Strategy, s. 2, https://sci.esa.int/documents/34161/35992/ 
1567260390250-ESA_Space_Resources_Strategy.pdf (dostęp: 4.07.2021 r.).

35 Szerzej na ten temat „korzyści”, jakie może odnieść z transferu technologii opracowanej 
w związku z górnictwem kosmicznym por. M. E. Wachowicz, Zarządzanie transferem technologii 
kosmicznych, Warszawa 2020, s. 179 i n.
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występujących na Ziemi. Są one potrzebne m.in. do produkcji światłowodów, 
laserów, płyt ogniw słonecznych, magnesów, baterii oraz LED36. 

Po drugie poszukiwanie, pozyskiwanie i wykorzystywanie zasobów kosmicz-
nych w celach naukowych albo nienaukowych może służyć celom związanym 
z eksploracją przestrzeni kosmicznej przez ludzkość, co najczęściej wiąże się 
z wykorzystaniem zasobów kosmicznych w przestrzeni kosmicznej (pro toto 
orbe terra exclusa space resources utilization, in. in situ resources utilization 
– ISRU)37. Biorąc pod uwagę dłuższą perspektywę, można stwierdzić, że in situ 
resources utilization warunkuje eksplorację przestrzeni kosmicznej przez ludz-
kość. Wynika to przede wszystkim z ograniczonych „zdolności zasobowych” 
Ziemi, z czasu trwania transportu zasobów z Ziemi do określonego miejsca 
w kosmosie (może okazać się on za długi z punktu widzenia odbiorców zaso-
bów), a także z wysokich kosztów wynoszenia zasobów z Ziemi w kosmos i ich 
transportu do właściwego miejsca w przestrzeni kosmicznej. Na znaczenie ISRU 
dla eksploracji przestrzeni kosmicznej przez ludzkość zwrócił uwagę m.in. 
Konstanty Ciołkowski, jeden z ojców kosmonautyki polskiego pochodzenia38. 
W publikacji z 1926 r. pt. „Исследование мировых пространств реактивными 
приборами. Переиздание работ 1903 и 1911 г. с некоторыми изменениями 
и дополнениями” („Badanie przestrzeni świata przy pomocy urządzeń odrzu-
towych. Przedruk prac z 1903 i 1911 r. z pewnymi zmianami i uzupełnieniami”) 
określił on w szesnastu punktach działania, których podjęcie umożliwi ludzkości 
„podbój (завоевaние)” Układu Słonecznego, a ostatecznie jego opuszczenie. Do 
chwili obecnej zrealizowano założenia ujęte w dziewięciu punktach „planu Cioł-
kowskiego”39. Punkt dwunasty dotyczy kolonizacji ciał niebieskich w pasie pla-
netoid (asteroid) oraz kolonizacji innych małych ciał Układu Słonecznego. Taka 
kolonizacja nie jest możliwa bez wykorzystania zasobów w przestrzeni kosmicz-
nej. Można zatem przyjąć, że punkt ten pośrednio odnosi się do ISRU40.

Mimo że cele, których realizację umożliwia górnictwo kosmiczne, zostały 
przedstawione w szerszym kontekście (ludzkość), można odnieść je odpowied-
nio do poszczególnych państw i „ich podmiotów (osób)”, tzn. do podmiotów 
(osób) funkcjonujących w ramach tych państw (do podmiotów i osób podlega-
jących prawom tych państw). W ten sposób górnictwo kosmiczne przestaje być 

36 Ibidem, s. 187–188.
37 Por. M. T. Kłoda, Wstęp do prawa zasobów kosmicznych, „Głos Uczelni. Czasopismo Uni-

wersytetu Mikołaja Kopernika w Toruniu” 2020, nr 7–10, s. 59–60.
38 Szerzej na temat Konstantego Ciołkowskiego jako pioniera kosmonautyki por. A. Marks, 

Ojcowie kosmonautyki, Warszawa 1984, s. 26 i n.
39 Por. B. Skardzińska, Górnictwo kosmiczne – prawo i perspektywy, (w:) K. Myszona-Ko-

strzewa, E. Mreńca, P. B. Zientarski (red.), Prawne aspekty działalności kosmicznej, Warszawa 
2019, s. 165.

40 Por. K. Ciołkowski, Исследование мировых пространств реактивными приборами. 
Переиздание работ 1903 и 1911 г. с некоторыми изменениями и дополнениями, Калyга 1926, 
s. 114–117.
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jedynie przedmiotem ogólnych rozważań nad przyszłością ludzkości, stając się 
również elementem długookresowej strategii rozwoju oraz strategii astropoli-
tycznej danego państwa. Wydaje się, że właśnie w takim kontekście cele, których 
realizację umożliwia górnictwo kosmiczne zostały przeanalizowane przez USA, 
Luksemburg, ZEA i Japonię. Państwa te uznały, że cele te służą ich interesom 
i interesom ich podmiotów (osób), co celowym czyni uregulowanie górnictwa 
kosmicznego w ich prawach wewnętrznych. Wydaje się, że wniosek polskiego 
ustawodawcy co do celowości uregulowania w przyszłej ustawie o działalności 
kosmicznej górnictwa kosmicznego może być analogiczny. Trudno bowiem zna-
leźć argumenty na potwierdzenie tezy, że górnictwo kosmiczne służy interesom 
np. USA i Luksemburga, lecz nie służy interesom Polski. Za trafny należy uznać 
pogląd doktryny, że stworzenie ram prawnych górnictwa kosmicznego wpisuje 
się w ogólną strategię rozwoju Polski, a także w politykę surowcową państwa 
w zakresie spójnej i efektywnej polityki geologicznej oraz surowcowo-energe-
tycznej (dostęp do surowców mineralnych)41.

IV. PROBLEM ZGODNOŚCI GÓRNICTWA KOSMICZNEGO 
Z MIĘDZYNARODOWYM PRAWEM KOSMICZNYM 

I PRAWEM UNIJNYM

Problem zgodności górnictwa kosmicznego z międzynarodowym pra-
wem kosmicznym dotyczy głównie dopuszczalności nabycia własności zasobu 
kosmicznego pozyskanego w celach nienaukowych, w tym przede wszystkim 
w celu gospodarczym. Zwrócenie uwagi na cel pozyskania zasobu kosmicznego 
jest konieczne, ponieważ nie ma w zasadzie szerszych wątpliwości co do tego, że 
międzynarodowe prawo kosmiczne nie uniemożliwia nabycia własności zasobu 
kosmicznego pozyskanego w celach naukowych. Wniosek ten można wyprowa-
dzić z treści art. I ust. 2–3 Układu o zasadach działalności państw w zakresie 
badań i użytkowania przestrzeni kosmicznej łącznie z Księżycem i innymi cia-
łami niebieskimi, sporządzonego w Moskwie, Londynie i Waszyngtonie dnia 
27 stycznia 1967 r.42. Przepis ten ustanawia zasadę wolności kosmosu, która obej-
muje m.in. swobodę badania kosmosu. W swobodzie tej należy doszukiwać się 
źródła konsensusu co do dopuszczalności nabycia własności zasobu kosmicznego 
pozyskanego w celach naukowych43. 

41 Por. A. Dąbrowska-Niepytalska, Prawo w górnictwie kosmicznym, „Polityka Surowcowa” 
2018, nr 3, s. 83–84. 

42 Dz.U. z 1968 r., nr 14, poz. 82; dalej: Traktat o przestrzeni kosmicznej. 
43 Por. A. Górbiel, Międzynarodowe prawo kosmiczne, Warszawa 1985, s. 47–51 i 137, oraz 

M. Nyka, Legal prerequisites of the management of natural resources of the Moon and other 
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Przepisy czterech z pięciu umów międzynarodowych składających się na 
kanon międzynarodowego prawa kosmicznego (corpus iuris spatialis) nie odno-
szą się wprost do zagadnienia nabycia własności zasobu kosmicznego pozy-
skanego w celach nienaukowych44. Chodzi tu o normy przywołanego Traktatu 
o przestrzeni kosmicznej, Umowy o ratowaniu kosmonautów, powrocie kosmo-
nautów i zwrocie obiektów wypuszczonych w przestrzeń kosmiczną, otwartej 
do podpisu w Moskwie, Londynie i Waszyngtonie dnia 22 kwietnia 1968 r.45, 
Konwencji o międzynarodowej odpowiedzialności za szkody wyrządzone 
przez obiekty kosmiczne, sporządzonej w Moskwie, Londynie i Waszyngtonie 
dnia 29 marca 1972 r.46 oraz Konwencji o rejestracji obiektów wypuszczonych 
w przestrzeń kosmiczną, otwartej do podpisania w Nowym Jorku dnia 14 stycz-
nia 1975 r.47. Wymienione umowy międzynarodowe współtworzą systemy prawa 
wewnętrznego m.in. USA, ZEA, Japonii, Ukrainy i Polski. Kwestia ta kształtuje 
się odmiennie w odniesieniu do Luksemburga, które nie ratyfikowało jeszcze 
Umowy o ratowaniu kosmonautów, lecz wyraziło publicznie taką wolę48.

W ocenie niektórych przedstawicieli doktryny treść m.in. art. II Traktatu 
o przestrzeni kosmicznej umożliwia udzielenie negatywnej odpowiedzi na 
pytanie o dopuszczalność nabycia własności zasobu kosmicznego pozyskanego 
w celach nienaukowych49. Przepis ten formułuje tak zwaną zasadę niezawłasz-
czalności (niezawłaszczania) kosmosu. Przestrzeń kosmiczna, łącznie z Księ-
życem i innymi ciałami niebieskimi, nie podlega zawłaszczeniu przez państwa 
ani poprzez ogłoszenie suwerenności, ani w drodze użytkowania lub okupacji, 
ani w jakikolwiek inny sposób (art. II Traktatu o przestrzeni kosmicznej). Zda-
niem części doktryny art. II Traktatu o przestrzeni kosmicznej dotyczy zasobów 
kosmicznych zarówno w rozumieniu zasobów in situ w przestrzeni kosmicznej, 
które nie zostały jeszcze pozyskane oraz które zostały już pozyskane50. Norma 
ta, według tego stanowiska, ustanawia zatem zakaz nabycia własności zasobu 
kosmicznego pozyskanego w celach nienaukowych, a jego obowiązywanie 

celestial bodies, “Marketing and Management of Innovations” 2018, Vol. 3, s. 202, http://doi.
org/10.21272/mmi.2018.3-17 (dostęp: 5.07.2021 r.). Szerzej na temat swobody badania kosmosu 
por. J. Rezmer, Wolność badań naukowych w świetle prawa międzynarodowego, Toruń 2015, 
s. 311 i n. 

44 Por. K. Muzyka, Space Manufacturing and Trade: Addressing Regulatory Issues, “Astropo-
litics” 2019, Vol. 3 (17), s. 144, https://doi.org/10.1080/14777622.2019.1675431 (dostęp: 5.07.2021 r.) 
oraz M. Polkowska, Prawo kosmiczne w nowej erze działalności w kosmosie. Wybrane problemy, 
Kraków–Warszawa 2015, s. 67–68.

45 Dz.U. z 1969 r., nr 15, poz. 110. 
46 Dz.U. z 1973 r., nr 27, poz. 154. 
47 Dz.U. z 1979 r., nr 5, poz. 22. 
48 Zob. informację opublikowaną na stronie internetowej Luksemburskiej Agencji Kosmicz-

nej, https://space-agency.public.lu/en/agency/legal-framework.html (dostęp: 5.07.2021 r.). 
49 Por. B. Skardzińska, Górnictwo kosmiczne – prawo i perspektywy, (w:) K. Myszona-Ko-

strzewa, E. Mreńca, P. B. Zientarski (red.), Prawne aspekty…, s. 176–178. 
50 Ibidem.
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nie jest uzależnione od „kategorii” potencjalnego nabywcy. Własności zasobu 
kosmicznego pozyskanego w celach nienaukowych nie mogą zatem nabyć pań-
stwa, o których mowa wprost w treści art. II Traktatu o przestrzeni kosmicznej, 
lecz także inne niż państwa podmioty (osoby), w tym podmioty (osoby) prywatne, 
za czym przemawia np. treść art. VI Traktatu o przestrzeni kosmicznej. Warto 
również dodać, że zasadę niezawłaszczalności kosmosu zalicza się do norm zwy-
czajowych prawa międzynarodowego (zwyczaj międzynarodowy)51. Zwyczaj 
ten ma charakter powszechny, można zatem stwierdzić, że w ocenie zwolenni-
ków przedstawionego stanowiska, zakaz nabycia własności zasobu kosmicznego 
pozyskanego w celach nienaukowych wiąże nie tylko państwa, których systemy 
prawa wewnętrznego współtworzy Traktat o przestrzeni kosmicznej, lecz rów-
nież członków społeczności międzynarodowej, którzy nie związali się Traktatem 
o przestrzeni kosmicznej albo wycofali się z niego52.

Przeciwnicy przedstawionego poglądu wskazują, że stanowi on wyraz nie-
trafnej interpretacji treści art. II Traktatu o przestrzeni kosmicznej53. Zakazowi 
zawłaszczania podlega przestrzeń kosmiczna, w tym znajdujące się w niej Księ-
życ i inne ciała niebieskie. Mowa tu tylko o określonym medium (ośrodku), 
przepis ten nie dotyczy zasobów kosmicznych (substancji)54 oddzielonych od 
przestrzeni kosmicznej (scil. pozyskanych zasobów kosmicznych). Za taką ści-
słą wykładnią art. II Traktatu o przestrzeni kosmicznej przemawia m.in. to, że 
zasada niezawłaszczalności przestrzeni kosmicznej stanowi wyjątek od zasady 
wolności kosmosu, na którą składa się swoboda wykorzystywania przestrzeni 
kosmicznej. Zasada (swoboda) ta została explicite wyrażona w treści art. I ust. 2–3 
Traktatu o przestrzeni kosmicznej i stanowi naczelną zasadę międzynarodowego 
prawa kosmicznego, co potwierdza m.in. treść preambuły Traktatu o przestrzeni 
kosmicznej. Wyjątki od tej zasady nie powinny być interpretowane rozszerza-
jąco. W tym kontekście można sformułować wniosek, że Traktat o przestrzeni 
kosmicznej nie ustanawia zakazu nabycia własności zasobu kosmicznego pozy-
skanego w celach nienaukowych i aktualność tego wniosku nie jest uzależniona 
od „kategorii” potencjalnego nabywcy. Nie są to jedyne argumenty i wnioski 
przedstawiane przez strony zarysowanego sporu prawnego. 

Do zagadnienia nabycia własności zasobu kosmicznego pozyskanego 
w celach nienaukowych odnosi się ostania z pięciu umów międzynarodowych, 

51 Por. A. Górbiel, Międzynarodowe prawo…, s. 23–24.
52 Ibidem, s. 25.
53 Por. B. Malinowski, On the legality of appropriation of space resources, (w:) R. S. Roma-

niuk, M. Linczuk (eds.), Proceedings of the Society of Photo-optical Instrumentation Engineers, 
t. 11176, Photonics Applications in Astronomy. Photonics Applications in Astronomy, Communi-
cations, Industry, and High-Energy Physics Experiments 2019, s. 111763P-1–111763P-8, https://doi.
org/10.1117/12.2537380 (dostęp: 5.07.2021 r.).

54 Por. Stanowisko Komisji Nazewnictwa Polskiego Towarzystwa Fizycznego w sprawie 
zakresu znaczeniowego terminu „substancja” z dnia 14 grudnia 2007 r., https://www.ptf.net.pl/
media/cms_page_media/75/knosw07.pdf (dostęp: 5.07.2021 r.).
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składających się na kanon międzynarodowego prawa kosmicznego – Układ nor-
mujący działalność państw na Księżycu i innych ciałach niebieskich, otwarty do 
podpisu w Nowym Jorku dnia 18 grudnia 1979 r.55. Zasoby naturalne Księżyca 
(natural resources) stanowią wspólne dziedzictwo ludzkości (common heritage 
of mankind), zgodnie z art. 11 ust. 1 Układu księżycowego. Nie mogą one stać się 
własnością jakiegokolwiek państwa, międzynarodowej organizacji międzyrządo-
wej lub pozarządowej, organizacji krajowej, jednostki pozarządowej ani osoby 
fizycznej (art. 11 ust. 3 zd. 1 Układu księżycowego). Układ księżycowy zezwala 
na eksploatację zasobów naturalnych Księżyca w ramach międzynarodowego 
reżimu prawnego, do ustanowienia którego zobowiązały się państwa strony tego 
Układu, gdy eksploatacja tych zasobów stanie się możliwa (art. 11 ust. 3 zd. 3 
i ust. 5 Układu księżycowego). Reżimu tego nie ustanowiono do chwili obecnej. 
Przywołane regulacje znajdują co do zasady zastosowanie również do zasobów 
naturalnych występujących na innych ciałach niebieskich Układu Słonecznego 
(art. 1 ust. 1 Układu księżycowego). 

Wobec nieustanowienia międzynarodowego reżimu prawnego eksploatacji 
zasobów naturalnych Księżyca w rozumieniu art. 11 ust. 5 Układu księżycowego, 
który mógłby mieć znaczenie dla omawianego zagadnienia, można stwierdzić, 
że Układ normujący działalność państw na Księżycu i innych ciałach niebie-
skich ustanawia zakaz nabycia własności zasobu naturalnego Księżyca pozyska-
nego w celach nienaukowych i aktualność tego wniosku nie jest uzależniona od 
„kategorii” potencjalnego nabywcy. Własności zasobu naturalnego pozyskanego 
w celach nienaukowych nie mogą zatem nabyć państwa, lecz także inne niż pań-
stwa podmioty (osoby), w tym podmioty (osoby) prywatne. Praktyczne znaczenie 
przedstawionych wniosków nie wydaje się być jednak duże. Wynika to głów-
nie z małej liczby ratyfikacji (przystąpień do) Układu księżycowego. Decyzję 
w tym zakresie podjęło osiemnaście państw według stanu na dzień 1 stycznia 
2021 r.56. Do grupy tych państw należy między innymi Arabia Saudyjska, Austra-
lia, Kazachstan i Turcja. Na ratyfikację (przystąpienie do) Układu księżycowego 
nie zdecydowały się m.in. USA, Chiny, Rosja, Wielka Brytania, Niemcy, Wło-
chy, ZEA, Luksemburg, Izrael, Japonia, Ukraina i Polska. Mała „popularność” 
Układu księżycowego wśród członków społeczności międzynarodowej czyni 
również wątpliwą prawdziwość tez o ukształtowaniu się zwyczaju (zwyczajów) 
międzynarodowego odpowiadającego treścią przywołanym normom Układu 
księżycowego.

55 Układ wszedł w życie dnia 11 lipca 1984 r., dalej: Układ księżycowy. Jeżeli chodzi o tłu-
maczenie Układu księżycowego, zob. P. Durys, F. Jasiński, Wybór aktów prawnych do nauki 
międzynarodowego prawa lotniczego i kosmicznego, Warszawa 1999, s. 305 i n.

56 Status of International Agreements relating to activities in outer space as at 1 January 
2021, A/AC.105/C.2/2021/CRP.10, https://www.unoosa.org/res/oosadoc/data/documents/2021/
aac_105c_22021crp/aac_105c_22021crp_10_0_html/AC105_C2_2021_CRP10E.pdf (dostęp: 
5.07.2021 r.).
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Górnictwo kosmiczne nie stanowi przedmiotu odrębnej regulacji na grun-
cie prawa Unii Europejskiej, w szczególności prawo unijne nie ustanawia zakazu 
nabycia własności zasobu kosmicznego pozyskanego w celach nienaukowych. 
W ocenie Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Społecznego Unia Europejska 
powinna wypełnić luki prawne związane z górnictwem kosmicznym i określić 
uznane na szczeblu międzynarodowym ramy prawne zapewniające m.in. sprawie-
dliwe i zrównoważone wykorzystywanie przestrzeni kosmicznej57. Trzeba jednak 
mieć na uwadze, uzupełniając opinię Komitetu, że możliwości Unii Europejskiej 
w tym zakresie są ograniczone. Przepis art. 189 ust. 2 Traktatu o funkcjonowa-
niu Unii Europejskiej58 wyłącza możliwość harmonizacji przepisów ustawowych 
i wykonawczych państw członków Unii Europejskiej w zakresie opracowywania 
europejskiej polityki przestrzeni kosmicznej. 

Okoliczność, że górnictwo kosmiczne nie stanowi przedmiotu odrębnej regu-
lacji na gruncie prawa Unii Europejskiej nie oznacza, że w prawie unijnym nie 
obowiązują przepisy, które mogą znaleźć zastosowanie do tego rodzaju działal-
ności kosmicznej. Dotyczy to głównie górnictwa kosmicznego sensu stricto, tzn. 
przypadków, w których zasoby kosmiczne miałby zostać „wwiezione” na teryto-
rium państwa – członka Unii Europejskiej (scil. na terytorium Unii Europejskiej). 
Wydaje się, że szczególne znaczenie w tym zakresie mają przepisy rozporzą-
dzenia (WE) nr 1907/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 18 grudnia 
2006 r. w sprawie rejestracji, oceny, udzielania zezwoleń i stosowanych ograni-
czeń w zakresie chemikaliów (REACH) i utworzenia Europejskiej Agencji Che-
mikaliów, zmieniające dyrektywę 1999/45/WE oraz uchylające rozporządzenie 
Rady (EWG) nr 793/93 i rozporządzenie Komisji (WE) nr 1488/94, jak również 
dyrektywę Rady 76/769/EWG i dyrektywy Komisji 91/155/EWG, 93/67/EWG, 
93/105/WE i 2000/21/WE59. Ratio legis tego rozporządzenia stanowi zapewnienie 
wysokiego poziomu ochrony zdrowia ludzkiego i środowiska przed zagrożeniami 
stwarzanymi przez „substancje”. Pojęcie „substancji” jest w omawianym zakresie 

57 Por. opinię Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Społecznego „Cyfrowe górnictwo 
w Europie: nowe rozwiązania na rzecz zrównoważonej produkcji surowców” z dnia 18 września 
2020 r. (Dz.Urz. UE C nr 429 z 2020 r., s. 37 i n.). Europejski Komitet Ekonomiczno-Społeczny 
zwrócił również uwagę, że Unia Europejska powinna aktywniej uczestniczyć m.in. w badaniach 
prawnych dotyczących górnictwa kosmicznego. Por. opinię Europejskiego Komitetu Ekonomicz-
no-Społecznego „Wniosek dotyczący rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady ustana-
wiającego program kosmiczny Unii i Agencję Unii Europejskiej ds. Programu Kosmicznego oraz 
uchylającego rozporządzenia (UE) nr 912/2010, (UE) nr 1285/2013 i (UE) nr 377/2014 oraz de-
cyzję nr 541/2014/UE” z dnia 17 października 2018 r. (Dz.Urz. UE C nr 62 z 2019 r., s. 51 i n.). 
Bardziej wstrzemięźliwe uwagi w zakresie zaangażowania Unii Europejskiej w obszarze górnic-
twa kosmicznego formułuje Europejski Komitet Regionów. Por. opinię Europejskiego Komitetu 
Regionów „Program kosmiczny Unii i Agencja Unii Europejskiej ds. Programu Kosmicznego” 
z dnia 6 grudnia 2018 r. (Dz.Urz. UE C nr 86 z 2019 r., s. 365 i n.).

58 W wersji skonsolidowanej z dnia 26 października 2012 r. (Dz.Urz. UE C nr 326 z 2012 r., 
s. 47 i n.).

59 Dz.Urz. UE L nr 396 z 2006 r., s. 1 i n., z późn. zm.; dalej: rozporządzenie REACH.



 REGULACJA GÓRNICTWA KOSMICZNEGO... 185

kluczowe, ponieważ zostało ono zdefiniowane na tyle szeroko, że obejmuje ono 
przynajmniej niektóre zasoby kosmiczne. Zgodnie z art. 3 pkt 1 rozporządze-
nia REACH, przez „substancję” należy rozumieć pierwiastek chemiczny lub 
jego związki w stanie, w jakim występują w przyrodzie lub zostają uzyskane za 
pomocą procesu produkcyjnego, z wszelkimi dodatkami wymaganymi do zacho-
wania ich trwałości oraz wszelkimi zanieczyszczeniami powstałymi w wyniku 
zastosowanego procesu, wyłączając rozpuszczalniki, które można oddzielić bez 
wpływu na stabilność i skład substancji. Regulacje rozporządzenia REACH nie 
są jedynymi regulacjami prawa unijnego, które mogą znaleźć zastosowanie do 
górnictwa kosmicznego sensu stricto60. 

W kontekście przedstawionych uwag można stwierdzić, że państwa, które nie 
związały się Układem księżycowym mogą przyjąć stanowisko, zgodnie z którym 
normy międzynarodowego prawa kosmicznego nie ustanawiają zakazu nabycia 
własności zasobu kosmicznego pozyskanego w celach nienaukowych, w tym 
w celu gospodarczym. Jest to możliwa interpretacja przede wszystkim art. I i art. II 
Traktatu o przestrzeni kosmicznej, na co zwrócił uwagę m.in. Międzynarodowy 
Instytut Prawa Kosmicznego (International Institute of Space Law) w 2015 r.61. 
Analogicznego zakazu nie ustanawiają również przepisy prawa unijnego. Taką 
wykładnię norm międzynarodowego prawa kosmicznego i prawa unijnego przy-
jęły państwa, które uregulowały w swoich legislacjach górnictwo kosmiczne. 

Polski ustawodawca może również podjąć decyzję o uznaniu zgodności gór-
nictwa kosmicznego z międzynarodowym prawem kosmicznym i prawem unij-
nym, a następnie objąć omawianą problematykę regulacją ustawową. Zdaje się, 
że krok w tym kierunku został uczyniony poprzez zawarcie między Ministrem 
Przedsiębiorczości i Technologii Rzeczypospolitej Polskiej oraz Ministrem 
Gospodarki Wielkiego Księstwa Luksemburga Porozumienia w sprawie współ-
pracy w ramach zasobów kosmicznych62. Porozumienie to zostało zawarte dnia 
28 września 2018 r. w Warszawie i Luksemburgu. W jego treści wskazano, że po 
pierwsze przyczynianie się do pokojowej eksploracji i zrównoważonego wyko-
rzystania zasobów kosmicznych, z korzyścią i w interesie wszystkich państw 
zgodnie z Traktatem o przestrzeni kosmicznej, leży w narodowym interesie Pol-
ski i Luksemburga. Po drugie explicite stwierdzono, że taka eksploracja i takie 
wykorzystanie zasobów kosmicznych może prowadzić do pozyskania nowych 
danych naukowych i nowej wiedzy o Układzie Słonecznym oraz do wartościo-
wych zastosowań komercyjnych. Po trzecie strony Porozumienia oświadczyły, 
że dzielą te same ambicje w postaci przyczynienia się do porządku między-
narodowego, który wspiera cele wyrażone w Porozumieniu na podstawie 

60 Por. I. Słomczyńska, Europejska polityka kosmiczna, Lublin 2017, s. 109–111.
61 Zob. Position Paper on Space Resource Mining, przyjęty przez Radę Dyrektorów Między-

narodowego Instytutu Prawa Kosmicznego dnia 20 grudnia 2015 r., https://www.iislweb.org/docs/
SpaceResourceMining.pdf (dostęp: 5.07.2021 r.). Por. M. T. Kłoda, Potrzebne regulacje…, s. D8.

62 Niepublikowane, dalej: Porozumienie.
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obowiązującego prawa międzynarodowego, w szczególności na podstawie Trak-
tatu o przestrzeni kosmicznej. Po czwarte expressis verbis stwierdzono, że strony 
Porozumienia „pragną” wspierać konstruktywny dialog z wszystkimi państwami 
członkowskimi ONZ, prowadzący do wyjaśnienia i zapewnienia przejrzystości 
obecnych międzynarodowych ram prawnych i regulacyjnych mających zasto-
sowanie do eksploracji i wykorzystania zasobów kosmicznych, zachęcając tym 
samym do innowacji i inwestycji. 
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PRAWNA OCHRONA ZWIERZĄT ŁOWNYCH 
A INSTRUMENTY ZWALCZANIA AFRYKAŃSKIEGO 

POMORU ŚWIŃ

LEGAL PROTECTION OF WILD GAMES AND COMBATING 
AFRICAN SWINE FEVER INSTRUMENTS

Abstract

Due to the occurrence of the second genotype of African Swine Fever (ASF) virus 
in Europe, the situation today causes a threat to the species through the use of sanitary 
shooting of wild boars in the areas of disease occurrence, and as a consequence their 
depopulation. The purpose of the study is to assess EU and Polish legal regulations relating 
to the protection, preservation of diversity and management of wild game populations 
and combating of infectious animal diseases, which are subject to the obligation to 
combat. The researchers’ question in this paper concerns the mutual relations of these 
legal regulations and legal instruments for the valuable protection of the biosphere in 
hunting in connection with the occurrence of the disease. The subject of careful analysis 
was the search for manifestations of the implementation of the legal protection of wild 
game as a nationwide good, particularly relating to one category of wild game – wild 
boars, in a situation of epizootic danger.
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1. WPROWADZENIE

Obszary wiejskie są terenem koegzystencji gospodarki rolnej, leśnej i łowiec-
kiej. Jednakże współcześnie intensywna, często uprzemysłowiona działalność 
rolnicza powoduje wiele zagrożeń dla rodzimej przyrody na obszarach wiejskich 
i ma bezpośredni wpływ na stan elementów biosfery. W działalności wytwórczej 
w rolnictwie najczęściej względy gospodarcze przesądzają nad względami ekolo-
gicznymi. W literaturze przedmiotu wymienia się wiele czynników związanych 
z rolnictwem wywołujących degradację środowiska przyrodniczego, a zarazem 
powodujących zubożenie bioróżnorodności1. Do wskazanych zagrożeń dochodzi 
kolejne, związane z wystąpieniem chorób zakaźnych zwierząt, które wymusza 
zastosowanie środków zwalczania i zapobiegania tym chorobom. Jednym z naj-
dalej idących środków mających zastosowanie w związku z pojawieniem się 
ogniska choroby jest nakaz zabicia lub uboju zwierząt chorych lub zakażonych, 
czy nawet tylko podejrzanych o zakażenie, albo zwierząt z gatunków wrażliwych 
na daną chorobę zakaźną. W Europie w drugiej dekadzie XXI w. występowa-
nie wirusa drugiego genotypu afrykańskiego pomoru świń (ang. African Swine 
Fever – ASF)2 spowodowało zagrożenie dla gatunku dzików poprzez zastoso-
wanie odstrzału sanitarnego tych zwierząt na obszarach występowania choroby, 
a w konsekwencji ich depopulację. 

1 B. Poskrobko, T. Poskrobko, K. Skiba, Ochrona biosfery, Warszawa 2007, s. 178. Najczę-
ściej wymienia się: fragmentaryzację obszarów wiejskich, melioracje odwadniające, zmniejsze-
nie retencji wodnej, monokultury, zanieczyszczenia gleb i wód na skutek nadmiernej chemizacji 
rolnictwa, wprowadzanie obcych biogeograficznie gatunków oraz genetycznie zmodyfikowanych 
odmian roślin, a także zanik hodowli tradycyjnych ras zwierząt.

2 Szerzej na temat genezy i ewolucji występowania choroby zakaźnej zwierząt określonej 
jako afrykański pomór świń zob. M. A. Król, Prevention instruments against African Swine Fever 
and legal protection of wild game in Poland, (w:) E. Kruk, G. Lubeńczuk, H. Spasowska-Czarny 
(eds.), Legal protection of animals, Lublin 2020, s. 299‒301.
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Celem opracowania jest ocena unijnych i polskich regulacji prawnych normu-
jących ochronę, zachowanie różnorodności i gospodarowanie populacjami zwie-
rząt łownych w konfrontacji z unormowaniami odnoszącymi się do zwalczania 
chorób zakaźnych zwierząt w związku z występowaniem ASF. Pytanie badawcze 
stawiane w niniejszej pracy dotyczy wzajemnych relacji tych regulacji prawnych 
i instrumentów prawnych służących użytkowej ochronie biosfery w łowiectwie 
w związku z zaistnieniem choroby zakaźnej wpisanej do wykazu chorób pod-
legających zwalczaniu. Przedmiotem szczególnej analizy było poszukiwanie 
przejawów realizacji prawnej ochrony zwierząt łownych, jako dobra ogólnonaro-
dowego, w szczególności odnoszących się do jednej kategorii zwierząt łownych 
– dzików, w tej szczególnej sytuacji zagrożenia epizootycznego.

2. PRAWNA OCHRONA ZWIERZĄT ŻYJĄCYCH W STANIE 
WOLNYM

Jak podkreślono w Polityce Ekologicznej Państwa 20303, bogactwo różno-
rodności biologicznej stanowi potencjał Polski. Jednakże pomimo pozytywnych 
przykładów i sukcesów związanych z ochroną przyrody, obserwuje się ogólny 
spadek wartości w ekosystemach przyrodniczych kraju. Jednym z wyznaczników 
bogactwa zasobów przyrodniczych jest również występowanie dużych drapieżni-
ków, tj. wilków czy niedźwiedzi. Zwierzęta są integralną częścią biosfery i także 
z tego względu podlegają ochronie prawnej. Ochrona w odniesieniu do żywych 
elementów biosfery jest realizowana poprzez instrumenty prawne służące ochro-
nie idealnej (konserwatorskiej) i użytkowej (w trakcie gospodarczego wykorzy-
stania). Zwierzęta żyjące w stanie wolnym – w zależności od cech gatunkowych 
i zagrożeń dla ich występowania – podlegają jednej lub drugiej formie ochrony. 
W ustawodawstwie polskim zachowany jest podział na zwierzęta łowne i chro-
nione – istotny z przyrodniczego punktu widzenia z uwagi na liczebność popula-
cji tych zwierząt i związany z tym zupełnie inny status ochrony. Jest to podział 
wykorzystywany także ze względu na zróżnicowanie zasad odpowiedzialności 
odszkodowawczej za szkody spowodowane przez te zwierzęta (zwierzęta łowne 
– art. 46 ustawy z dnia 13 października 1995 r. – Prawo łowieckie4, zwierzęta 
chronione – art. 126 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody5.

3 Uchwała nr 67 Rady Ministrów z dnia 16 lipca 2019 r. w sprawie przyjęcia Polityki eko-
logicznej państwa 2030 ‒ strategii rozwoju w obszarze środowiska i gospodarki wodnej (M.P. 
z 2019 r., poz. 794).

4 Dz.U. z 2020 r., poz. 1683, z późn. zm.; dalej: p.ł.
5 Dz.U. z 2021 r., poz. 1098, z późn. zm.; dalej: u.o.p.
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Zwierzęta objęte ochroną gatunkową to zwierzęta żyjące dziko, objęte 
ochroną ścisłą lub częściową, wymienione w wykazie sporządzonym na podsta-
wie art. 49 u.o.p.6. Należą do nich m.in. kozice, żubry, niedźwiedzie, wilki, rysie 
i żbiki. Tylko w przypadku bobrów wprowadzono zasadę częściowej ochrony, 
z możliwością ich pozyskiwania, określając precyzyjnie dozwolone sposoby i ter-
miny. Użytkowej ochronie poddano zwierzęta łowne żyjące w stanie wolnym 
– synonim „zwierzyny”. Podkreślenia wymaga, że mimo nieobjęcia zwierząt 
łownych całkowitą ochroną, zgodnie z art. 2 p.ł. zwierzęta te, żyjąc w stanie wol-
nym, stanowią dobro ogólnonarodowe, są własnością Skarbu Państwa – nieza-
leżnie od tego, kto jest właścicielem lasu7. Określenie zwierzyny mianem dobra 
ogólnonarodowego służy zaakcentowaniu znaczenia zwierzyny łownej i jedno-
cześnie nadaniu jej wysokiej rangi w systemie wartości środowiska przyrodni-
czego8. Bezspornie zwierzęta, w tym również zwierzęta łowne, są komponentami 
środowiska, a co za tym idzie, zgodnie z postanowieniami art. 323 ust. 2 ustawy 
z dnia 27 kwietnia 2001 r. – Prawo ochrony środowiska9, stanowią kategorię 
prawną „dobra wspólnego”10. Nadanie zwierzętom łownym statusu dobra ogól-
nonarodowego czy objęcie kategorią dobra wspólnego oznacza, że powinny być 
one przedmiotem szczególnej ochrony prawnej.

Przepisy rozporządzenia Ministra Środowiska z dnia 11 marca 2005 r. w spra-
wie ustalenia listy gatunków zwierząt łownych11 wyróżniają dwa gatunki zwie-
rząt łownych: zwierzynę grubą (m.in. łosia, jelenia, dzika) i zwierzynę drobną, 
obejmującą zarówno ssaki, jak i ptaki (m.in. lisa, bażanta). W każdej z wymie-
nionych grup zwierząt łownych wyróżniono podgrupy, wśród zwierzyny gru-
bej wyróżniono zwierzynę płową (m.in łosia, jelenia). Jak wskazano w naukach 
przyrodniczych12, dziki są gatunkiem dominującym w zespole dużych ssaków, 
obecnie trzecim po sarnie i jeleniu, najliczniejszym gatunkiem kopytnym w Pol-
sce. Populacja dzika zależy od wielu czynników, które można podzielić na dwie 
grupy: przyrodnicze i społeczno-prawne. Do czynników przyrodniczych należy 

 6 Gatunki zwierząt podlegające ochronie określają przepisy rozporządzenia Ministra Śro-
dowiska z dnia 16 grudnia 2016 r. w sprawie ochrony gatunkowej zwierząt (Dz.U. z 2016 r., 
poz. 2183, z późn. zm.).

 7 J. Miłkowska, Korzystanie z zasobów zwierzyny łownej, (w:) M. Górski (red.), Prawo ochro-
ny środowiska, Warszawa 2021, s. 789, czy D. Danecka, W. Radecki, Prawo łowieckie. Komentarz, 
Warszawa 2019, s. 66–72.

 8 D. Danecka, W. Radecki, Prawo łowieckie…, s. 67.
 9 Tekst jedn. z 2020 r., poz. 1219, z późn. zm.: dalej: p.o.ś. Do 2014 r. odwołanie do pojęcia 

środowiska jako dobra wspólnego było w art. 24 ust. 2 ustawy z dnia 13 kwietnia 2007 r. o zapo-
bieganiu szkodom w środowisku i ich naprawie (Dz.U. nr 75, poz. 493). Przepis ten został uchylony 
przez art. 9 pkt 18 lit. a ustawy z dnia 11 lipca 2014 r. o zmianie ustawy – Prawo ochrony środowi-
ska oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. z 2014 r., poz. 1101).

10 D. Danecka, W. Radecki, Prawo łowieckie…, s. 68.
11 Dz.U. nr 45, poz. 433.
12 B. Popczyk, Zarządzanie populacją dzika Sus scrofa w Polsce, (w:) Zarządzanie popula-

cjami zwierząt, Warszawa 2016, s. 30.
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zaliczyć: produkcję rolniczą (strukturę zasiewów, szczególnie udział kukurydzy), 
liczebność i strukturę populacji oraz choroby zakaźne. Do czynników społeczno-
-prawnych zaliczono wielkość szkód w płodach i uprawach rolnych, poziom 
dokarmiania dzików, regulacje prawne w zakresie wykonywania polowania, 
planowanie łowieckie oraz wykonywanie założonych łowieckich planów hodow-
lanych13. Według danych GUS14 liczebność krajowej populacji tego gatunku 
w latach 2000–2014 znacząco wzrosła, z poziomu 118,3 tys. do 285 tys. Jednakże 
dane z lat 2015–2020 ukazują znaczący spadek populacji dzików, który w marcu 
2019 r. sięgnął tylko 71,8 tys.

Dziki stanowią istotny elementem biosfery, mają wpływ na wiele elemen-
tów środowiska15. Zwierzęta te są integralnym elementem ekosystemów leśnych, 
odgrywają bardzo ważną rolę w ich ochronie, a roznosząc nasiona, pełnią funkcję 
w naturalnym odnowieniu lasu. Dziki poprawiają także strukturę gleb (ryjąc, 
zmiękczają glebę), biorą udział w obiegu materii w przyrodzie, jako zwierzęta 
wszystkożerne pełnią w lasach rolę sanitarną16. Eliminacja tego gatunku z eko-
systemu może przyczynić się do zwiększenia intensywności gradacji owadów 
w lasach oraz częstości występowania patogenów przenoszonych na ludzi. Dziki 
stanowią również ważny naturalny pokarm wilka, a zmniejszenie jego dostępno-
ści może wywołać wzrost poziomu szkód powodowanych przez te drapieżniki, 
znajdujące się pod ścisłą ochroną17. 

3. INSTRUMENTY UŻYTKOWEJ OCHRONY BIOSFERY 
W GOSPODARCE ŁOWIECKIEJ

Kondycja zwierzyny jest wyrazem bogactwa gatunkowego fauny leśnej, 
co świadczy o wysokiej bioróżnorodności. Liczebność większości gatunków 

13 Ibidem, s. 33.
14 Rocznik Statystyczny Leśnictwa 2020, Główny Urząd Statystyczny, Warszawa 2020, 

s. 28‒29, 161.
15 B. Szewczyk, Dziki a zwalczanie ASF – perspektywa wirusologa. List otwarty, Nauka dla 

Przyrody 2019, https://naukadlaprzyrody.pl/2019/01/17/dziki-a-zwalczanie-asf-perspektywa-wi-
rusologa/ (dostęp: 20.06.2021 r.), s. 1‒3, oraz K. Schmidt, R. Kowalczyk, H. Okarma, T. Podgórski, 
P. Chylarecki, List otwarty środowiska naukowego w sprawie redukcji populacji dzików, Nauka 
dla Przyrody 2019, https://naukadlaprzyrody.pl/2019/01/09/list-otwarty-srodowiska-naukowego-
w-sprawie-redukcji-populacji-dzikow/ (dostęp: 20.06.2021 r.), s. 1‒4.

16 Dziki żywią się m.in. gryzoniami, padliną oraz owadami będącymi szkodnikami drzew, 
larwami przebywającymi w ziemi. Bardzo znacząca część tych larw to stadia rozwojowe owadów 
uszkadzających strukturę drzew i krzewów leśnych. Część tych owadów wiąże się z występo-
waniem patogenów przenoszonych przez gryzonie na ludzi (np. borelioza, kleszczowe zapalenie 
mózgu).

17 K. Schmidt, R. Kowalczyk, H. Okarma, T. Podgórski, P. Chylarecki, List otwarty…, s. 1.
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zwierząt łownych w Polsce utrzymuje się od kilkunastu lat na wysokim poziomie 
i należy do najwyższej w Europie. W odniesieniu do lat poprzednich liczebność 
większości populacji zwierząt łownych żyjących na wolności uległa zwiększe-
niu. Największy wzrost odnotowały populacje łosia, jelenia, muflona i sarny18. 
Przedstawione dane, w odniesieniu do większości gatunków, ukazują w dłuższej 
perspektywie tendencję wzrostową. Natomiast spadek liczebności zauważono 
w populacji lisa, kuropatwy i dzika19. Od kilku lat obserwowany jest wyraźny 
spadek liczebności dzików w skali całego kraju, w 2019 r. wynosił on około 18% 
w stosunku do 2018 r. i o ponad 70% w odniesieniu do 2017 r.20. Jest to efekt 
działań związanych z zastosowaniem instrumentów prawnych pozwalających na 
eliminację osobników chorych oraz zmniejszenie populacji na terenie naszego 
kraju, co ma przeciwdziałać rozprzestrzenianiu się wirusa ASF. 

Zachowanie naturalnych środowisk i utrzymanie pożądanej liczebności 
wszystkich gatunków zwierząt łownych, z możliwością eksploatacji ich popula-
cji, wymaga skutecznej ochrony zwierząt rzadkich i zagrożonych. Jednocześnie 
przekłada się to na funkcjonowanie zwierząt na obszarach wiejskich, ich oddzia-
ływanie na ekosystemy leśne21, jak również działalność rolniczą. Regulacja popu-
lacji poprzez zastosowanie odstrzałów ma na celu obniżenie presji zwierzyny na 
lasy oraz ograniczenie szkód wyrządzanych przez nią w uprawach i płodach rol-
nych. W przypadku dzików celem redukcji liczebności tego gatunku jest obecnie 
ograniczenie zagrożenia ze strony ASF.

Zgodnie z art. 1 p.ł. łowiectwo jest elementem ochrony środowiska przyrod-
niczego, oznacza ochronę zwierząt łownych (zwierzyny) i gospodarowania ich 
zasobami w zgodzie z zasadami ekologii oraz z zasadami racjonalnej gospodarki 
rolnej, leśnej i rybackiej22. Cele łowiectwa zostały określone w art. 3 p.ł. jako: 
1) ochrona, zachowanie różnorodności i gospodarowanie populacjami zwie-
rząt łownych; 2) ochrona i kształtowanie środowiska przyrodniczego na rzecz 

18 A. Konieczny, Raport o stanie lasów 2017, Państwowe Gospodarstwo Leśne Lasy Państwo-
we, Warszawa, czerwiec 2018 r., s. 46.

19 W dłuższej perspektywie ostatnich 10 lat u większości gatunków występuje jednak ten-
dencja wzrostowa liczebności populacji, najbardziej wyraźna w odniesieniu do łosia (o 348%), 
jelenia (o 54%), muflona (o 29%) i daniela (o 44%), a także wśród gatunków zwierzyny drobnej, 
tj. zająca (o 44%) i bażanta (o 16%). Regres liczebności w tym okresie zaobserwowano jedynie 
w populacji kuropatwy (o ok. 38%), lisa (o 6%) i dzika (o 71%). A. Konieczny, Raport o stanie 
lasów w Polsce w 2019 r., Państwowe Gospodarstwo Leśne Lasy Państwowe, Warszawa, czer-
wiec 2020 r., s. 52.

20 Ibidem, s. 52.
21 Szacuje się, że szkody spowodowane w ekosystemach leśnych w 2017 r. przez gatunki łow-

ne i chronione odnotowano na łącznej powierzchni 86,9 tys. ha, z czego szkody powstałe przez ga-
tunki chronione – na powierzchni 21,9 tys. ha, a poczynione przez gatunki łowne – na powierzchni 
64,9 tys. ha, natomiast na 32,5 tys. ha w uprawach rolnych – Lasy w Polsce 2018, Lasy Państwowe, 
Warszawa 2018, s. 45.

22 R. Stec, Uprawnienia łowiectwa i prowadzenie gospodarki łowieckiej. Uwarunkowania 
administracyjnoprawne, cywilnoprawne i organizacyjne, Warszawa 2012, s. 20–21.
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poprawy warunków bytowania zwierzyny; 3) uzyskiwanie możliwie wyso-
kiej kondycji osobniczej i jakości trofeów oraz właściwej liczebności populacji 
poszczególnych gatunków zwierzyny przy zachowaniu równowagi środowiska 
przyrodniczego; 4) spełnianie potrzeb społecznych w zakresie uprawiania myśli-
stwa, kultywowania tradycji oraz krzewienia etyki i kultury łowieckiej. Na mocy 
art. 4 ust. 1 p.ł. gospodarka łowiecka to działalność w zakresie ochrony, hodowli 
i pozyskiwania zwierzyny. Ochrona zwierząt w tym aspekcie została wymie-
niona jako pierwsza, co nie jest przypadkowe, a koresponduje z uznaniem zwie-
rząt łownych w art. 2 p.ł. za dobro ogólnonarodowe. Z tego względu silny akcent 
został położony na aspekty ekologiczne, choć ustawodawca dostrzega również 
związek łowiectwa i gospodarki łowieckiej z leśnictwem i rolnictwem23. Pro-
wadzenie gospodarki łowieckiej odbywa się na podstawie ustawy w obwodach 
łowieckich zarówno leśnych, jak i polnych. Oznacza to możliwość występowania 
zwierzyny i organizowania polowań nie tylko w lasach, lecz także na obszarach 
wiejskich w pobliżu zabudowań gospodarskich.

W związku z występowaniem ASF zmianie uległa treść art. 13 p.ł. Przepis 
ten nakładał na dzierżawców i zarządców obwodów łowieckich, z mocy przepi-
sów ustawy, obowiązek dokarmiania zwierzyny, zwłaszcza w okresach występo-
wania niedostatków żeru naturalnego oraz wówczas, gdy w sposób istotny mogło 
to wpłynąć na zmniejszenie szkód w uprawach i płodach rolnych oraz w gospo-
darce leśnej. Ustawą z dnia 14 grudnia 2017 r. o zmianie niektórych ustaw w celu 
ułatwiania zwalczania chorób zakaźnych zwierząt24 dokonano nowelizacji oma-
wianego przepisu. Zgodnie z jego obecną treścią, dokarmianie ma już charakter 
fakultatywny, po uzgodnieniu miejsca wykładania karmy z właścicielem, posia-
daczem lub zarządcą gruntu, jeżeli działanie to nie stwarza zagrożenia epizo-
otycznego. Fakultatywność dokarmiania zwierząt łownych oznacza nie tylko 
uprawnienie w miejsce obowiązku dzierżawców, ale również wymóg uzyskania 
zgody właściciela, posiadacza, zarządcy gruntu oraz uzgodnienia miejsca wyło-
żenia karmy. Negatywną przesłanką jest zagrożenie epizootyczne25. Przyjęcie 
takiego rozwiązania daje podstawy do ograniczenia dokarmiania zwierząt łow-
nych, a zaprzestania w przypadku wystąpienia choroby zakaźnej. Ze względu na 
utrzymujące się od lat zagrożenie wirusem ASF, oznacza to faktyczne zaprzesta-
nie dokarmiania dzików.

23 B. Wierzbowski, Prawo łowieckie, (w:) A. Stelmachowski (red.), Prawo rolne, Warszawa 
2008, s. 522.

24 Dz.U. z 2018 r., poz. 50.
25 Zagrożenie epizootyczne to występowanie zachorowań na jedną z chorób zakaźnych 

wśród zwierząt domowych lub dzikich na danym terenie w zdecydowanie większej liczbie niż 
w poprzednich latach rejestracji danych; szerzej K. Śmietanka, Współczesne zagrożenia epizo-
otyczne w populacjach zwierząt dzikich, (w:) Zarządzanie populacjami zwierząt, Warszawa 2016, 
s. 85–97.
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Dzierżawcy i zarządcy obwodów łowieckich oraz właściciele, posiadacze 
i zarządcy gruntów są obowiązani zawiadamiać organy Inspekcji Weterynaryj-
nej, urząd gminy albo najbliższy zakład leczniczy dla zwierząt o dostrzeżonych 
objawach chorób zwierzyny (art. 14 p.ł.), co jest istotne ze względu na zagrożenie 
wirusem ASF. Mogą oni wyznaczać i oznakowywać – za zgodą właścicieli grun-
tów – obszary stanowiące ostoje zwierzyny oraz wznosić urządzenia związane 
z prowadzeniem gospodarki łowieckiej.

Ustawodawca w art. 11 p.ł. wskazuje na konieczność harmonizowania łowiec-
twa z kierunkami użytkowania terenów rolnych, leśnych i rybackich, w warun-
kach stałego polepszania zwierzynie środowiska jej bytowania. Nie oznacza to 
podporządkowania łowiectwa tym rodzajom gospodarki, lecz dyrektywę skiero-
waną do podmiotów zajmujących się łowiectwem, nakazującą takie organizowa-
nie łowiectwa, aby nie było ono sprzeczne z racjonalną gospodarką rolną, leśną 
i rybacką26. Łowiectwo nie powinno kolidować z gospodarką rolną, a jak stwier-
dzono w doktrynie27 – w razie niedających się uniknąć kolizji pierwszeństwo 
należy przyznać gospodarce rolnej, leśnej, rybackiej.

Pojęcie racjonalnej gospodarki rolnej nie zostało w naszym ustawodawstwie 
zdefiniowane. Współcześnie przez pojęcie „racjonalna gospodarka rolna” należa-
łoby rozumieć racjonalne działania ekonomiczne producenta rolnego, gospodarkę 
rolną opartą na nowoczesnych naukowych metodach, zasadach i technologiach, 
wskazanych jako dobre praktyki rolnicze i spełniającą wymogi wzajemnej zgod-
ności, zgodnie z zasadami ochrony środowiska. Termin ten powinien być odno-
szony do takiego sposobu prowadzenia działalności w rolnictwie, który nie stoi 
w sprzeczności z celami ochronnymi ustanowionymi w przewidzianej przez 
prawo formie na danym obszarze28. 

Ustawą z dnia 22 marca 2018 r. o zmianie ustawy – Prawo łowieckie oraz 
niektórych innych ustaw29 uchylono przepisy art. 11 ust. 2 pkt 4 i 5 p.ł., które 
wymagały przy gospodarowaniu populacjami zwierzyny racjonalnego stosowa-
nia środków chemicznych w rolnictwie i leśnictwie oraz odpowiedniego stosowa-
nia terminów (np. prac polowych) i technik agrotechnicznych, niezagrażających 
bytowaniu zwierzyny na danym terenie. Normy te wyraźnie akcentowały 
konieczność dbałości o zwierzynę łowną także w trakcie prowadzenia działalno-
ści rolniczej, a ich uchylenie nie koresponduje z treścią art. 1 p.ł. Utrzymano nato-
miast przepis art. 11 ust. 2 pkt 7 p.ł. stanowiący, że gospodarowanie populacjami 
zwierzyny wymaga realizacji głównych celów gospodarczych w rolnictwie, 

26 Zob. W. Radecki, Prawo łowieckie. Komentarz, Warszawa 2010, s. 49. 
27 D. Danecka, W. Radecki, Prawo łowieckie…, s. 133–134.
28 M. A. Król, Racjonalna gospodarka rolna na obszarach objętych prawnymi formami 

ochrony przyrody, „Studia Iuridica Agraria” 2011, t. IX, s. 320.
29 Dz.U. z 2018 r., poz. 651.
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rybactwie i leśnictwie, co akcentuje wyraźnie prymat względów gospodarczych 
nad ekologicznymi30.

Istniejący do 2018 r. obowiązek stosowania terminów i technik agrotech-
nicznych, niezagrażających bytowaniu zwierzyny, wchodził w skład kompleksu 
wymogów służących polepszaniu zwierzynie warunków jej bytowania. Jak 
wskazuje R. Stec31, gospodarowanie populacjami zwierzyny, obok przestrzega-
nia terminów i technik agrotechnicznych, wymaga w szczególności: tworzenia 
stałych i okresowych osłon dla wzbogacania naturalnej bazy żerowej, zachowa-
nia istniejących naturalnych zbiorników wodnych, czy utrzymywania korytarzy 
ekologicznych dla zwierzy. Trzeba podkreślić, że zasady odnoszące się do termi-
nów i technik agrotechnicznych nie mają w naszym ustawodawstwie charakteru 
powszechnego. Przewidują je m.in. działania programów rolno-środowiskowo-
-klimatycznych, ustanowione na podstawie art. 28 rozporządzenia Parlamentu 
Europejskiego i Rady (UE) 1305/201332. Przepis ten wprowadza podstawowe 
zasady wdrożenia działań rolno-środowiskowo-klimatycznych, mających na celu 
zachowanie oraz propagowanie dobrych praktyk rolniczych, służących ochronie 
najcenniejszych siedlisk przyrodniczych. Dotyczy to zwłaszcza pakietu 4. „Cenne 
siedliska i zagrożone gatunki ptaków na obszarach Natura 2000” oraz pakietu 5. 
„Cenne siedliska poza obszarami Natura 2000”33. Ich włączenie do PROW jest 
obowiązkowe na poziomie krajowym lub regionalnym, jednak dobrowolne dla 
rolników. Z uwagi na brak powszechności wymogu prawnego przestrzegania 
terminów czy technik agrotechnicznych, należy ocenić dokonaną zmianę art. 11 
ust. 2 pkt 4 i 5 p.ł. negatywnie.

4. PRAWNE INSTRUMENTY OGRANICZANIA POPULACJI 
ZWIERZYNY ŁOWNEJ

Gospodarowanie populacjami zwierzyny, w tym populacją dzika, prowa-
dzone jest przez dzierżawców lub zarządców obwodów łowieckich na podstawie 

30 M. A. Król, Prawo leśne i łowieckie, (w:) P. Czechowski (red.), Prawo rolne, Warszawa 
2019, s. 651.

31 R. Stec, Komentarz do art. 11, (w:) B. Rakoczy, R. Stec, A. Woźniak, Prawo łowieckie. 
Komentarz, LEX/el. 2014.

32 Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 1305/2015 z 17.12.2013 r. w spra-
wie wsparcia rozwoju obszarów wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Ob-
szarów Wiejskich (EFRROW) i uchylającego rozporządzenie Rady (WE) nr 2005/1698 (Dz.Urz. 
UE L nr 347 z 2013 r., s. 487, z późn. zm.).

33 Pakiety przewidziane w ramach „Działania rolno-środowiskowo-klimatycznego” 
uwzględnione w Programie Rozwoju Obszarów Wiejskich na lata 2014‒2020, zatwierdzonego 
decyzją Komisji Europejskiej 2014PL06RDNP001, wersja na 09/04/2019; dalej: PROW.
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wieloletnich łowieckich planów hodowlanych i rocznych planów łowieckich. Swo-
istym miernikiem ochrony biosfery w prawie łowieckim jest rygoryzm regulacji 
dotyczącej odstrzału lub odłowu zwierzyny łownej. Jest to odstrzał zwierzyny 
danego gatunku w celu zmniejszenia jej licznego pogłowia w łowisku, z którym 
związane są szkody wyrządzane przez tę zwierzynę w uprawach rolnych lub 
leśnych, zagrażające trwałości lasu.

Na podstawie przepisów ustawy – Prawo łowieckie można wyróżnić cztery 
sytuacje, w których dokonuje się odstrzału lub odłowu zwierząt łownych. Po 
pierwsze, odstrzał lub odłów zwierzyny do celów związanych z badaniami 
naukowymi i edukacją, dla odbudowy populacji, zasiedlania i reintrodukcji 
gatunków zwierzyny lub dla koniecznych działań w celach hodowlanych, także 
w okresach ochronnych z uwagi na brak innego zadowalającego rozwiązania oraz 
pod warunkiem, że nie jest to szkodliwe dla zachowania populacji danych gatun-
ków w stanie sprzyjającym ochronie w ich naturalnym zasięgu występowania 
(art. 44 ust. 3 i 3a p.ł.). Zezwolenie na odstrzał lub odłów wydaje minister wła-
ściwy do spraw środowiska po zasięgnięciu opinii Państwowej Rady Ochrony 
Przyrody. Po drugie, odłów drapieżników w pułapki żywołowne – dokonywany 
przez dzierżawcę, zarządcę obwodu łowieckiego34. 

Po trzecie, odstrzał lub odłów redukcyjny – w przypadku nadmiernego 
zagęszczenia zwierzyny, zagrażającego trwałości lasów, gdy nadleśniczy dzia-
łający z upoważnienia dyrektora regionalnej dyrekcji Lasów Państwowych, 
po zasięgnięciu opinii Polskiego Związku Łowieckiego (PZŁ), wydaje decyzję 
nakazującą dzierżawcy lub zarządcy obwodu łowieckiego wykonanie odłowu lub 
odstrzału redukcyjnego zwierzyny (art. 45 ust. 1 p.ł.). W przypadku szczególnego 
zagrożenia w prawidłowym funkcjonowaniu obiektów produkcyjnych i uży-
teczności publicznej przez zwierzynę starosta może wydać decyzję o odłowie 
lub odstrzale redukcyjnym zwierzyny (art. 45 ust. 3 p.ł.). Odstrzały redukcyjne 
są możliwe także w parkach narodowych i rezerwatach, odbywają się zgodnie 
z obowiązującymi okresami ochronnymi, warunkami wykonywania polowania 
i kryteriami selekcji populacyjnej i osobniczej zwierzyny (art. 8 ust. 3 p.ł.). Są 
one wykonywane pod nadzorem pracownika parku narodowego lub pracownika 
regionalnej dyrekcji ochrony środowiska w rezerwatach. W parkach narodowych 
wykonywane są w pierwszej kolejności przez pracowników parków (art. 8 ust. 5 
i 6 p.ł.). 

34 Uśmiercanie odłowionej zwierzyny za pomocą broni palnej lub innych metod stosowanych 
przy uboju (art. 44a ust. 1a p.ł.) nie zostało określone jako polowanie, a zdaniem niektórych 
przedstawicieli doktryny służy selektywnemu odłowowi zwierzyny, uwzględniającemu zasady 
humanitarnego postępowania ze zwierzętami. Zob. R. Stec, Redukowanie drapieżników w obwo-
dach łowieckich, „Las Polski” 1992, nr 23, s. 7 i n. Gatunki drapieżników, warunki, termin odło-
wu i rodzaje pułapek określają przepisy rozporządzenia Ministra Środowiska z dnia 29 września 
2009 r. w sprawie stosowania pułapek żywołownych (Dz.U. nr 167, poz. 1321).
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Ostatnim, czwartym sposobem odstrzału zwierząt na podstawie przepisów 
ustawy – Prawo łowiecki jest odstrzał zastępczy, dokonywany, jeżeli dzierżawca 
obwodu łowieckiego nie realizuje rocznego planu łowieckiego w zakresie pozy-
skania zwierzyny. Nadleśniczy działający z upoważnienia dyrektora regionalnej 
dyrekcji Lasów Państwowych, po zasięgnięciu opinii PZŁ, wydaje postanowie-
nie o zastosowaniu odstrzału zastępczego zwierzyny, według zasad określonych 
w umowie dzierżawy obwodu łowieckiego (art. 45 ust. 2 p.ł.)35. 

Natomiast odstrzał sanitarny jest wprowadzony na podstawie art. 47 ustawy 
z dnia 11 marca 2004 r. o ochronie zdrowia zwierząt oraz zwalczaniu chorób 
zakaźnych zwierząt36, w przypadku wystąpienia choroby zakaźnej zwierząt 
lub bezpośredniego zagrożenia jej wystąpienia na terytorium Rzeczypospoli-
tej Polskiej, w drodze rozporządzenia ministra właściwego do spraw rolnictwa. 
W przypadku dzików zgodnie z przepisami rozporządzenia Ministra Rolnictwa 
i Rozwoju Wsi z dnia 19 lutego 2016. r. w sprawie zarządzenia odstrzału sani-
tarnego dzików37, nakazano odstrzał sanitarny dzików do osiągnięcia gęstości 
populacji dzika na poziomie co najwyżej 0,5 osobnika/km2 na obszarach okre-
ślonych w załączniku do rozporządzenia. Odstrzał sanitarny jest możliwy także 
w parkach narodowych i rezerwatach, ale wtedy nie obowiązuje wskazana w roz-
porządzeniu norma (§ 1). 

Ponadto zgodnie z ustawą z dnia 20 grudnia 2019 r. zmieniającą niektóre 
ustawy w celu ułatwienia zwalczania chorób zakaźnych zwierząt38 dodano posta-
nowienie art. 8 ust. 8–9 p.ł. Przepis ten wprowadził unormowanie, odnośnie 
do którego odstrzał sanitarny zwierząt jest wykonywany z nakazu wydanego 
z mocy przepisów ustawy o ochronie zdrowia zwierząt oraz zwalczaniu chorób 
zakaźnych zwierząt i odbywa się na podstawie indywidualnego upoważnienia, 
a do jego wystawienia jest obowiązany odpowiednio zarządca lub dzierżawca 
obwodu łowieckiego, dyrektor parku narodowego albo regionalny dyrektor 
ochrony środowiska. W upoważnieniu wskazuje się w szczególności gatunek 
i liczbę sztuk zwierzyny przeznaczonej do odstrzału oraz termin ważności upo-
ważnienia. Odstrzału dokonują na podstawie umowy dzierżawcy lub zarządcy 
obwodów łowieckich. We wskazanych prawnych formach ochrony przyrody 
i w ich otulinach, odstrzał nakazuje powiatowy lekarz weterynarii albo woje-
woda, po ustaleniu warunków z dyrektorem parku narodowego lub regionalnym 
dyrektorem ochrony środowiska, a wykonują myśliwi PZŁ (za wynagrodzeniem), 

35 Odstrzały redukcyjne i zastępcze zwierzyny mogą przeprowadzać wyłącznie osoby upraw-
nione do wykonywania polowania. Odstrzał samców łosi, jeleni, danieli, saren i muflonów pod-
lega ocenie co do zgodności z zasadami selekcji osobniczej (art. 42d p.ł.). Oceny w obwodach 
podlegających wydzierżawieniu dokonują komisje powołane przez PZŁ lub zarządcy w obwodach 
wyłączonych z wydzierżawienia. W skład komisji wchodzą przedstawiciele PZŁ i Lasów Pań-
stwowych.

36 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1421; dalej: u.z.z.
37 Dz.U. z 2016 r., poz. 229; dalej: rozporządzenie MRiRW 2016.
38 Dz.U. z 2020 r., poz. 148; dalej: nowelizacja z 2019 r.
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a nie pracownicy parku, jak przesądził ustawodawca w przypadku odstrzałów 
redukcyjnych (art. 47a u.z.z.). Dla przyjęcia takiego rozwiązania brakuje racjo-
nalnych uzasadnień, bowiem przygotowani merytorycznie i mający doświadcze-
nie praktyczne pracownicy parków narodowych mają znacznie lepsze rozeznanie 
w liczebności i warunkach bytowania populacji dzików.

5. PRAWNE INSTRUMENTY ZWALCZANIA AFRYKAŃSKIEGO 
POMORU ŚWIŃ

5.1. UWAGI OGÓLNE

Zasadniczym elementem kształtującym dobrostan zwierząt jest występowa-
nie chorób, które są wywoływane przez czynniki etiologiczne, do których zalicza 
się: wirusy, priony, bakterie, riketsje oraz grzyby. Wystąpienie jednego z tych 
drobnoustrojów powoduje zjawisko chorobotwórcze, w tym choroby zakaźne, 
czyli zdarzenia wywołane przez czynniki zakaźne, które ze względu na charakter, 
sposób powstania i szerzenia się stanowią zagrożenie dla zdrowia i życia zwie-
rząt oraz ludzi39. Choroby te wpływają na terytorialne występowanie gatunków 
zwierząt żyjących w stanie wolnym, jak również na różnorodność biologiczną. 
W ostatnich latach pojawiły się też nowe choroby, a niektóre z chorób zakaźnych 
uznanych za zlikwidowane, ponownie zaczynają odgrywać ważną rolę. 

ASF znajduje się na liście chorób Światowej Organizacji Zdrowia Zwierząt 
(OIE), podlegających obowiązkowi zgłoszenia i urzędowego zwalczania40. Jest 
to wyjątkowo groźna, nieuleczalna, wysoce zakaźna i zaraźliwa wirusowa cho-
roba świń domowych oraz dzików. Jak wskazują badania w naukach weteryna-
ryjnych41, rezerwuarem wirusa są nie tylko dziki, świnie domowe, guźce, ale 
także kleszcze miękkie. Przedstawiciele nauki z zakresu wirusologii42 wyrazili 
pogląd, że wirus może być przenoszony także przez muchówki, masowo pojawia-
jące się w związku ze zmianami klimatu. Wirus ASF charakteryzuje się wysoką 
infekcyjnością i zjadliwością, jest odporny na działanie naturalnych czynników 
środowiskowych, zarówno wysokich temperatur (ginie dopiero powyżej 55o C), 
jak i niskich (długotrwałe mrożenie). Jest odporny na wysychanie, gnicie, a także 

39 A. Oleszko, Prawo żywnościowe wspólnotowego rynku rolnego, Warszawa 2006, s. 118. 
40 K. Śmietanka, Współczesne zagrożenia…, s. 87.
41 I. Markowska-Daniel, Z. Pejsak, Afrykański pomór świń, „Życie Weterynaryjne” 2014, 

nr 3(89), s. 191, czy E. Chenais, K. Depner, V. Guberti, K. Dietze, A. Viltrop, K Ståhl, Epidemiolo-
gical considerations on African swine fever in Europe 2014–2018, “Porcine Health Management” 
2019, Vol. 5, No 6.

42 B. Szewczyk, Dziki a zwalczanie ASF…, s. 2.
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czynniki chemiczne43. Choroba ta osiąga 100-proc. śmiertelność, a w związku 
z zakazem leczenia chorych zwierząt oraz brakiem dostępnych szczepionek prze-
ciwko ASF, choroba jest zwalczana wyłącznie metodami administracyjnymi, 
m.in. poprzez wybijanie stad zakażonych i ze stref zapowietrzonych44.

5.2. PRAWNE INSTRUMENTY ZWALCZANIA AFRYKAŃSKIEGO 
POMORU ŚWIŃ W UNII EUROPEJSKIEJ

Epidemia ASF, która trwa w Europie od kilkudziesięciu lat, pomimo wdra-
żania instrumentów ochronnych, systematycznie rozszerza swój zasięg45. W Unii 
Europejskiej kwestia ta została uregulowana w dyrektywie Rady nr 2002/60/WE 
z dnia 27 czerwca 2002 r. ustanawiającej przepisy szczególne w celu zwal-
czania afrykańskiego pomoru świń46 oraz wydanej na tej podstawie decyzji 
wykonawczej Komisji Europejskiej nr 2003/422/WE z dnia 23 maja 2003 r. 
zatwierdzającej podręcznik diagnostyczny dotyczący afrykańskiego pomoru 
świń47. Komisja Europejska, decyzją wykonawczą nr 2014/79 z dnia 9 paździer-
nika 2014 r. w sprawie środków kontroli w zakresie zdrowia zwierząt w odnie-
sieniu do afrykańskiego pomoru świń w niektórych państwach członkowskich 

43 I. Markowska-Daniel, Z. Pejsak, Afrykański pomór…, s. 192.
44 Ibidem, s. 191. Prace nad opracowaniem szczepionki przeciwko ASF są zaawansowane, ale 

nie jest ona jeszcze dostępna. M. V. Borca, E. Ramirez-Medina, E. Silva [et al.], ASFV-G-∆I177L 
as an Effective Oral Nasal Vaccine against the Eurasia Strain of Africa Swine Fe Fever, „Viruses” 
2021, Vol. 13, s. 65, https://doi.org/10.3390/v13050765 (dostęp: 5.11.2021 r.).

45 W 2007 r. wirus genotypu II ASF rozprzestrzenił się w Europie Wschodniej z pierwotnego 
ogniska w Gruzji na terytorium Federacji Rosyjskiej, Armenii, Azerbejdżanu, Ukrainy, Białorusi, 
Litwy, Łotwy i Estonii. W Polsce pierwsze ognisko wykryto w 2014 r. Pod koniec 2018 r. wirus był 
już obecny w Rumunii, Mołdawii, Czechach i na Węgrzech. Zob. raport naukowy Europejskiego 
Urzędu ds. Bezpieczeństwa Żywności EFSA Epidemiological analyses on African swine fever 
in the Baltic countries and Poland, European Food Safety Authority EFSA published November 
7th, 2017, “EFSA Journal” 2017, Vol. 15, issue 11, s. 5068, https://efsa.onlinelibrary.wiley.com/doi/
epdf/10.2903/j.efsa.2017.5068 (dostęp: 20.06.2021 r.). Zob. również materiały z konferencji minis-
trów rolnictwa z krajów UE na temat: Eradication of African swine fever in the EU and the long-
term management of wild boar populations, European Commission, Brussels, 19 December 2018, 
https://ec.europa.eu/food/sites/food/files/animals/docs/ad_control-measures_asf_conf-20181219_
pres-01.pdf (dostęp: 20.06.2021 r.), czy A. Miteva, A. Papanikolaou, A. Gogin [et al.], Epidemio-
logical analyses of African swine fever in the European Union (November 2018 to October 2019), 
European Food Safety Authority (EFSA), “EFSA Journal” 2020, Vol. 18, issue 1, s. 5996, https://
efsa.onlinelibrary.wiley.com/doi/epdf/10.2903/j.efsa.2020.5996 (dostęp: 20.06.2021 r.).

46 Dyrektywa Rady 2002/60/WE z dnia 27 czerwca 2002 r. ustanawiająca przepisy szcze-
gólne w celu zwalczania afrykańskiego pomoru świń oraz zmieniająca dyrektywę 92/119/EWG 
w zakresie choroby cieszyńskiej i afrykańskiego pomoru świń (Dz.Urz. WE L nr 192 z 2002 r., 
s. 27), dalej: dyrektywa 2002/60/WE. Akt ten obowiązywał do 20 kwietnia 2021 r.

47 Dz.Urz. EU L nr 143 z 2003 r., s. 35; Dz.Urz. EU Polskie wydanie specjalne, rozdz. 3, t. 39, 
s. 59.
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oraz uchylającą decyzję wykonawczą 2014/178/UE48, ustanowiła wiele środków 
kontroli w zakresie zdrowia zwierząt, w tym zakaz wysyłania świń i wieprzo-
winy z obszarów zagrożonych. 

Obecnie zwalczanie i zapobieganie chorobom zakaźnym zwierząt oraz 
zapobieganie zagrożeniom wynikającym z tej choroby dla ludzi jest elementem 
ochrony weterynaryjnej zwierząt, regulowanej przepisami rozporządzenia Par-
lamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/429 z dnia 9 marca 2016 r. w sprawie 
przenośnych chorób zwierząt oraz zmieniające i uchylające niektóre akty w dzie-
dzinie zdrowia zwierząt („Prawo o zdrowiu zwierząt”)49, a także wydanego na jej 
podstawie rozporządzenia Komisji (UE) 2020/687 z dnia 17 grudnia 2019 r. uzu-
pełniającego rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/429 
w odniesieniu do przepisów dotyczących zapobiegania niektórym chorobom 
umieszczonym w wykazie oraz ich zwalczania50. 

Ze względu na temat rozważań warto podkreślić, że w odniesieniu do zwie-
rząt żyjących w stanie dzikim, zgodnie z art. 70 rozporządzenia 2016/429 pań-
stwo członkowskie w przypadku potwierdzenia wystąpienia choroby sprawuje 
nadzór nad populacją tych zwierząt, jeśli ma to zastosowanie do choroby umiesz-
czonej w wykazie, oraz wprowadza niezbędne środki zapobiegania chorobom 
i ich zwalczania. Państwa członkowskie zostały także zobowiązane do opra-
cowania i przedłożenia Komisji programu zwalczania choroby, stałego moni-
torowania i składania sprawozdań z jego realizacji (art. 31‒35 rozporządzenia 
2016/429). Rozporządzenie w tytule II wprowadza katalog możliwych do zasto-
sowania instrumentów prawnych w przypadku wystąpienia lub podejrzenia 
wystąpienia choroby zakaźnej. Należą do nich liczne zakazy, nakazy i ograni-
czenia związane z hodowlą zwierząt, przetwórstwem mięsa i transportem zwie-
rząt. Wprowadzono także nakaz utworzenia obszarów specjalnych: 1) obszaru 
zapowietrzonego, wokół ogniska choroby, na którym stosuje się środki zwalcza-
nia chorób, aby zapobiec rozprzestrzenieniu choroby z tego obszaru; 2) obszaru 
zagrożonego, ustanowionego wokół obszaru zapowietrzonego, na którym stosuje 
się środki zwalczania chorób, aby zapobiec rozprzestrzenieniu choroby z obszaru 
zapowietrzonego oraz 3) obszaru objętego ograniczeniami, na którym stosuje 
się ograniczenia przemieszczania niektórych zwierząt lub produktów oraz inne 
środki zwalczania chorób, aby zapobiec rozprzestrzenianiu się danej choroby na 
obszary, na których nie stosuje się żadnych ograniczeń. Obszar objęty ogranicze-
niami może w odpowiednich przypadkach obejmować obszary zapowietrzone 
lub obszary zagrożone. Katalog instrumentów prawnych zwalczania chorób na 
obszarach objętych ograniczeniami określono w art. 65 rozporządzenia 2016/429.

Ponadto w przepisach art. 257‒262 rozporządzenia 2016/429 określono środki 
nadzwyczajne będące w dyspozycji właściwych organów państw członkowskich 

48 Dz.Urz. EU L nr 295 z 2014 r., s. 63. Akt ten obowiązywał do 30 marca 2021 r.
49 Dz.Urz. UE L nr 84 z 2016 r., s. 1, dalej: rozporządzenie 2016/429.
50 Dz.Urz. UE L nr 174 z 2020 r., s. 64, dalej: rozporządzenie 2020/687.
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oraz Komisji Europejskiej. Do przyznanych kompetencji państw członkowskich 
należy uśmiercenie, kwarantanna zwierząt, izolacja, zniszczenie produktów, nad-
zór i środki identyfikacji. Na podstawie art. 63 ust. 4 rozporządzenia 2020/687 
w przypadku zaistnienia podejrzenia wystąpienia choroby zakaźnej, m.in. ASF, 
właściwe organ państwa członkowskiego zostały zobowiązane powiadomić o tym 
rolników i myśliwych, jak również przeprowadzić badania wszystkich zastrzelo-
nych lub padłych zwierząt. Obowiązkowe jest wyznaczenie obszaru zakażonego 
wraz z gospodarstwami pod nadzorem, jak również możliwe jest wydanie zakazu 
polowań. Właściwy organ państwa członkowskiego jest obowiązany wprowadzić 
co najmniej jeden z takich środków nadzwyczajnych, gdy uzyska informację 
o zwierzętach stwarzających poważne ryzyko rozprzestrzeniania się na teryto-
rium Unii Europejskie choroby z wykazu chorób podlegających zwalczaniu lub 
zagrożenia takimi chorobami.

W odniesieniu do ASF wprowadzono unormowania prawne w rozporzą-
dzeniu wykonawczym Komisji (UE) 2021/605 z dnia 7 kwietnia 2021 r. ustana-
wiającym szczególne środki zwalczania afrykańskiego pomoru świń51. Zgodnie 
z tymi przepisami gospodarstwa rolne muszą zostać objęte nadzorem, a hodo-
wane zwierzęta i produkty wieprzowe, materiały lub odpady, które mogłyby 
przenieść wirusy, nie mogą opuścić obszaru gospodarstwa. Ograniczenia mogą 
mieć również zastosowanie do przemieszczania osób lub pojazdów. Po ustale-
niu wystąpienia choroby w gospodarstwie, z kilkoma wyjątkami, wymagany jest 
ubój wszystkich świń oraz zniszczenie zakażonego mięsa lub innych odpadów. 
Podobne zasady stosuje się do wykrywania choroby w ubojni lub w środkach 
transportu. 

5.3. PRAWNE INSTRUMENTY ZWALCZANIA AFRYKAŃSKIEGO 
POMORU ŚWIŃ W POLSCE

Od 2014 r. obserwujemy sukcesywne rozprzestrzenianie się wirusa od wschod-
niej ku zachodniej granicy naszego kraju. W listopadzie 2019 r. stwierdzono dwa 
przypadki ASF u dzików w powiatach wschowskim i nowosolskim (wojewódz-
two lubuskie) znajdujące się w odległości około trzystu kilometrów od najbliż-
szego obszaru występowania choroby. To spowodowało następne zakażenia na 
zachodnich i południowo-zachodnich regionach Polski. W 2020 r. wirus przekro-
czył granicę Odry i obszarem objętym ograniczeniami objęto część niemieckiego 
landu Brandemburgia, a w 2021 r. także część Saksonii. W tym roku odnotowano 
również pierwsze przypadki na Słowacji. Obecny stan występowania zagroże-
nia na terenie Unii Europejskiej został określony w rozporządzeniu wykonaw-
czym Komisji (UE) 2021/1453 z dnia 3 września 2021 r. zmieniającym załącznik 
I do rozporządzenia wykonawczego (UE) 2021/605 ustanawiającego szczególne 

51 Dz.Urz. UE L nr 129 z 2021 r., s. 1.
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środki zwalczania afrykańskiego pomoru świń52. Rozporządzenie potwierdziło 
ogniska występowanie wirusa w dużej części Polski wschodniej (województwa: 
warmińsko-mazurskie, podlaskie, lubelskie, podkarpackie), środkowej (woje-
wództwa: świętokrzyskie, mazowieckie, łódzkie), południowej (małopolskie, 
opolskie) oraz zachodniej (województwa: wielkopolskie, dolnośląskie, lubuskie). 
Łącznie w 12 województwach, znajdujących się w III części aneksu, wyznaczono 
obszary zapowietrzone. Na liście I i II części aneksu znalazły się kolejne trzy 
województwa: pomorskie, kujawsko-pomorskie i zachodnio-pomorskie. W woje-
wództwie zachodnio-pomorskim odnotowano po raz pierwszy w 2021 r. kilka 
nowych przypadków ASF u dzików. Oznacza to, że tylko 4 polskie województwa 
są wolne od ASF. Analiza danych Komisji od kwietnia do września 2021 r. uka-
zuje znaczne pogorszenie sytuacji epidemicznej w Polsce i dalsze rozprzestrze-
nianie się wirusa ASF53.

Obowiązujące w Polsce regulacje prawne służą wprowadzeniu instrumentów 
mających na celu: 

1) zwalczanie i zapobieganie ASF, 
2) przyjęcie specjalnych rozwiązań prawnych związanych z występowaniem 

ASF na terytorium Polski. 
Pierwszą grupę instrumentów stanowią te służące zapobieganiu i zwalczaniu 

ASF. Zostały one uregulowane w kilku aktach prawnych: w ustawie o ochro-
nie zdrowia zwierząt i zwalczaniu chorób zakaźnych zwierząt, ustawie z dnia 
23 września 2016 r. o zmianie niektórych ustaw w celu ułatwienia kontroli chorób 
zakaźnych zwierząt54, a także w przepisach ustawy – Prawo łowieckie. 

Jak wskazano w art. 2 pkt 27 u.z.z., zwalczanie chorób zakaźnych zwierząt 
polega na podejmowaniu różnorodnych działań, takich jak: zgłaszanie, zapo-
bieganie dalszemu szerzeniu się, wykrywanie, kontrola i likwidowanie chorób 
zakaźnych zwierząt, czyszczenie i odkażanie oraz postępowanie przy ponownym 
umieszczaniu zwierząt w gospodarstwie. Dokonana analiza pozwala wymienić 
kilka grup obowiązków.

Pierwszy z ustanowionych obowiązków polega na wprowadzeniu nakazu 
sygnalizacji. Przepis art. 42 u.z.z., w przypadku podejrzenia wystąpienia choroby 
nakłada na posiadacza zwierząt nakaz niezwłocznego zawiadomienia inspekcji 
weterynaryjnej, lekarza weterynarii lub organu wykonawczego gminy. Ponadto 
obowiązek zawiadomienia wskazanych organów lub najbliższego zakładu lecz-
nicy dla zwierząt o dostrzeżonych objawach chorób zwierząt wolno żyjących 
spoczywa na podstawie art. 14 p.ł. na dzierżawcy i zarządcy obwodu łowiec-
kiego oraz właścicielach, posiadaczach i zarządcach gruntów. Ze względu na 

52 Dz.Urz. UE L nr 313 z 2021 r., s. 35.
53 Rozporządzenie wykonawcze Komisji (UE) 2021/687 z dnia 26 kwietnia 2021 r. zmieniają-

ce załącznik I do rozporządzenia wykonawczego UE 2021/605 ustanawiającego szczególne środki 
zwalczania afrykańskiego pomoru świń (Dz.Urz. UE L nr 143 z 2021 r., s. 12).

54 Dz.U. z 2016 r., poz. 1605.
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charakter rozprzestrzeniania się ASF poza granice kraju, w przypadku wystą-
pienia ogniska choroby, organy nadzoru weterynaryjnego przekazują informację 
o obszarach zapowietrzonych, zagrożonych lub innych obszarach ustanowionych 
w związku ze zwalczaniem choroby wykraczającej poza granice RP, właściwym 
organom państw członkowskich Unii Europejskiej lub państw trzecich w celu 
podjęcia współpracy przy zwalczaniu choroby zakaźnej zwierząt (art. 48 u.z.z.). 
Rozporządzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 6 maja 2015 r. w spra-
wie zwalczania afrykańskiego pomoru świń55 określa sposób i tryb postępowania 
przy podejrzeniu i stwierdzeniu występowania ASF, sposób i warunki określenia 
obszarów zapowietrzonych, zagrożonych i skażonych, środki stosowane w celu 
zwalczania choroby, sposób czyszczenia i odkażania oraz ponownego umieszcza-
nia zwierząt w gospodarstwie.

Do drugiej grupy środków zwalczania ASF zaliczymy administracyjno-
prawne instrumenty o charakterze zobowiązująco-reglamentacyjnym. Mini-
ster właściwy do spraw rolnictwa może w drodze rozporządzenia wprowadzić: 
1) podział kraju na strefy objęte ograniczeniami i wolne od choroby, a ponadto 
może nakazać przeprowadzenie powszechnych badań, leczenia i innych zabie-
gów na zwierzętach z gatunków wrażliwych, mając na względzie zapobieżenie 
niekontrolowanemu szerzeniu się choroby zakaźnej zwierząt; 2) czasowe zakazy 
opuszczania ogniska choroby oraz czasowe ograniczenia w ruchu osobowym 
lub pojazdów, mając na względzie zapobieżenie niekontrolowanemu szerzeniu 
się chorób zakaźnych zwierząt oraz zminimalizowanie uciążliwości wprowadzo-
nych ograniczeń (art. 47 ust. 1, 1a i 2 u.z.z.). 

Ponadto zgodnie z art. 44‒46 u.z.z. mogą zostać wprowadzone nakazy 
i zakazy, ustanawiane przez powiatowego lekarza weterynarii zarówno w dro-
dze rozporządzenia (aktu prawa miejscowego), jak i decyzji administracyjnej lub 
w drodze rozporządzenia wojewody. W tej formie może być ustanowiony nakaz 
odstrzału sanitarnego zwierząt łownych (dzików) nałożony na dzierżawców lub 
zarządców obwodów łowieckich56, w tym także na terenach objętych prawnymi 
formami ochrony przyrody i w ich otulinach. Na podstawie art. 49 u.z.z. posia-
daczowi zwierząt zabitych lub poddanych ubojowi z nakazu organów Inspekcji 
Weterynaryjnej albo gdy zwierzęta padły w wyniku zastosowania zabiegów naka-
zanych przez te organy przy zwalczaniu chorób zakaźnych zwierząt przysługuje 
odszkodowanie, o ile zastosował się on do wszystkich nakazanych w związku 
z ASF obowiązków57.

55 Dz.U. z 2015 r., poz. 754.
56 Określone w rozporządzeniu MRiRW z 2016 r.
57 Kwestie szczegółowe reguluje rozporządzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 

6 maja 2015 r. w sprawie środków podejmowanych w związku ze zwalczaniem afrykańskiego 
pomoru świń, na podstawie którego ustanowiono zakazy i nakazy dla gospodarstw rolnych z ob-
szarów występowania i zagrożenia chorobą (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 290, z późn. zm.). 
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Stworzenie systemu ochronnego, funkcjonującego w sposób spójny na terenie 
Unii Europejskiej, nie zabezpieczyło przed wszystkimi problemami bezpieczeń-
stwa zdrowotnego. Stąd też państwa członkowskie, wcześniej na podstawie prze-
pisów dyrektywy 2002/60/WE, a obecnie rozporządzenia 2016/429, opracowują 
program likwidacji choroby, uwzględniając czynniki lokalne, takie jak gęstość 
występowania hodowli trzody, które mogą przyczynić się do szerzenia wirusa 
ASF58. W Polsce corocznie przygotowuje się aktualizowany program zwalczania 
ASF, przyjmowany w drodze rozporządzenia ministra właściwego do spraw rol-
nictwa. Obecnie obowiązuje w tym zakresie rozporządzenie Ministerstwa Rolnic-
twa i Rozwoju Wsi z dnia 27 stycznia 2021 r. w sprawie wprowadzenia w 2021 r. 
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej „Programu mającego na celu wczesne 
wykrycie zakażeń wirusem wywołującym afrykański pomór świń i poszerzenie 
wiedzy na temat tej choroby oraz jej zwalczanie”59, przewidujące zastosowanie 
środków, których celem jest wzmocnienie ochrony przed ASF. Program przewi-
duje: 1) redukcję populacji dzików prowadzonej zarówno przez polowania, jak 
i odstrzał sanitarny; 2) usuwanie potencjalnych źródeł wirusa ASF ze środowiska 
przyrodniczego; 3) prowadzenie monitoringu aktywnego i pasywnego u dzików 
i świń; 4) działania lub inwestycje służące zapobieganiu, kontroli i zwalczaniu 
ASF u świń i dzikich zwierząt. Należy zauważyć zmianę w stosunku do obo-
wiązujących w latach 2017‒2020 postanowień zawartych w programach, które 
zakładały zwiększenie udziału samic dzika w obniżaniu populacji tego gatunku 
zwierząt, czy wprowadzony przez program w 2018 r.60 zakaz karmienia dzików. 

Trzeba także podkreślić, iż na podstawie § 1 pkt 3 rozporządzenia Minister-
stwa Środowiska z dnia 1 sierpnia 2017 r. zmieniającego rozporządzenie w spra-
wie okresów polowań na zwierzęta łowne61, dopuszczone zostało polowanie na 
dziki przez okres całego roku, a więc także w okresie rozrodczym. Te unormowa-
nia spotkały się z negatywnym odzewem opinii społecznej, a także nie uzyskały 
pełnego poparcia Naczelnej Rady Łowieckiej i Zarządu Głównego PZŁ62. Trzeba 
w tym miejscu zauważyć, że przyjęcie, wydawałoby się, epizodycznego rozwią-
zania, a od czterech lat dopuszczającego odstrzał ciężarnych loch oraz zakaz 

58 Strategię zwalczania ASF dla wschodniej części Unii Europejskiej przewiduje dokument 
SANTE/7113/2015-Rev7, który zawiera wytyczne dotyczące nadzoru i zwalczania afrykańskiego 
pomoru świń wśród dzików.

59 Dz.U. z 2021 r., poz. 236, dalej: program.
60 Rozporządzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 24 stycznia 2018 r. w sprawie 

wprowadzenia w 2018 r. na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej „Programu mającego na celu 
wczesne wykrycie zakażeń wirusem wywołującym afrykański pomór świń i poszerzenie wiedzy 
na temat tej choroby oraz jej zwalczanie” (Dz.U. z 2018 r., poz. 316).

61 Dz.U. z 2017 r., poz. 1487.
62 Oświadczenie Naczelnej Rady Łowieckiej i Zarządu Głównego PZŁ z dnia 10 stycznia 

2019 r., https://wpolityce.pl/polityka/429021-pzl-informacje-o-odstrzale-200-tys-dzikow-sa-
nieprawdziwe (dostęp: 20.11.2020 r.). Naczelna Rada Łowiecka wyraziła zdecydowaną dezapro-
batę redukcji dzika poprzez strzelanie do ciężarnych i prowadzących potomstwo loch.
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dokarmiania dzików, są sprzeczne z założeniami ustawowymi łowiectwa, okre-
ślonymi w art. 1 p.ł., wskazującymi łowiectwo jako element ochrony środowiska 
przyrodniczego, nakazującym ochronę zwierząt łownych i gospodarowanie ich 
zasobami w zgodzie z zasadami ekologii. Trudno także to rozwiązanie uznać za 
zgodne z celami ustawy określonymi w art. 3 pkt 1‒4 p.ł., a zwłaszcza z postano-
wieniami o ochronie, zachowaniu różnorodności i gospodarowaniu populacjami 
zwierząt łownych, poprawie warunków bytowania zwierzyny, właściwej liczeb-
ności populacji poszczególnych gatunków zwierzyny przy zachowaniu równo-
wagi środowiska przyrodniczego.

Ponadto na mocy nowelizacji z 2019 r.63 dokonanej w art. 45 ust. 1 pkt 8c oraz 
art. 46 ust. 3 pkt 8d u.z.z. ustanowiono możliwość nałożenia na zarządców dróg 
publicznych nakazów m.in.: zamykania znajdujących się w pasach drogowych 
przejść dla zwierząt, wykonywania przeszkód technicznych, w szczególności 
budowę ogrodzeń lub zabezpieczeń technicznych, czy wykładania mat dezyn-
fekcyjnych, a także ich utrzymywania po wyłożeniu w stanie zapewniającym 
skuteczne działanie środka dezynfekcyjnego. Natomiast na nadleśniczych można 
nałożyć nakaz wykonania na określonym obszarze ogrodzeń ograniczających lub 
zatrzymujących migrację zwierząt z terenów leśnych (art. 46 ust. 3 pkt l u.z.z.).

Istniejące instrumenty administracyjnoprawne o charakterze zobowiązująco-
-reglamentacyjnym uzupełnia kolejny, ustanowiony w wyniku powołanej noweli-
zacji z 2019 r. art. 11 ust. 4‒5 u.z.z., pozwalający na skorzystanie z pomocy służb 
mundurowych (policja, straż graniczna, państwowa straż pożarna) lub organów 
inspekcji weterynaryjnej w zabezpieczeniu terenu polowania, poszukiwaniu 
padłych zwierząt, czy kontroli przestrzegania zasad bioasekuracji przy wykony-
waniu odstrzału. 

Na marginesie prowadzonych rozważań trzeba też wskazać drugą grupę 
instrumentów wprowadzonych w związku z występowaniem ASF, którą sta-
nowią specjalne rozwiązania prawne dla producentów rolnych. Jak wskazano 
w doktrynie64, efektywność produkcji zwierzęcej jest uzależniona w znacznej 
mierze od bezpieczeństwa zdrowotnego poszczególnych osobników, które odnosi 
się zarówno do materiału genetycznego, jak i zwierząt będących przedmiotem 
obrotu. Rozwój handlu zwierzętami i produktami spożywczymi pochodzenia 
zwierzęcego oraz migracja wektorów chorób stworzyły ogromne możliwości 
rozwleczenia tych chorób zakaźnych zwierząt po całym świecie65. Z tego też 
względu ASF jest przyczyną znaczących strat ekonomicznych ponoszonych nie 

63 Art. 45 ust. 1 pkt 8c zmieniony przez art. 5 pkt 1 lit. a nowelizacji z 2019 r.
64 I. Lipińska, Zwalczanie chorób zakaźnych zwierząt gospodarskich – wybrane aspekty 

prawne, „Studia Iuridica Agraria” 2017, t. XV, s. 157.
65 Z. Gliński, K. Kostro, Choroby zakaźne zwierząt z elementami epidemiologii i zoonoz, 

Warszawa 2011, s. 11.
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tylko przez hodowców trzody66 i budżet państwa67, związanych z całkowitym 
zablokowaniem możliwości eksportu świń lub mięsa wieprzowego do państw 
trzecich, lecz również brakiem możliwości handlu zwierzętami oraz produktami 
pochodzenia zwierzęcego wewnątrz Unii Europejskiej. Z tych względów zaist-
niała konieczność zapewnienia możliwości zagospodarowania produktów pocho-
dzenia zwierzęcego przeznaczonych do spożycia przez ludzi, wyprodukowanych 
na obszarach, na których wprowadzono ograniczenia w związku z wystąpieniem 
tego wirusa. Szczególne rozwiązania, dotyczące dostaw mięsa wieprzowego 
pochodzącego z gospodarstwach rolnych położonych na obszarach objętych środ-
kami reglamentacyjnymi, unormowano ustawą z dnia 5 września 2016 r. o szcze-
gólnych rozwiązaniach związanych z występowaniem afrykańskiego pomoru 
świń na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej68. Przepisy wprowadzają ułatwie-
nia proceduralne zbytu mięsa wieprzowego dla producentów z obszarów wystę-
powania wirusa, pod warunkiem że spełnia ono wymagania weterynaryjne, 
potwierdzone zwielokrotnioną kontrolą. Hodowcy z terenów objętych ASF mogą 
także uzyskać wsparcie finansowe na poprawę materiału genetycznego stada, 
na zmianę profilu produkcji rolnej, czy rekompensatę za poniesione straty przy 
odsprzedaży zwierząt69.

6. PODSUMOWANIE

Obowiązujące rozwiązania w zakresie zwalczania ASF okazują się niewy-
starczające, a wirus systematycznie się rozprzestrzenia. Wpływa na to wiele 
czynników, w tym stopień świadomości, przestrzeganie zasad bioasekuracji 
wśród rolników i myśliwych. Skuteczności tej nie poprawiła obniżona popula-
cja dzika, która jest wynikiem prowadzonych od 2014 r. odstrzałów sanitarnych 
i pozyskiwania od 230 tys. do 330 tys. dzików rocznie70. Pomimo prowadzenia 

66 Są zwiększone koszty utrzymania zwierząt na terenie gospodarstwa, wyższe koszty pro-
dukcji, pogorszenie przyrostów. Szerzej: I. Lipińska, Nadzwyczajne środki wsparcia jako prawna 
ochrona unijnego rynku rolnego, „Przegląd Prawa Rolnego” 2017, z. 1, s. 91. 

67 Są one związane m.in. z kosztami eradykacji, wypłatą odszkodowań, a przede wszystkim 
wstrzymaniem obrotu i eksportu świń oraz artykułów żywnościowych wyprodukowanych z mięsa 
wieprzowego. Szerzej: A. Nowak, I. Nowak, Afrykański pomór świń jako choroba zakaźna − wy-
brane aspekty prawne, „Przegląd Prawa Publicznego” 2020, nr 11, s. 19‒36.

68 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 988, wraz z aktami wykonawczymi do tej ustawy.
69 Szerzej na ten temat I. Lipińska, Nadzwyczajne środki…, s. 91‒92.
70 Odstrzał dzików w sezonie łowieckim: 2014/2015 – 260 tys., 2015/2016 – 310 tys., 2016/2017 

– 282 tys., 2017/2018 – 308 tys., 2018/2019 – 185 tys., dane: Polski Związek Łowiecki. Oświadcze-
nie Zarządu… Według danych GUS odstrzał ten wynosił znacznie więcej w latach: 2014/2015 – 
291 tys.; 2015/2016 ‒ 342,1 tys.; 2017/2018 ‒ 341,4 tys.; 2018/2019 ‒ 266,0 tys., w latach 2019/2020 
‒ 331,9 tys. Rocznik Statystyczny…, s. 162.
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intensywnego odstrzału w latach 2014‒2020, kiedy poddano odstrzałowi sani-
tarnemu w naszym kraju około 1,6 mln dzików, sukcesywnie wzrasta liczba 
przypadków zarażenia wirusem ASF. Zgodnie z danymi Komisji Europejskiej po 
6 latach epidemii, Polska awansowała na pierwsze miejsce w Europie pod wzglę-
dem nowych przypadków ASF u dzików71, a nieprawidłowo prowadzony odstrzał 
będzie się dalej przyczyniał do rozprzestrzeniania się epidemii.

Trzeba stwierdzić, że podjęte działania są nieskuteczne. Ujawnione ogniska 
wystąpienia choroby w województwie lubuskim w listopadzie 2019 r., w odle-
głości 300 km na zachód od najbliższego ogniska wystąpienia choroby, stanowią 
kolejny dowód na to, że wektorem rozprzestrzeniania się wirusa jest działalność 
człowieka, dziki wszak przemieszczają się drogą lądową, a nie powietrzną. Zawo-
dzi czynnik ludzki, m.in. nieprzestrzeganie zasad bioasekuracji przy polowaniu, 
przy chaotycznych odstrzałach sanitarnych, czy w gospodarstwach rolnych. Jak 
wskazano w naukach weterynaryjnych72, bioasekuracja jest najtańszym i najlep-
szym sposobem zabezpieczenia stad świń przed ASF i innymi chorobami zakaź-
nymi, o ile jest stosowana.

Jedną z propozycji zwalczania epidemii ASF był projekt budowy, na wzór 
Luksemburga, ogrodzenia wzdłuż wschodniej granicy Rzeczypospolitej Pol-
skiej73. W literaturze przedmiotu spotykamy pogląd aprobujący ten projekt, 
wskazujący, iż jest to dostępny środek ograniczający migrację zakażonych wiru-
sem ASF osobników zza wschodniej granicy Polski74. Kontrargumentem wydaje 
się być koszt budowy około 1200 km ogrodzenia na wschodniej granicy, w sytu-
acji gdy w 2020 r. było ponad 100 ognisk choroby75, a prawie wszystkie woje-
wództwa wpisano na listę obszarów zagrożenia ASF lub ograniczeń w związku 
z zagrożeniem ASF (dane na dzień 16 października 2021 r.), w tym wszystkie na 
zachodniej granicy Polski. 

71 W 2018 r. stwierdzono ponad 2438 przypadków ASF u dzików i 109 u świń, a w okresie od 
1 stycznia do 24 listopada 2019 r. odnotowano 2019 przypadków u dzików i 48 przypadków u świń. 
Report summary, Animal disease notification system: outbreaks per disease, from 01/01/2019 to 
24/11/2019, https://ec.europa.eu/food/sites/food/files/animals/docs/ad_adns_outbreaks-per-dis-
ease.pdf (dostęp: 20.06.2021 r.); Report summary, Animal disease notification system: outbreaks 
per disease, from 01/01/2018 to 31/12/2018, https://ec.europa.eu/food/sites/food/files/animals/docs/
ad_adns_overview_2018.pdf (dostęp: 20.06.2021 r.)

72 Z. Pejsak, G. Woźniakowski, Przeciwdziałanie szerzeniu się ASF ze szczególnym uwzględ-
nieniem roli zakładów utylizacyjnych, „Życie Weterynaryjne” 2017, nr 92(11), s. 807.

73 Zob. https://www.gov.pl/web/rolnictwo/projekt-uchwaly-rady-ministrow-w-sprawie-
ustanowienia-programu-wieloletniego-pod-nazwa-program-budowy-zapory-zapobiegajacej-
przemieszczaniu-sie-dzikow-na-terytorium-rzeczypospolitej-polskiej-w-celu-zwalczania-
afrykanskiego-pomoru-swin-na-lata-20182022 (dostęp: 16.10.2021 r.). 

74 A. Nowak, I. Nowak, Afrykański pomór…, s. 34.
75 Komunikat Głównego Lekarza Weterynarii z 30 października 2020 r. dotyczący 103. ogni-

ska afrykańskiego pomoru świń (ASF) u świń w 2020 r., https://www.wetgiw.gov.pl/main/ko-
munikaty/Komunikat-Glownego-Lekarza-Weterynarii-dotyczacy-103.-ogniska-afrykanskiego-
pomoru-swin-ASF-u-swin-w-2020-r/idn:1495 (dostęp: 20.06.2021 r.).
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W przestrzeni medialnej pojawiła się także propozycja odstrzału wszyst-
kich dzików żyjących na obszarze Polski76, a następnie ich reintrodukuję, co stoi 
w całkowitej sprzeczności z celami ustawy – Prawo łowieckie. Kolejną propozy-
cją w zwalczaniu ASF, przedstawioną w listopadzie 2020 r.77, była aplikacja na 
telefony komórkowe, na wzór istniejących w Danii i w Niemczech, pozwalająca 
na zgłoszenie lokalizacji zauważonych dzików przez społeczność lokalną, słu-
żąca ułatwieniu ich pozyskania przez myśliwych lub służby weterynaryjne. 

Możliwość masowej eliminacji jednego gatunku zwierząt łownych na 
dużych obszarach kraju niesie ogromne ryzyko trudnych do przewidzenia skut-
ków przyrodniczych. Praktyczne zniknięcie dzików może spowodować istotne 
zaburzenia w funkcjonowaniu ekosystemów leśnych i prowadzić do negatyw-
nych skutków dla gospodarki leśnej i zdrowia publicznego78. Przedstawione 
dane GUS i Lasów Państwowych ukazujące redukcję 71% populacji dzików 
w okresie ostatnich trzech lat, co wskazuje o przyjęciu odstrzału sanitarnego 
jako zasadniczego środka walki z tą chorobą. Nadal jednak dziki jako zwierzęta 
łowne są przedmiotem ochrony prawnej, jak stanowi przepis art. 2 p.ł., dobrem 
ogólnonarodowym oraz na mocy art. 323 ust. 2 p.o.ś., elementem konstruk-
cyjnym środowiska jako dobra wspólnego. W sprzeczności z tym przepisem 
pozostają ostatnie nowelizacje ustawy – Prawo łowieckie, które uchyliły obli-
gatoryjny wymóg dokarmiania zwierzyny, a wyłączyły go zupełnie w wypadku 
zagrożenia wystąpienia choroby zakaźnej. Jeszcze dalej idą w tym zakresie 
postanowienia programów zwalczania ASF z ostatnich lat, w których zakazano 
dokarmiania dzików na obszarze całego kraju, czy też zaplanowano zwiększa-
nie udziału redukcji populacji dzików, a przede wszystkim zwiększenie udziału 
samic dzika w obniżaniu populacji tego gatunku. Realizacji tych założeń dopeł-
niły przepisy zezwalające na polowania na dziki przez cały rok, a zatem także 
w okresie rozrodczym. Ta planowa, konsekwentna depopulacja dzików stoi 
w sprzeczności z podstawowymi zasadami prawnymi ochrony zwierząt łow-
nych i etyką łowiecką79, czy szerzej, elementami kultury łowieckiej. Przeprowa-
dzona analiza obowiązujących przepisów ukazuje wyraźną dominację aspektów 
gospodarczych nad ekologicznymi, co nie spełnia ustawowego wymogu uznania 
zwierząt łownych jako dobra ogólnonarodowego.

76 https://www.gazetaprawna.pl/artykuly/1193103,w-walce-z-asf-koniecznejest-wybicie-
dzikow-ardanowski.html (dostęp: 20.06.2021 r.).

77 https://wiadomosci.wp.pl/dzik-poszukiwany-zywy-lub-martwy-wiceminister-siega-po-
nowa-bron-6579842780801952a (dostęp: 20.06.2021 r.). 

78 B. Szewczyk, Dziki a zwalczanie ASF…, s. 2.
79 K. J. Szpetkowski. Etyka łowiecka, Warszawa 2006.



 PRAWNA OCHRONA ZWIERZĄT ŁOWNYCH... 209

REFERENCES

Borca M. V., Ramirez-Medina E., Silva E. [et al.], ASFV-G-∆I177L as an Effective Oral 
Nasal Vaccine against the Eurasia Strain of Africa Swine Fever, “Viruses” 2021, 
Vol. 13, s. 765, https://doi.org/10.3390/v13050765 (dostęp: 5.11.2021 r.)

Chenais E., Depner K., Guberti V., Dietze K., Viltrop A., Ståhl K., Epidemiological 
considerations on African swine fever in Europe 2014–2018, “Porcine Health 
Management” 2019, Vol. 5, No 6

Danecka D., Radecki W., Prawo łowieckie. Komentarz, Warszawa 2019
Epidemiological analyses on African swine fever in the Baltic countries and Poland, 

European Food Safety Authority EFSA published November 7th, 2017, “EFSA Journal” 
2017, Vol. 15, issue 11, https://efsa.onlinelibrary.wiley.com/doi/epdf/10.2903/j.efsa. 
2017.5068 (dostęp: 20.06.2021 r.)

Eradication of African swine fever in the EU and the long-term management of wild boar 
populations, European Commission, Brussels, 19 December 2018, https://ec.europa.
eu/food/system/files/2018-12/ad_control-measures_asf_conf-20181219_prog.pdf 
(dostęp: 20.06.2021 r.) 

Gliński Z., Kostro K., Choroby zakaźne zwierząt z elementami epidemiologii i zoonoz, 
Warszawa 2011

Konieczny A., Raport o stanie lasów 2017, Państwowe Gospodarstwo Leśne Lasy 
Państwowe, Warszawa, czerwiec 2018 r.

Konieczny A., Raport o stanie lasów w Polsce w 2019 r., Państwowe Gospodarstwo 
Leśne Lasy Państwowe, Warszawa, czerwiec 2020 r.

Król M. A., Prawo leśne i łowieckie, (w:) P. Czechowski (red.), Prawo rolne, Warszawa 
2019

Król M. A., Prevention instruments against African Swine Fever and legal protection 
of wild game in Poland, (w:) E. Kruk, G. Lubeńczuk, H. Spasowska-Czarny (eds.), 
Legal protection of animals, Lublin 2020

Król M. A., Racjonalna gospodarka rolna na obszarach objętych prawnymi formami 
ochrony przyrody, „Studia Iuridica Agraria” 2011, t. IX

Lasy w Polsce 2018, Lasy Państwowe, Warszawa 2018
Lipińska I., Nadzwyczajne środki wsparcia jako prawna ochrona unijnego rynku rolnego, 

„Przegląd Prawa Rolnego” 2017, z. 1
Lipińska I., Zwalczanie chorób zakaźnych zwierząt gospodarskich – wybrane aspekty 

prawne, „Studia Iuridica Agraria” 2017, t. XV
Markowska-Daniel I., Pejsak Z., Afrykański pomór świń, „Życie Weterynaryjne” 2014, 

nr 3(89)
Miłkowska J., Korzystanie z zasobów zwierzyny łownej, (w:) M. Górski (red.), Prawo 

ochrony środowiska, Warszawa 2021
Miteva A., Papanikolaou A., Gogin A. [et al.], Epidemiological analyses of African 

swine fever in the European Union (November 2018 to October 2019), European 
Food Safety Authority (EFSA), “EFSA Journal” 2020, Vol. 18, issue 1, https://efsa.
onlinelibrary.wiley.com/doi/epdf/10.2903/j.efsa.2020.5996 (dostęp: 20.06.2021 r.)

Nowak A., Nowak I., Afrykański pomór świń jako choroba zakaźna − wybrane aspekty 
prawne, „Przegląd Prawa Publicznego” 2020, nr 11



210 MONIKA A. KRÓL

Oleszko A., Prawo żywnościowe wspólnotowego rynku rolnego, Warszawa 2006
Pejsak Z., Woźniakowski G., Przeciwdziałanie szerzeniu się ASF ze szczególnym 

uwzględnieniem roli zakładów utylizacyjnych, „Życie Weterynaryjne” 2017, nr 92(11)
Polish Hunting Association declaration from 10th January 2019, available on https://

wiadomosci.onet.pl/kraj/mysliwi-przeciwni-strzelaniu-do-ciezarnych-loch-
oswiadczenie-pzl-i-nrl/0sn4dpb (dostęp: 20.06.2021 r.)

Popczyk B., Zarządzanie populacją dzika Sus scrofa w Polsce, (w:) Zarządzanie 
populacjami zwierząt, Warszawa 2016

Poskrobko B., Poskrobko T., Skiba K., Ochrona biosfery, Warszawa 2007
Radecki W., Prawo łowieckie. Komentarz, Warszawa 2010
Report summary, Animal disease notification system: outbreaks per disease, from 

01/01/2018 to 31/12/2018, https://ec.europa.eu/food/sites/food/files/animals/docs/ad_
adns_overview_2018.pdf (dostęp: 20.06.2021 r.)

Report summary, Animal disease notification system: outbreaks per disease, from 
01/01/2019 to 24/11/2019, https://ec.europa.eu/food/sites/food/files/animals/docs/ad_
adns_outbreaks-per-disease.pdf (dostęp: 20.06.2021 r.)

Rocznik Statystyczny Leśnictwa 2020, Główny Urząd Statystyczny, Warszawa 2020
Schmidt K., Kowalczyk R., Okarma H., Podgórski T., Chylarecki P., List otwarty 

środowiska naukowego w sprawie redukcji populacji dzików, Nauka dla Przyrody 
2019, https://naukadlaprzyrody.pl/2019/01/09/list-otwarty-srodowiska-naukowego-
w-sprawie-redukcji-populacji-dzikow/ (dostęp: 20.06.2021 r.)

Śmietanka K., Współczesne zagrożenia epizootyczne w populacjach zwierząt dzikich, 
(w:) Zarządzanie populacjami zwierząt, Warszawa 2016

Stec R., Komentarz do art. 11, (w:) B. Rakoczy, R. Stec, A. Woźniak, Prawo łowieckie. 
Komentarz, LEX/el. 2014

Stec R., Redukowanie drapieżników w obwodach łowieckich, „Las Polski” 1992, nr 23
Stec R., Uprawnienia łowiectwa i prowadzenie gospodarki łowieckiej. Uwarunkowania 

administracyjnoprawne, cywilnoprawne i organizacyjne, Warszawa 2012
Strategic approach to the management of African Swine Fever for the EU, 

SANTE/7113/2015-Rev7, Working documents, European Commission, Brussels, 
SANCO G3/FB (25.11.2019), https://ec.europa.eu/food/sites/food/files/animals/docs/
ad_control-measures_asf_wrk-doc-sante-2015-7113.pdf (dostęp: 20.06.2021 r.)

Szewczyk B., Dziki a zwalczanie ASF – perspektywa wirusologa. List otwarty, Nauka 
dla Przyrody 2019, https://naukadlaprzyrody.pl/2019/01/17/dziki-a-zwalczanie-asf-
perspektywa-wirusologa/ (dostęp: 20.06.2021 r.)

Szpetkowski K. J., Etyka łowiecka, Warszawa 2006
Wierzbowski B., Prawo łowieckie, (w:) A. Stelmachowski (red.), Prawo rolne, Warszawa 

2008



STUDIA IURIDICA LXXXVIII

Studia Iuridica 88
ISSN 0137-4346; e-ISSN 2544-3135

Creative Commons: Uznanie Autorstwa (CC BY) 3.0 Polska
http://creativecommons.org/licenses/by/3.0/pl/

DOI: https://doi.org/10.31338/2544-3135.si.2021-88.11

Jan Kuryj, Anna Klimach, Ryszard Źróbek
Wydział Geoinżynierii, Uniwersytet Warmińsko-Mazurski w Olsztynie
e-mail: jkuryj@uwm.edu.pl
ORCID: 0000-0002-7282-5998

Anna Klimach
Wydział Geoinżynierii, Uniwersytet Warmińsko-Mazurski w Olsztynie
e-mail: anna.klimach@uwm.edu.pl
ORCID: 0000-0001-7930-3888

Ryszard Źróbek
Uniwersytet Warmińsko-Mazurski w Olsztynie, Polska
e-mail: rzrobek@uwm.edu.pl
ORCID: 0000-0003-4241-4239

PRAWNE I MERYTORYCZNE ASPEKTY WYCENY 
NIERUCHOMOŚCI NA POTRZEBY USTALANIA 

OPŁATY PLANISTYCZNEJ

LEGAL AND SUBSTANTIVE ASPECTS OF REAL ESTATE 
APPRAISAL TO SET THE ZONING FEE

Abstract

The Act of March 27, 2003, on spatial zoning plan and development, regulates 
establishing zoning plan fees. Thus, the executive bodies of the municipalities have 
legally created instruments to collect the fee if the conditions outlined in the Act are met. 
Amendments to this provision resulted in inaccuracies in establishing the fee. The zoning 
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plan fee is established based on the increase in the value of the real property, taking into 
account two legal statuses. The real estate appraiser confirms the change in the value of 
the real property in the appraisal report, which constitutes evidence in the proceedings 
for determining the amount of the zoning fee.

In practice, the determination of the zoning plan fee causes many misunderstandings 
and problems. The main reason for them is the difference in the value of the real property. 
It becomes the basis for the municipality’s claims against the property owner. Owners 
(perpetual usufructuaries), in most cases, take action to reduce the calculated difference 
in value. Most often, they question the correctness of the real estate appraisal and the way 
it was documented in the appraisal report.

The article presents selected charges directed at real estate appraisers concerning the 
correctness of property valuation for this purpose, with a commentary supported by legal 
regulations and court rulings (judgments of the Supreme Administrative Court and the 
Supreme Administrative Court). In the paper, some findings of the Local Government 
Appeal Colleges are also indicated.

KEYWORDS

zoning plan fee, real estate valuation, real estate management, spatial planning

SŁOWA KLUCZOWE

opłata planistyczna, wycena nieruchomości, gospodarka nieruchomościami, 
planowanie przestrzenne

1. OPŁATA PLANISTYCZNA I ZASADY JEJ USTALANIA

Planowanie przestrzenne stanowi podstawę strategii gospodarowania nie-
ruchomościami gminnymi. Samorządy, gospodarując zasobami nieruchomości, 
wykorzystują swoją moc sprawczą w planowaniu przestrzennym. Mogą też wpły-
wać i kreować lokalne rynki nieruchomości. Podejmowane działania w zakre-
sie planowania przestrzennego pociągają za sobą skutki ekonomiczne w postaci 
wzrostu lub obniżania wartości nieruchomości. Te zasady zostały uregulowane 
w art. 36 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym1. 

W przypadku, gdy wartość uległa obniżeniu po wprowadzeniu nowego planu 
miejscowego lub zmianie istniejącego, właściciel, sprzedając nieruchomość, 

1 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 741, z późn. zm.; dalej: u.p.z.p.
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może żądać od gminy odszkodowania równego obniżeniu wartość nierucho-
mości, jeżeli wcześniej nie wystąpił on o odszkodowanie z tytułu poniesionej 
rzeczywistej szkody. W sytuacji, gdy nastąpi wzrost wartości nieruchomości, 
właściciel, sprzedając ją w okresie do 5 lat po wprowadzeniu nowego planu zago-
spodarowania przestrzennego lub zmianie istniejącego, zobowiązany jest wnieść 
na rzecz gminy jednorazową opłatę planistyczną. Opłata planistyczna jest w tym 
przypadku dochodem gminy i pobierana jest przez organ wykonawczy gminy 
w postępowaniu administracyjnym. Postrzegana jest jako danina publiczna pła-
cona przez właścicieli (użytkowników wieczystych) jako częściowa rekompensata 
wydatków związanych z uchwaleniem nowego miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego. Stanowi też zachętę dla gmin do uchwalania tych planów2.

Opłata nie jest określana kwotowo, lecz procentowo do wzrostu wartości 
nieruchomości. Maksymalnie może stanowić 30% przyrostu tej wartości. Jak 
wskazuje R. Strzelczyk3, w doktrynie, jak również w orzecznictwie wyrażono 
pogląd, że przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie 
pozwalają na ustalenie wysokości opłaty planistycznej na poziomie wyższym niż 
30% wzrostu wartości nieruchomości ani na poziomie 0%, podobnie stwierdził 
w wyroku Naczelny Sąd Administracyjny we Wrocławiu4. Na mocy przepisów 
prawnych, jak podkreśla M. Hełdak5, postępowanie administracyjne w sprawie 
ustalenia opłaty planistycznej może być przeprowadzone, jeżeli jednocześnie 
zaistnieją poniższe przesłanki:

− zacznie obowiązywać uchwalony nowy plan miejscowy lub zmieniony plan 
istniejący;

− nastąpi wzrost wartości nieruchomości (udokumentowany w operacie sza-
cunkowym);

− nieruchomość będzie zbyta przez właściciela (użytkownika wieczystego) 
w ciągu 5 lat od dnia, w którym plan zagospodarowania przestrzennego lub jego 
zmiana stały się obowiązujące.

Z powyższego wynika powstanie roszczenia gminy do pobrania opłaty od 
właścicieli (użytkowników wieczystych), jeżeli w terminie 5 lat od dnia wejścia 
w życie uchwały wprowadzającej nowy plan zagospodarowania przestrzennego 
lub zmianę istniejącego sprzedadzą nieruchomość objętą wprowadzonym planem 
miejscowym. Kwestię tę reguluje szczegółowo art. 37 ust. 3 u.p.z.p. Za wskaza-
nym artykułem wysokość opłaty planistycznej ustalana jest obligatoryjnie przez 
radę gminy w uchwale wprowadzającej nowy plan zagospodarowania prze-
strzennego lub zmieniającej dotychczasowy plan miejscowy. Naliczenie opłaty 

2 R. Strzelczyk, Prawo nieruchomości, Warszawa 2016.
3 Ibidem.
4 Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego we Wrocławiu z dnia 6 września 2002 r., 

II SA/Wr 1193/02, www.orzeczenia-nsa.pl. 
5 M. Hełdak, Opłaty z tytułu działań powodujących wzrost wartości nieruchomości, (w:) 

Cicharska M. (red.), Współczesne trendy na rynku nieruchomości, Warszawa 2011.
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dokonuje się w drodze decyzji administracyjnej, po przeprowadzeniu postępowa-
nia administracyjnego. W związku z powyższym pojawia się wątpliwość co do 
przeprowadzanego postępowania, ponieważ opłata planistyczna stanowi dochód 
gminy (art. 36 ust. 4 u.p.z.p.), powinny więc mieć zastosowanie przepisy Ordyna-
cji podatkowej. Kwestię tę rozstrzygnął Naczelny Sąd Administracyjny w War-
szawie6 w wyroku z dnia 3 września 2004 r., który jednoznacznie wskazał, że 
przepisy te nie mają zastosowania przy ustalaniu opłaty planistycznej. 

Ustalenie opłaty następuje niezwłocznie po otrzymaniu wypisu z aktu nota-
rialnego zbycia nieruchomości położonej na obszarze objętym nowo uchwalonym 
lub zmienionym planem miejscowym. Zgodnie z art. 37 ust. 5 u.p.z.p. notariusz 
zobowiązany jest w terminie 7 dni, od dnia sporządzenia aktu notarialnego, prze-
słać wypis do organu wykonawczego gminy. 

Warto zaznaczyć, że roszczenie gminy o pobranie opłaty planistycznej 
powstanie także w przypadku zbycia tylko części nieruchomości objętej zmianą 
planu miejscowego, jeżeli jej wartość wzrosła w następstwie zmiany tego planu. 
Kwestię tę wyjaśnił Naczelny Sąd Administracyjny w uchwale z dnia 17 maja 
1999 r.7 oraz w wyroku z dnia 6 grudnia 2012 r.8. Zgodnie z sentencją tego 
wyroku Naczelny Sąd Administracyjny stwierdza, że zbycie nawet pojedynczej, 
później wydzielonej działki uzasadnia naliczenie opłaty planistycznej. Roszcze-
nie pobrania opłaty planistycznej powstaje więc również w przypadku sprzedaży 
wydzielonej w wyniku podziału części nieruchomości, objętej zmianą planu 
miejscowego. W uzasadnieniu Naczelny Sąd Administracyjny stwierdził: „Nie 
sposób przyjąć, aby racjonalny ustawodawca doprowadził do sytuacji, w której za 
pomocą prostych wybiegów w postaci podziału nieruchomości, chociażby iluzo-
rycznego z punktu widzenia przeznaczenia terenu, można by było uniknąć opłaty 
planistycznej”. 

W tym samym wyroku Naczelny Sąd Administracyjny podtrzymał stanowi-
sko Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Szczecinie zawarte w wyroku 
z dnia 9 marca 2011 r.9, wskazujące, że roszczenie z tytułu rozliczenia nakładów 
ma charakter cywilnoprawny i jako takie nie podlega kognicji sądów administra-
cyjnych. 

W sposób jednoznaczny w uzasadnieniu orzeczenia Naczelnego Sądu Admi-
nistracyjnego wskazał, że ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym nie zawiera uregulowań dotyczących wzajemnych rozliczeń poniesionych 

6 Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 3 września 2004 r., OSK 520/04, www.
orzeczenia-nsa.pl. 

7 Uchwała Składu Pięciu Sędziów Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 17 maja 
1999 r., OPK 17/98, www.orzeczenia-nsa.pl. 

8 Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 6 grudnia 2012 r., OSK 1394/11, http://
orzeczenia.nsa.gov.pl.

9 Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 9 marca 2011 r., 
II SA/Sz43/11, http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
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przez stronę kosztów i nie ma wpływu na ustalenie opłaty planistycznej. Uza-
sadnienie to dotyczy poniesionych przez właściciela (użytkownika wieczystego) 
kosztów sporządzenia studium, kosztów sporządzenia zmiany planu miejsco-
wego, kosztów podziałów geodezyjnych i kosztów związanych z utratą gruntu na 
wydzielenie dróg wewnętrznych. 

2. ZASADY OKREŚLANIA PRZYROSTU WARTOŚCI NA 
POTRZEBY USTALENIA OPŁATY PLANISTYCZNEJ

Zgodnie z art. 37 ust. 1 u.p.z.p. wysokość odszkodowania oraz wysokość 
opłaty z tytułu wzrostu wartości nieruchomości ustala się na dzień jej sprze-
daży. Obniżenie oraz wzrost wartości nieruchomości stanowią różnicę między 
wartością nieruchomości określoną przy uwzględnieniu przeznaczenia terenu po 
uchwaleniu nowego lub zmianie istniejącego planu miejscowego a jego warto-
ścią, określoną przy uwzględnieniu przeznaczenia terenu, obowiązującego przed 
zmianą tego planu, lub faktycznego sposobu wykorzystywania nieruchomości 
przed jego uchwaleniem. Przytoczony ust. 1 art. 37 utracił moc z dniem 30 maja 
2019 r. na podstawie wyroku Trybunału Konstytucyjnego z dnia 22 maja 2019 r.10. 
Według Trybunału Konstytucyjnego zapis ten pozwala na ustalenie mniej korzyst-
nego przeznaczenia nieruchomości niż w miejscowym planie zagospodarowania 
przestrzennego, uchwalonym przed 1 stycznia 1995 r. Trybunał Konstytucyjny 
zaznaczył, że problem konstytucyjny dotyczy sposobu ustalania wartości nieru-
chomości zanim uległa ona zmianie na skutek działalności planistycznej gminy. 
Przekłada się to bezpośrednio na wysokość należnego odszkodowania z tytułu 
obniżenia wartości nieruchomości. Ustalenie wartości nieruchomości, zgodnie 
z jej przeznaczeniem w nowym lub zmienionym planie, nie nastręcza zwykle 
trudności. Również w sytuacji zmiany obowiązującego planu lub zastąpienia 
starego planu nowym, obliczenie różnicy w wartości nieruchomości nie tworzy 
problemów. Pojawiają się one natomiast w przypadku zaistnienia tzw. luki plani-
stycznej. Trybunał Konstytucyjny stwierdził, że zaskarżony przepis prowadzi do 
bezzasadnego, na tle konstytucyjnej zasady równej ochrony praw majątkowych, 
zróżnicowania ochrony praw majątkowych należących do jednej kategorii, dla-
tego stanowi naruszenie art. 64 ust. 2 Konstytucji RP11. W powyższym wyroku 
Trybunał Konstytucyjny wypowiedział się w sprawie ustalania odszkodowania 
w przypadku obniżenia wartości nieruchomości. Należy zaznaczyć, że podane 

10 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 22 maja 2019 r., SK 22/16, Dz.U. z 2019 r., 
poz. 1009.

11 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r., nr 78, 
poz. 483, z późn. zm.).
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uzasadnienie odnosi się do obniżenia wartości, niemniej jednak podobne pro-
blemy występują również w przypadku określania wartości nieruchomości na 
potrzeby naliczania opłaty planistycznej12. 

W oparciu o sentencję tego wyroku Trybunału Konstytucyjnego wprowa-
dzona nowelizacja do ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym sprowadza się do tego, że obowiązek poniesienia opłaty planistycznej nie 
powstanie w przypadku, gdy wartość nieruchomości określona zgodnie z jego 
przeznaczeniem w planie miejscowym uchwalonym przed 1 stycznia 1995 r. była 
wyższa bądź nie uległa zmianie na skutek uchwalenia miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego po 31 grudnia 2003 r. Wynika z tego, że wartość 
nieruchomości określona przy uwzględnieniu przeznaczenia terenu ustalonego 
w miejscowym planie przed 1 stycznia 1995 r. musi być większa niż wartość 
nieruchomości określona przy uwzględnieniu faktycznego sposobu jej wykorzy-
stywania po utracie mocy tego planu. Z taką sytuacją spotkamy się tam, gdzie 
miejscowe plany uchwalone przed 1 stycznia 1995 r. wygasły z dniem 31 grudnia 
2003 r. zgodnie z art. 87 ust. 3 u.p.z.p. 

Roszczenie gminy o pobranie opłaty planistycznej powstanie tylko wówczas, 
gdy nastąpi udokumentowany wzrost wartości nieruchomości spowodowany 
wprowadzeniem nowego lub zmianą istniejącego planu miejscowego. 

Wyceniając nieruchomość na potrzeby ustalenia opłaty planistycznej zgodnie 
z art. 2 pkt 18 u.p.z.p., podstawą jest wartość rynkowa nieruchomości określana 
dla dwóch stanów prawnych przed i po uchwaleniu nowego planu miejscowego 
lub jego zmiany. Rzeczoznawcy majątkowi, określając tę wartość, przyjmują datę 
wyceny na podstawie art. 37 ust. 113. Zgodnie z powyższym artykułem wyso-
kość opłaty planistycznej ustala się na dzień jej sprzedaży. W tym miejscu należy 
zaznaczyć, że ustawodawca wskazał jedynie datę ustalenia opłaty, a nie datę, na 
którą ma być dokonana wycena nieruchomości. W dalszej części wskazanego 
powyżej przepisu ustawodawca wskazuje, że wzrost wartości nieruchomości 
stanowi różnicę między wartością nieruchomości określoną przy uwzględnieniu 
przeznaczenia terenu po uchwaleniu lub zmianie planu miejscowego a wartością 
określoną według przeznaczenia terenu przed zmianą tego planu. Jak można 
wnioskować, zmiana wartości nastąpiła w momencie wejścia w życie uchwały 
wprowadzającej nowy plan zagospodarowania przestrzennego lub zmieniającej 
plan istniejący, a nie w dacie sprzedaży. Efektem wzrostu tej wartości jest uzy-
skanie wyższej ceny transakcyjnej w dacie sprzedaży nieruchomości. Stanowisko 

12 J. Kuryj, R. Źróbek, Wybrane problemy określania wartości na potrzeby ustalania opłat 
od nieruchomości, „Wycena” 2015, nr 1(110).

13 M. Hełdak, Opłaty z tytułu działań powodujących wzrost wartości nieruchomości, (w:) 
Cicharska M. (red.), Współczesne trendy…; R. Cymerman, Planowanie przestrzenne dla rze-
czoznawców majątkowych, zarządców oraz pośredników w obrocie nieruchomościami, Olsztyn 
2008; E. Laskowska, Zmiana przeznaczenia gruntu a jego wartość, „Zeszyty Naukowe SGGW 
w Warszawie ‒ Problemy Rolnictwa Światowego” 2008, t. 5(20).
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to jest wyrażone w wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 20 sierp-
nia 2013 r.14.

Z przepisów ustawy z dnia 21 września 1997 r. o gospodarce nieruchomo-
ściami15 i rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 21 września 2004 r. w sprawie 
wyceny nieruchomości i sporządzania operatu szacunkowego16 jednoznacznie 
wynika, że wycena nieruchomości jest procesem składającym się z trzech głów-
nych etapów: 

− gromadzenia informacji o dokonywanych transakcjach; 
− przeprowadzania analizy zgromadzonego materiału informacyjnego; 
− sporządzania operatu szacunkowego.
Ogólne zasady wyceny wskazują, że warunkiem koniecznym do prawidło-

wego oszacowania wartości nieruchomości jest przeprowadzenie analizy rynku 
nieruchomości na podstawie zebranych danych rynkowych, obejmujących ceny 
transakcyjne i cechy rynkowe nieruchomości, a także warunki zawarcia transak-
cji. Wymaga to uzyskania realnego dostępu do odpowiednich źródeł informacji 
i rejestrów zawierających dane o cenach nieruchomości z analizowanego rynku 
lokalnego bądź regionalnego, czy krajowego (zasięg rynku uzależniony jest od 
specyfiki nieruchomości).

Zgodnie z art. 7 u.g.n. jedyną uprawnioną grupą zawodową do szacowania 
wartości nieruchomości są rzeczoznawcy majątkowi. Zgodnie z art. 156 ust. 1 
u.g.n. w postępowaniu o ustalenie opłaty planistycznej są oni biegłymi, którzy 
ten przyrost wartości stwierdzają i dokumentują w operacie szacunkowym.

Samorządy gminne są jednym z większych zleceniodawców wycen nierucho-
mości, natomiast nie zawsze wypełniają obowiązek oceny rzetelności i wiarygod-
ności sporządzonej przez rzeczoznawcę majątkowego wyceny, którą otrzymują 
w postaci opinii17. 

Operat szacunkowy w rozumieniu art. 84 § 1 k.p.a.18 stanowi opinię biegłego 
i jest dowodem w postępowaniu o ustalenie opłaty planistycznej. Taki pogląd 
wyraził Naczelny Sąd Administracyjny w wyroku z dnia 16 stycznia 2013 r.19, 
wskazując, że operat szacunkowy stanowi dowód, jaką wartość miała nierucho-
mość przed uchwaleniem lub zmianą planu miejscowego i jaką wartość ma szaco-
wana nieruchomość po uchwaleniu lub zmianie tego planu, a różnica tych wartości 
jest podstawą określenia jednorazowej opłaty. W związku z powyższym operat 

14 Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 20 sierpnia 2013 r., II OKS 829/12, 
www.orzeczenia-nsa.pl. 

15 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1990, z późn. zm.; dalej: u.g.n.
16 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 555; dalej: rozporządzenie z dnia 21 września 2004 r.
17 R. Pardak, Ustalenie opłaty planistycznej – procedura, przesłanki oraz propozycja zmian, 

„Kontrola Państwowa” 2015, nr 2(361).
18 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. – Kodeks postępowania administracyjnego (tekst jedn. 

Dz.U. z 2021 r., poz. 735, z późn. zm.). 
19 Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 16 stycznia 2013 r., II OKS 1686/11, 

www.orzeczenia-nsa.pl.
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szacunkowy powinien podlegać ocenie przez organ wykonawczy gminy, na któ-
rym spoczywa obowiązek wyjaśnienia sprawy oraz podjęcia niezbędnych dzia-
łań dla prawidłowego ustalenia wartości nieruchomości i należnej opłaty, a zatem 
i obowiązek oceny wiarygodności sporządzonej przez rzeczoznawcę majątko-
wego opinii. Tenże sąd w wyroku z dnia 20 sierpnia 2013 r., II OKS 829/1220, 
stwierdził, że organ ma obowiązek ocenić na podstawie art. 80 k.p.a. wartość 
dowodową operatu szacunkowego, a więc sprawdzić, czy operat spełnia wszyst-
kie wymogi określone w rozporządzeniu z dnia 21 września 2004 r. Podobne sta-
nowisko zajął Wojewódzki Sąd Administracyjny w Gliwicach w wyroku z dnia 
19  grudnia 2018 r., II SA/Gl 478/1821. Powołując się na wyrok Naczelnego Sądu 
Administracyjnego z dnia 15 września 2016 r., II OSK 3065/1422, podkreślono, że 
operaty szacunkowe niewątpliwie muszą być oceniane przez organy, a następ-
nie przez sąd administracyjny pod względem spełnienia określonych warunków 
formalnych. Organ na podstawie tego dokumentu może samodzielnie ocenić 
jego wartość dowodową, może żądać od rzeczoznawcy uzupełnienia tego doku-
mentu albo wyjaśnień co do jego treści. Ocena wartości dowodowej operatów jest 
możliwa przez organ administracji i sąd administracyjny w sytuacji, gdy prosta 
analiza ich treści budzi wątpliwości co do spójności, logiczności, zupełności, ści-
słości, gdy dotyczy pominięcia istotnych dla ustalenia wartości nieruchomości 
elementów. Naczelny Sąd Administracyjny w tymże wyroku podkreśla, iż żaden 
sąd ani organ prowadzący postępowanie nie mogą wkraczać w merytoryczną 
zasadność opinii rzeczoznawcy majątkowego, ponieważ nie dysponują wiadomo-
ściami specjalnymi, które posiada biegły. Innym zagadnieniem jest możliwość 
oceny przez organy i sądy administracyjne operatów szacunkowych w zakresie 
ich wartości dowodowej.

Jak wynika z przytoczonego orzecznictwa, przed wydaniem decyzji w spra-
wie ustalenia opłaty planistycznej niezbędne jest zweryfikowanie operatu sza-
cunkowego stanowiącego dowód w postępowaniu zarówno pod względem 
formalnym, jak i merytorycznym23. Operat szacunkowy powinien zawierać dane 
niezbędne do oceny jego rzetelności i jednocześnie podawać okoliczności istotne 
do oceny jego adekwatności w danej sprawie. Wszystkie nieruchomości brane 
pod uwagę przy dokonywaniu wyceny powinny być opatrzone opisem na tyle 
szczegółowym i obszernym, by umożliwić weryfikację prawidłowości doboru 
tych nieruchomości oraz przeprowadzonych obliczeń24.

20 Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 20 sierpnia 2013 r., II OSK 829/12, 
LEX nr 1408564.

21 Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 19 grudnia 2018 r., 
II SA/Gl 478/18, http://orzeczenia.nsa.gov.pl. 

22 Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 15 września 2016 r., II OSK 3065/14, 
www.orzeczenia-nsa.pl.

23 R. Pardak, Ustalenie opłaty planistycznej…, passim.
24 Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Krakowie z dnia 5 lipca 2012 r., 

II SA/Kr1472/12, www.orzeczenia-nsa.pl.
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Niezależnie od obowiązku weryfikacji operatu szacunkowego przez organ, 
strony postępowania często kwestionują jego treść, argumentując, że nie nastąpił 
wzrost wartości, a operat jest wadliwie sporządzony. Podważenie treści z ope-
ratu szacunkowego generalnie jest możliwe przez sformułowanie racjonalnych, 
uzasadnionych wiedzą merytoryczną argumentów bądź przez przedłożenie innej 
opinii sporządzonej przez osobę mającą stosowne kwalifikacje, czy też skierowa-
nie operatu szacunkowego do oceny przez komisję arbitrażową. 

3. WYBRANE ZARZUTY DO WYCEN NIERUCHOMOŚCI NA 
POTRZEBY USTALANIA OPŁAT PLANISTYCZNYCH

Opłata planistyczna jest postrzegana przez właścicieli (użytkowników wie-
czystych) nieruchomości jako forma daniny wnoszonej na rzecz gminy. Aby 
wpłynąć na jej uniknięcie bądź zmniejszenie, często podejmują oni próby pod-
ważenia dowodów, tj. treści operatu szacunkowego. Formułowane są argumenty 
nie zawsze poparte wiedzą merytoryczną, niekiedy przedkładają inne kontrope-
raty szacunkowe, opinie innych biegłych, których zadaniem jest wyszukiwanie 
błędów w operacie szacunkowym stanowiącym dowód w postępowaniu25. Samo 
stwierdzenie właściciela (użytkownika wieczystego), że w jego ocenie wyko-
nane szacunki są wadliwe i przez to kwestionuje on oszacowaną wartość, czy też 
poprawność sporządzenia operatu szacunkowego, a czasem zastosowaną proce-
durę wyceny nieruchomości, nie są podstawą do prowadzenia dalszego postępo-
wania wyjaśniającego, np. sporządzania dodatkowych ekspertyz, pod warunkiem 
wcześniejszego zweryfikowania przez organ wykonawczy operatu szacunko-
wego zarówno pod względem formalnym, jak i merytorycznym. Jak wskazano 
w wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 19 grud-
nia 2018 r., II SA/Gl 478/18, w razie potrzeby organ może także żądać od rzeczo-
znawcy uzupełnienia operatu albo złożenia wyjaśnień co do jego treści.

Zarzuty formułowane przez właścicieli (użytkowników wieczystych) mogą 
mieć różny charakter: od mało istotnych do merytorycznych, nie zawsze mają-
cych umocowanie prawne z powodu niejednoznaczności przepisów, jak np.: 

− w wycenie należy uwzględniać części składowe nieruchomości (zabudowę); 
− przyjęty stan faktyczny nieruchomości przed wprowadzeniem nowego 

planu miejscowego jest niezgodny z zapisami podanymi w operacie szacunko-
wym;

25 R. Pardak, Ustalenie opłaty planistycznej…, passim; J. Kuryj, R. Źróbek, Wybrane pro-
blemy…, passim.
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− nieruchomości przyjęte do wyceny nie są podobne do nieruchomości sza-
cowanej, ponieważ różnią się wielkością, czasem transakcji, lokalizacją, warto-
ściami przyjętych atrybutów;

− wycena powinna obejmować tylko sprzedaną część działki, a nie całą nie-
ruchomość;

− wartość nie wzrosła, ponieważ sprzedana po zmianie planu działka jest 
powierzchniowo zbyt mała, aby zrealizować przeznaczenie wskazane w nowym 
planie miejscowym itp.

Wymienione powyżej przykłady zgłaszanych zarzutów często wynikają 
z posiłkowania się przez strony objęte obowiązkiem wniesienia opłaty plani-
stycznej opiniami innych biegłych, w tym: innych rzeczoznawców majątkowych, 
prawników, doradców, komisji opiniujących, które funkcjonują przy różnych jed-
nostkach, stowarzyszeniach czy federacjach, i w swoich statutach mają zapis (nie 
zawsze zgodny z prawem) pozwalający na ocenę operatów szacunkowych w try-
bie art. 157 u.g.n.

Najczęstsze zarzuty kwestionujące oszacowaną wartość, poprawność sporzą-
dzenia operatu szacunkowego, czy zastosowaną procedurę wyceny nieruchomo-
ści zgłaszane przez właścicieli (użytkowników wieczystych) wyszczególniono 
poniżej:

− nieruchomość będąca przedmiotem wyceny nie nadaje się do zagospodaro-
wania zgodnie z nowym planem miejscowym z uwagi na warunki geometryczne 
i ukształtowanie, co nie zostało uwzględnione podczas wyceny;

− nieruchomość przed zmianą planu miejscowego była wielofunkcjonalna, 
plan przewidywał różne funkcje, a rzeczoznawca przyjął do opisu nieruchomości 
i wyceny tylko jedną funkcję, zwykle przeważającą powierzchniowo;

− brak bilansu funkcjonalno-powierzchniowego, który ma stanowić pod-
stawę poprawnego opracowania operatu i wyceny nieruchomości;

− nie zostały uwzględnione nakłady poniesione przez właściciela na opra-
cowanie dokumentacji związanej z opracowaniem nowego planu miejscowego, 
podziałem nieruchomości i innymi działaniami, które miały wpływ na zwięk-
szenie wartości;

− obszar objęty zmianą planu miejscowego nie w pełni pokrywa się 
z powierzchnią nieruchomości będącej przedmiotem zbycia, część powierzchni 
wchodząca w skład nieruchomości nie była objęta zmianą planu miejscowego 
i nie zostało to uwzględnione podczas wyceny nieruchomości przed i po zmianie 
planu miejscowego;

− brak analiz stanowiących podstawę do obliczenia powierzchni objętej 
zmianą planu miejscowego, będącej podstawą do naliczenia opłaty planistycz-
nej;

− błędnie przyjęta data wyceny nieruchomości – wycena powinna być doko-
nana na datę zbycia nieruchomości (niezgodność z art. 37 u.p.z.p.);
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− źle ustalono zakres wyceny dla wycenianej nieruchomości zabudowanej – 
wycena powinna obejmować zarówno grunt, jak i jego części składowe;

− operat wykonany niezgodnie z zasadami zawartymi w „standardach zawo-
dowych” i notami interpretacyjnymi;

− operat szacunkowy jest nierzetelny i nieaktualny, oszacowana wartość jest 
zawyżona;

− brak w operacie szacunkowym istotnych dat, źródeł informacji o przepro-
wadzonych podziałach nieruchomości po zmianie planu miejscowego (np. data 
podziału nieruchomości, data sprzedaży);

− nieodpowiednie zdefiniowanie zasięgu terytorialnego i rodzaju rynku nie-
ruchomości na potrzeby przeprowadzenia analizy i wyceny przedmiotowej nie-
ruchomości (np. rynek regionalny, krajowy);

− źle dokonano doboru nieruchomości porównawczych niezgodnie z art. 153 
ust. 1 u.g.n.;

− ceny transakcyjne nie są z dnia zbycia nieruchomości lub zostały źle prze-
liczone na datę wyceny;

− ceny nieruchomości przyjęte do analizy rynku i do wyceny nie są cenami 
netto;

− do zestawienia nieruchomości z monitoringu rynku i przeprowadzenia ana-
liz przyjęto nieruchomości, które były przedmiotem sprzedaży w trybie przetar-
gów publicznych; 

− nieruchomości wykorzystane do analizy rynku i do wyceny nie spełniają 
definicji podobieństwa zgodnie z art. 4 pkt 16 u.g.n.;

− brak kryteriów i sposobu wyboru cech rynkowych przyjętych do wyceny, 
a także sposobu ich pomiaru i opisu;

− błędne określenie czynników (cech rynkowych) mających wpływ na 
wycenę nieruchomości;

− nie uwzględniono w wycenie ograniczonych praw rzeczowych i ich wpływu 
na pomniejszenie wartości nieruchomości.

Należy również dodać do powyższej listy inne mniej istotne zarzuty i uchy-
bienia, jak np.: pomyłki edytorskie, błędy pisarskie, błędy wynikające z zaokrą-
gleń dokonanych obliczeń, pomyłki rachunkowe wynikające z przygotowania 
edytorskiego operatu szacunkowego. 

Te uchybienia stanowią główny zarzut wiążący się z niestarannością podej-
ścia rzeczoznawcy majątkowego do wykonania wyceny nieruchomości i sporzą-
dzenia operatu szacunkowego.
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4. ANALIZA WYBRANYCH ZARZUTÓW DO OPERATÓW 
SZACUNKOWYCH Z UWZGLĘDNIENIEM ORZECZNICTWA 

SĄDÓW ADMINISTRACYJNYCH

4.1. OCENA POPRAWNOŚCI WYKONANIA OPERATU 
SZACUNKOWEGO I WYCENY NIERUCHOMOŚCI

Oczywiste jest, że operat szacunkowy sporządza rzeczoznawca majątkowy. 
Wynika to z przepisów art. 7 i 156 u.g.n. Natomiast odmienną kwestią jest doko-
nywanie oceny operatów szacunkowych. Czynność ta została uregulowana 
art. 157 ust. 1 u.g.n., który stanowi, że oceny prawidłowości sporządzenia operatu 
szacunkowego dokonuje organizacja zawodowa rzeczoznawców majątkowych 
w terminie nie dłuższym niż 2 miesiące od dnia zawarcia umowy o dokonanie tej 
oceny, mając na względzie następujące zasady: organizacja zawodowa wyznacza 
zespół oceniający w składzie co najmniej 2 rzeczoznawców majątkowych; w oce-
nie nie mogą brać udziału rzeczoznawcy majątkowi, wobec których zachodzą 
przesłanki wymienione w art. 24 k.p.a. lub inne przesłanki, które mogą budzić 
uzasadnione wątpliwości co do ich bezstronności. 

Z powyższego wynika, że aby dokonywać ocen operatów szacunkowych, 
należy spełnić tylko dwa warunki: musi to być organizacja zawodowa i dyspono-
wać minimum dwoma rzeczoznawcami wchodzącymi w skład komisji opiniującej. 
Oceniający rzeczoznawcy w składzie komisji powinni wykazać się rozsądkiem, 
logicznym myśleniem i umiejętnością czytania przepisów26. Istotne jest przede 
wszystkim, aby członkiem zespołu była osoba roztropna i mająca pojęcie o wyce-
nie. Szczególnie wówczas, gdy od treści operatu szacunkowego uzależnione są 
opłaty publiczne (np. planistyczne, adiacenckie), wówczas każdy popełniony błąd, 
każda wada w operacie przenosi się na kwoty pieniężne. Między innymi z tego 
względu rzeczoznawcy majątkowi sporządzający wyceny nieruchomości zostali 
zobligowani do ubezpieczania się na okoliczność wyrządzenia szkód w toku dzia-
łalności zawodowej. Dwie osoby (rzeczoznawcy majątkowi) mają istotny wpływ 
na końcowy wynik oceny. Niestety brak jest formalnych zasad doboru tych osób, 
takich jak np. staż w wycenie nieruchomości czy wysoka pozycja zawodowa.

Końcową opinię podpisuje też przewodniczący organizacji zawodowej. Brak 
jest możliwości formalnego odwołania się do tej opinii, jak to jest np. w Komisji 
Odpowiedzialności Zawodowej.

Należy podkreślić, że szkody materialne może także wyrządzić wadliwa 
ocena prawidłowości sporządzenia operatu szacunkowego. Z niewiadomych 
powodów zdefiniowane w ustawie o gospodarce nieruchomościami organizacje 
zawodowe nie mają obowiązku ubezpieczania się na okoliczność wykonywanych 
ocen. Istotnym problemem jest również to, że osoby oceniające nie podlegają 

26 W. Nurek, Renta planistyczna w praktyce, „Nieruchomości” 2006, nr 8(96).
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odpowiedzialności zawodowej w trybie art. 178 u.g.n. w przypadku wykonywa-
nia tych czynności. 

Sprawa wydaje się o tyle problematyczna, że ocena operatu może być powie-
rzona osobom, które nie mają stosownej wiedzy, rozwagi i wnikliwości, a w nie-
których przypadkach aktualnej wiedzy prawnej w zakresie celu wykonywanej 
oceny. Wydana opinia może być nierzetelna, nieobiektywna, krzywdząca rzeczo-
znawcę majątkowego i niesłusznie podważająca jego przygotowanie zawodowe. 
W takim przypadku rzeczoznawca majątkowy nie ma możliwości odwołania się 
od wydanej opinii do innego organu. Może natomiast domagać się osądzenia 
i oceny kompetencji członków komisji oceniającej przez publicznie instytucje, 
tj. samorządowe kolegia odwoławcze oraz sądy powszechne poprzez zaskarżenie 
wydanej opinii.

Według dominującego orzecznictwa sądowa kontrola legalności decyzji admi-
nistracyjnych nie obejmuje weryfikacji wiadomości specjalnych przedstawionych 
przez rzeczoznawcę w operacie szacunkowym. Operaty szacunkowe niewątpli-
wie są oceniane przez organy, a następnie przez sąd administracyjny pod wzglę-
dem spełnienia określonych warunków formalnych. W wyroku Wojewódzkiego 
Sądu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 19 grudnia 2018 r., II SA/Gl 478/18, 
wskazano, że organ na podstawie tego dokumentu może też samodzielnie ocenić 
jego wartość dowodową, może także w razie potrzeby żądać od rzeczoznawcy 
uzupełnienia tego dokumentu albo wyjaśnień co do jego treści. Podobne stano-
wisko zajął Naczelny Sąd Administracyjny w wyroku z dnia 15 września 2016 r., 
II OSK 3065/14, w którym w uzasadnieniu można przeczytać: „Ani sąd, ani też 
organ prowadzący postępowanie nie mogą wkraczać w merytoryczną zasadność 
opinii rzeczoznawcy majątkowego, ponieważ nie dysponują wiadomościami 
specjalnymi, które posiada biegły, jednak innym zagadnieniem jest możliwość 
oceny przez organy i sądy administracyjne operatów szacunkowych w zakresie 
ich wartości dowodowej”. W powyższym wyroku Naczelny Sąd Administracyjny 
zaznaczył, iż sama metodyka szacowania nieruchomości nie może być przed-
miotem oceny ani organu administracji, ani też sądu. Jednak operat szacunkowy 
powinien spełniać nie tylko formalne wymogi takiego dokumentu, określone 
w rozporządzeniu z dnia 21 września 2004 r., ale musi także opierać się na pra-
widłowych danych dotyczących szacowanej nieruchomości. Należy więc uznać, 
że organ na podstawie tego dokumentu może samodzielnie ocenić jego wartość 
dowodową, może także w razie potrzeby żądać od rzeczoznawcy uzupełnienia 
tego dokumentu albo wyjaśnień co do jego treści. We wcześniejszych uzasadnie-
niach wyroków Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 15 września 2009 r., 
I OSK 1250/0827, oraz z dnia 8 maja 2009 r., I OSK 695/0828, podkreślano, że 

27 Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 15 września 2009 r., I OSK 1250/08, 
www.orzeczenia-nsa.pl.

28 Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 8 maja 2009 r., I OSK 695/08, www.
orzeczenia-nsa.pl.
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organy prowadzące postępowania nie mogą wkraczać w merytoryczną zasad-
ność opinii rzeczoznawcy majątkowego, ponieważ nie dysponują wiadomościami 
specjalnymi, które posiada biegły. Powinny jednak dokonać oceny operatu sza-
cunkowego pod względem formalnym, tj. zbadać, czy został on sporządzony 
przez uprawnioną osobę, czy zawiera wymagane przepisami prawa elementy, nie 
zawiera niejasności, pomyłek czy braków, które powinny zostać sprostowane lub 
uzupełnione, aby dokument ten miał wartość dowodową.

4.2. DATA WYCENY NIERUCHOMOŚCI NA POTRZEBY USTALENIA 
OPŁATY PLANISTYCZNEJ

Zgodnie z ustawą o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym opłatę 
planistyczną wymierza się z uwagi na korzyść majątkową uzyskaną przez 
zbywcę nieruchomości wskutek zmiany zapisów w miejscowym planie zagospo-
darowania przestrzennego. Wzrost wartości nieruchomości stanowiący podstawę 
do naliczenia tej opłaty powinien być bezpośrednim następstwem uchwalenia 
planu miejscowego, a nie zmian w wartości nieruchomości spowodowanych aktu-
alną sytuacją w dacie sprzedaży – tak stwierdził Naczelny Sąd Administracyjny 
w wyroku z dnia 20 sierpnia 2013 r., II OKS 829/12. Sentencja ta powinna być klu-
czowa w procesie przyjmowania daty, na którą określono wartość nieruchomości.

Dotyczy to w szczególności aspektów spowodowanych: zmianą cen nieru-
chomości z tytułu przekształceń nieruchomości (podziałów), czy uzbrojenia 
terenu w urządzenia infrastruktury technicznej, segmentacją rynku, poziomem 
wielu czynników ekonomicznych (popyt, podaż, inflacja, oprocentowanie kre-
dytów itd.), zmianami w sąsiedztwie wycenianej nieruchomości, innymi loka-
lizacjami na rynku lokalnym i względnym nasyceniem na konkretne funkcje, 
strukturą funkcji użytkowych wewnątrz planu oraz zmianą zasięgu stref ochron-
nych i innych ograniczeń.

Wzrost wartości nieruchomości stanowi różnica między wartością nieru-
chomości określoną przy uwzględnieniu przeznaczenia terenu obowiązującego 
po uchwaleniu lub zmianie planu miejscowego a jego wartością określoną przy 
uwzględnieniu przeznaczenia terenu obowiązującego przed zmianą tego planu. 
Należy dodać, że wartość nieruchomości określona w art. 36 oraz art. 37, a także 
w art. 87 ust. 3a u.p.z.p. jest wartością niemianowaną, ponieważ nie ma przy-
miotnika rodzajowego. Ten wzrost wartości jest więc jednoznacznie związany ze 
zmianą planu. Taki stan rzeczy potwierdza wyrok Naczelnego Sądu Administra-
cyjnego z dnia 17 sierpnia 2013 r., II OSK 829/12.

Zdaniem Naczelnego Sądu Administracyjnego ustawa o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym nie przewiduje uwzględnienia cen rynkowych przy 
określaniu wartości nieruchomości. Określa jedynie opłatę przy zbyciu nierucho-
mości, której wartość wzrosła w wyniku uchwalenia lub zmiany miejscowego 
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planu zagospodarowania przestrzennego. Wyznacznikiem jest tu art. 37 ust. 1 
u.p.z.p. Ustawodawca określa w nim zarówno wysokość odszkodowania, jak 
i opłaty planistycznej, wskazując jednocześnie, że opłaty te są ustalane na dzień 
sprzedaży nieruchomości. Przez analogię można interpretować, że wartość nieru-
chomości przed i po zmianie planu powinna być określona na ten czas. Jednakże 
ta regulacja utraciła moc prawną z dniem 30 maja 2019 r., na podstawie wyroku 
Trybunału Konstytucyjnego, który zaznaczył, że problem konstytucyjny dotyczy 
sposobu ustalania wartości nieruchomości, zanim uległa ona zmianie na skutek 
działalności planistycznej gminy29.

Zgodnie z wyrokiem Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 20 sierpnia 
2013 r., II OKS 829/12, data zbycia nieruchomości ma znaczenie dla organu, który 
ustanawia opłatę planistyczną i zleca wycenę nieruchomości; podobne stanowi-
sko reprezentuje Z. Małecki30. Data zmiany planu miejscowego jest podstawą do 
określenia stanu nieruchomości w operacie szacunkowym. 

W dniu 26 sierpnia 2011 r. utracił moc § 50 rozporządzenia z dnia 21 września 
2004 r., po tej zmianie wyłączną podstawą do określania wartości nieruchomości 
w procesie ustalania opłat planistycznych, obok wyroku Trybunału Konstytu-
cyjnego, stanowi ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Ma 
też zastosowanie przywołany wcześniej wyrok Naczelnego Sądu Administracyj-
nego z dnia 20 sierpnia 2013 r., II OKS 829/12, oraz orzeczenia samorządowych 
kolegiów odwoławczych. Wyrok Trybunału Konstytucyjnego spowodował, że 
dotychczasowe przepisy § 50 stają się sprzeczne z zasadami zawartymi w ustawie 
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Istotne staje się więc zagad-
nienie datowania stanu nieruchomości i poziomu przyjmowanych cen przy tego 
typu wycenach. Wymaga to wprowadzenia do ustawy jednoznacznego zapisu 
w tej kwestii.

4.3. ZAKRES WYCENY W PRZYPADKU SPRZEDAŻY CZĘŚCI 
NIERUCHOMOŚCI PO ZMIANIE PLANU MIEJSCOWEGO

Do analizy takiego przypadku zasadna jest sentencja wyroku Naczelnego 
Sądu Administracyjnego z dnia 6 grudnia 2012 r., OSK 1394/11: „Zbycie nawet 
pojedynczej, później wydzielonej działki, uzasadnia naliczenie opłaty planistycz-
nej. Przedmiotem zbycia nie musi więc być cała nieruchomość, objęta zmianą 
planu miejscowego. Nie ma znaczenia, że na datę zmiany planu nie istniały 
jeszcze działki objęte postępowaniem”. Zgodnie z art. 4 ust. 1 u.p.z.p. ustalenie 

29 Zob. wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 22 maja 2019 r., SK 22/16.
30 Z. Małecki, Zmiany rozporządzenia Rady Ministrów w sprawie wyceny nieruchomości 

i sporządzania operatu szacunkowego obowiązujące od 26 sierpnia 2011 r., „Biuletyn Stowarzy-
szenia Rzeczoznawców Majątkowych Województwa Wielkopolskiego, Dodatek Specjalny” 2011, 
nr 1.
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przeznaczenia terenu następuje w planie miejscowym. W wyroku z dnia 6 grud-
nia 2012 r., OSK 1394/11, Naczelny Sąd Administracyjny stwierdził, że „tere-
nem tym może być teren całej gminy, części gminy, poszczególne miejscowości, 
czy nawet (…) konkretna nieruchomość”. Podzielenie działki gruntu, dla której 
uchwalono zmianę planu miejscowego na nowe działki gruntu, nie oznacza, że 
działki powstałe w wyniku podziału obejmują inny teren nieobjęty zmianą planu. 
Zdaniem Naczelnego Sądu Administracyjnego „za oczywiste bezzasadne należy 
uznać stanowisko (…), zgodnie z którym tylko w razie sprzedaży całej nieru-
chomości istniejącej w dniu uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania 
przestrzennego możliwe było ustalenie opłaty planistycznej”.

Jak z powyższego wynika, zakres wyceny obejmuje stan nieruchomości, 
jaki istniał przed uchwaleniem planu miejscowego bądź jego zmiany oraz stan 
po wejściu w życie uchwały wprowadzającej nowy plan miejscowy. Oznacza to, 
że przedmiotem wyceny dla tych stanów prawnych jest powierzchnia nierucho-
mości w stanie przed dokonaniem podziału. Przyrost wartości określany jest dla 
całej nieruchomości bez uwzględnienia stanu, jaki zaistniał po przeprowadzeniu 
podziału.

Warto również w tym miejscu przytoczyć wyrok Naczelnego Sądu Admi-
nistracyjnego z dnia 28 marca 2017 r., II OSK 1973/1531, w którym sąd wskazał, 
że przedmiotem oceny wzrostu wartości nieruchomości musi być cała nieru-
chomość będąca przedmiotem transakcji (umowy sprzedaży), która stała się 
podstawą do naliczenia opłaty planistycznej. W rozpatrywanej sprawie operat 
dotyczył wyceny jedynie jej części położonej na terenie usług. Operat pomijał 
wycenę pozostałej części nieruchomości z przeznaczeniem pod tereny komu-
nikacji publicznej. Sąd wskazał, że odmienne określenie przeznaczenia części 
nieruchomości może skutkować nie tylko zmianą wartości całej nieruchomości, 
ale także zmianą podejścia, metody i techniki, za pomocą których rzeczoznawca 
wyprowadza ostateczne wnioski.

4.4. UWZGLĘDNIANIE PRZY WYCENIE NAKŁADÓW 
PONIESIONYCH PRZEZ WŁAŚCICIELA 

(UŻYTKOWNIKA WIECZYSTEGO)

Stanowisko w tej kwestii zajął Wojewódzki Sąd Administracyjny w Szcze-
cinie w wyroku z dnia 9 marca 2011 r., II SA/Sz 43/1132, w którego uzasadnieniu 
zostało podkreślone, że przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym dotyczące zasad ustalania opłat planistycznych nie zawierają regulacji 

31 Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 28 marca 2017 r., II OSK 1973/15, 
www.orzeczenia-nsa.pl.

32 Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 9 marca 2011 r., 
II SA/Sz 43/11, http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
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umożliwiającej organom orzekającym w sprawie odliczania nakładów wymie-
nionych w skardze, tj.: nakładów na sporządzenie projektu studium i projektu 
zmiany planu miejscowego, kosztów podziałów geodezyjnych, czy wydzielenia 
dróg wewnętrznych, które poniósł właściciel. Zgodnie z ustawą o planowaniu 
i zagospodarowaniu przestrzennym koszty sporządzenia studium i planu miej-
scowego obciążają budżet gminy. W przypadku kosztów poniesionych przez 
właściciela nieruchomości, której dotyczyła zmiana planu, ustawa ta nie zawiera 
uregulowań dotyczących wzajemnych rozliczeń w takiej sytuacji. Poniesienie 
przez właściciela kosztów sporządzenia tych dokumentów nie ma wpływu na 
ustalenie opłaty planistycznej.

4.5. CENA TRANSAKCYJNA JAKO PODSTAWA OKREŚLANIA 
WARTOŚCI RYNKOWEJ

Czy wartość rynkowa powinna zawierać w sobie VAT, czy powinna być 
wolna od tego podatku? Wiele argumentów przemawia za jednym i drugim sta-
nowiskiem. Oznacza to, że sprawa nie jest jednoznaczna, dyskusja na ten temat 
trwa już od kilku lat i nie widać jej końca. Obecnie istnieją dwa poglądy w spra-
wie przyjmowania cen transakcyjnych jako podstawy wycen nieruchomości.

Polska Federacja Stowarzyszeń Rzeczoznawców Majątkowych nie przyjęła 
swojego stanowiska w sprawie sposobu uwzględniania cen transakcyjnych jako 
podstawy określania wartości rynkowej nieruchomości33. Natomiast Wojewódzki 
Sąd Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 28 grudnia 2010 r., I SA/Wa 
1655/1034, stwierdził, że podstawą wyceny przy określeniu wartości rynkowej 
nieruchomości są ceny transakcyjne netto, czyli ceny niezawierające podatku 
VAT. W przypadku transakcji nieruchomości, w której w cenie został ujęty poda-
tek VAT, cenę taką należy odpowiednio skorygować w celu wyłączenia kwoty 
tego podatku. Dopiero tak skorygowana cena będzie właściwą podstawą okre-
ślania wartości rynkowej nieruchomości, o której mowa w art. 151 u.g.n. W uza-
sadnieniu sąd wskazuje, że wartość jest kategorią ekonomiczną, definiowaną 
jako najbardziej prawdopodobna cena, która powinna być określona z uwzględ-
nieniem cen transakcyjnych przy spełnieniu określonych warunków transakcji. 
Poziom cen jest wynikiem oddziaływania popytu i podaży, w tym ujęciu cena 
odwzorowuje siłę rynku i umiejętności negocjacyjne stron transakcji, tak rozu-
miana cena powinna więc stanowić podstawę do określenia wartości rynkowej. 
W uzasadnieniu stwierdzono, że podatek VAT nie jest wynikiem gry rynkowej, 
lecz stanowi efekt polityki podatkowej. W teorii wyceny jest traktowany jako 

33 Z. Bojar, H. Jędrzejewski, T. Telega, Wartość nieruchomości a podatek VAT, 2014, https://
pfsrm.pl/aktualnosci/item/210-wartosc-nieruchomosci-a-podatek-vat (dostęp: 21.09.2021 r.). 

34 Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 28 grudnia 2010 r., 
I SA/Wa 1655/10. 
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element warunków sprzedaży, a nie cecha nieruchomości. Podpierając prawnie 
swoje uzasadnienie, sąd odnosi się do podejścia dochodowego, interpretując § 11 
rozporządzenia z dnia 21 września 2004 r., przenosząc jego zapis na podejście 
porównawcze. Należy podkreślić, że w tym rozporządzeniu wskazuje się:

− na sposób obliczenia dochodu z nieruchomości na potrzeby zastosowania 
metod z podejścia dochodowego;

− że zapis ten odnosi się tylko do § 9 i 10, które określają zasady stosowania 
technik: kapitalizacji prostej i dyskontowania strumieni dochodu.

Przy takiej interpretacji można zadać pytanie, czy jeżeli ten zapis miałby być 
przeniesiony do stosowania w podejściu porównawczym, to czy intencją Rady 
Ministrów nie byłoby odesłanie w wymienionym paragrafie do metod z podejścia 
porównawczego. W przepisach regulujących zasady stosowania metod z podej-
ścia porównawczego § 4 wskazana jest cena transakcyjna jako podstawa do 
wyceny nieruchomości.

Odmienny pogląd prezentują zwolennicy szacowania wartości na podsta-
wie cen brutto, którzy definiując cenę, wychodzą z art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy 
z dnia 9 maja 2014 r. o informowaniu o cenach towarów i usług35, gdzie cena to 
wartość wyrażona w jednostkach pieniężnych, którą kupujący jest obowiązany 
zapłacić przedsiębiorcy za towar lub usługę. Artykuł 3 ust. 2 tej ustawy stanowi, 
że w cenie uwzględnia się podatek od towarów i usług oraz podatek akcyzowy, 
jeżeli na podstawie odrębnych przepisów sprzedaż towaru (usługi) podlega obcią-
żeniu podatkiem od towarów i usług oraz podatkiem akcyzowym.

Sprawa wydaje się jasna pod względem prawnym. Jeżeli ceny stanowią 
podstawę określania wartości nieruchomości, to zgodnie z powyższą definicją 
powinno się ją szacować na podstawie cen, które obejmują także podatek od 
towarów i usług (VAT), a więc cen brutto. W powyższym znaczeniu pytanie, ile 
wynosi wartość, jest pytaniem o wartość brutto.

Jak wskazuje P. Drelich36, oszacowanie wartości nieruchomości w kwo-
cie netto sprawdza się w obrocie gospodarczym. Rynek poprzez obrót kory-
guje wyceny wartości. Tam gdzie następuje obrót gospodarczy, gdzie następuje 
rynkowa sprzedaż nieruchomości, nie ma żadnego znaczenia, czy wycena jest 
w kwocie netto czy brutto. Bowiem rynek weryfikuje oszacowaną wartość.

Zupełnie przeciwnie jest tam, gdzie wycena nie służy obrotowi rynkowemu, 
lecz dokonywana jest dla celów urzędowych i każda złotówka różnicy warto-
ści jest obciążeniem dla kogoś niepodlegającym dyskusji czy korekcie. Dotyczy 
to danin podatkowych, naliczania opłat adiacenckich, opłat z tytułu użytkowa-
nia wieczystego, ustalania odszkodowań, czy też jest dokonywana dla innych 
celów urzędowych. Zasada sprawdza się również w rachunkowości, gdzie przy 

35 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 178.
36 P. Drelich, Kilka słów o brutto, 2012, https://www.ptrm.pl/aktualnosci/warsztat-wyceny/

kilka-slow-o-brutto (dostęp: 21.09.2021 r.).
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wprowadzeniu do ksiąg rachunkowych nie występuje samoistna regulacja osza-
cowanej wartości. 

Jak stwierdza P. Drelich, dla każdego z wymienionych powyżej celów, tam 
gdzie wycena nie poprzedza wolnej sprzedaży, dla celów urzędowych powinna 
być wyznaczana wartość rynkowa w sposób uważny, dostosowując ją do danego 
celu. Na dzień dzisiejszy nie ma uniwersalnej zasady, kiedy wartość powinna być 
szacowana jako wartość netto, choć można zasygnalizować następujące sytuacje:

− aktualizacja opłat z tytułu użytkowania wieczystego;
− wyceny na potrzeby ustawy z dnia 29 września 1994 r. o rachunkowości37 – 

chodź i w tym przypadku są wyjątki;
− ustalanie wysokości opłat planistycznych i adiacenckich.
Natomiast przy wycenach na potrzeby ustalenia wysokości odszkodowania 

czy opłat planistycznych podstawą określenia wartości powinny być ceny brutto38. 
Zdaniem wielu rzeczoznawców majątkowych, m.in. T. Kotrasińskiego, P. Dreli-
cha39, Z. Niemczewskiego40, kwestia, czy należy określać wartość nieruchomości 
na podstawie cen netto czy brutto, jest w aktualnym stanie prawnopodatkowym 
nierozwiązywalna na gruncie samego rozpatrywania przepisów prawa. Należy 
w tym miejscu zaznaczyć, że obie strony dyskusji mają swoje racje i nic z tego dla 
rzeczoznawców majątkowych i samego zagadnienia nie wynika. 

W rozwiązaniu tego dylematu należy wziąć pod uwagę także wyrok sądu 
z dnia 11 kwietnia 2014 r., II OSK 2746/1241, w którym Naczelny Sąd Admi-
nistracyjny wskazuje, iż celem racjonalnego ustawodawcy, który umożliwia 
rzeczoznawcy majątkowemu dokonanie wyboru podejścia i metody obliczenia 
wartości nieruchomości i który przy podejściu dochodowym wyklucza wlicza-
nie podatku przy obliczaniu dochodu, nie jest różnicowanie podejścia porów-
nawczego i dochodowego w zakresie dotyczącym wliczania podatku. Określona 
przez rzeczoznawcę majątkowego w operacie szacunkowym wartość rynkowa 
przedmiotu wyceny powinna być traktowana jako wartość nieobejmująca podat-
ków i innych opłat. Powyższe rozważania prowadzą do wniosku, że przy określa-
niu wartości rynkowej nieruchomości rzeczoznawca majątkowy jako podstawę 
wyceny stosuje ceny transakcyjne niezawierające podatku od towarów i usług, 
czyli ceny netto. Zatem wartość rynkowa w operacie szacunkowym jest pozba-
wiona tego podatku, o czym w tym operacie rzeczoznawca powinien zamieścić 
stosowną wzmiankę. 

37 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 217, z późn. zm.
38 P. Drelich, Kilka słów o brutto…, passim.
39 Ibidem.
40 Z. Niemczewski, Netto czy brutto, a może inaczej?, 2013, http://poboczawyceny.blogspot.

com/2013/05/netto-czy-brutto-moze-inaczej.html (dostęp: 21.09.2021 r.).
41 Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 11 kwietnia 2014 r., II OSK 2746/12, 

http://www.orzeczenia-nsa.pl/wyrok.
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Obecnie informacje o transakcjach i cenach transakcyjnych nieruchomości są 
pozyskiwane także z Rejestrów Cen i Wartości Nieruchomości (RCiWN) prowa-
dzonych przez starostwa powiatowe, rzadziej z aktów notarialnych. Rejestry te 
stanowią podsystem Katastru Nieruchomości (Ewidencji Gruntów i Budynków) 
i są prowadzone zgodnie z rozporządzeniem Ministra Rozwoju, Pracy i Techno-
logii z dnia 27 lipca 2021 r.42. Pozyskując informacje o cenach transakcyjnych 
z tych rejestrów, jeżeli w uwagach jest wskazane, że ceny te są cenami brutto, to 
do wyceny rzeczoznawca pomniejsza je o wartość podatku VAT. W przypadku 
braku takiej adnotacji domniemywa się, że ceny wykazane w rejestrze są cenami 
netto. Dane z RCiWN mają moc danych urzędowych, w związku z tym za jakość 
i prawdziwość danych rzeczoznawca majątkowy nie powinien ponosić odpowie-
dzialności. W praktyce jest jednak inaczej. Cała wina za niewłaściwy dobór cen 
spada na rzeczoznawcę majątkowego.

4.6. ZAKRES WYCENY W PRZYPADKU SZACOWANIA 
NIERUCHOMOŚCI GRUNTOWEJ ZABUDOWANEJ NA POTRZEBY 

USTALENIA OPŁATY PLANISTYCZNEJ

Dokonując określenia wartości nieruchomości na potrzeby ustalenia opłaty 
planistycznej, ważne jest określenie zakresu wyceny, zwłaszcza jeżeli wycena 
dotyczy nieruchomości gruntowej zabudowanej. 

Uchylenie przez Trybunał Konstytucyjny § 50 rozporządzenia z dnia 
21 wrześ nia 2004 r., wobec którego orzeczono niekonstytucyjność oraz zbież-
ność do przepisu ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, 
spowodowało problem podejścia do wyceny nieruchomości zabudowanych 
przy ustalaniu opłaty planistycznej. Problematyka tkwi w zakresie przyjęcia do 
wyceny części składowych nieruchomości gruntowej. Rzeczoznawca majątkowy 
zadaje sobie pytanie: czy wyceną objąć tylko grunt, czy grunt wraz z częściami 
składowymi (nieruchomość gruntową zabudowaną). Literalnie podchodząc 
do zapisu ustawowego, opłata planistyczna jest ustalana na podstawie wzrostu 
wartości nieruchomości, czyli wyceną powinna być objęta nieruchomość wraz 
z częściami składowymi (art. 46 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. – Kodeks 
cywilny43). Podobne zapisy wprowadzono w ustawie o gospodarce nieruchomo-
ściami w zakresie ustalania wysokości opłat adiacenckich. W tym przypadku 
zarówno z ustawy o gospodarce nieruchomościami, jak i przepisów wykonaw-
czych wynika, że intencją prawodawcy było określanie tylko wartości gruntów 
przed i po zmianie stanu nieruchomości skutkującego naliczeniem tych opłat. 

42 Dz.U. z 2021 r., poz. 1390.
43 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1740, z późn. zm.



 PRAWNE I MERYTORYCZNE ASPEKTY WYCENY NIERUCHOMOŚCI... 231

Podobne rozstrzygnięcia były zawarte w uchylonym § 50 rozporządzenia z dnia 
21 września 2004 r.44.

Aby ten problem rozwiązać, zasadne wydaje się przytoczenie interpretacji 
i wyjaśnień poczynionych przez Departament Gospodarki Nieruchomościami 
w Ministerstwie Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej. Departament 
Gospodarki Nieruchomościami w piśmie z dnia 5 lutego 2013 r. (BP-1bk-0731-4/13, 
L.dz.: 323/13) wyjaśnia, że przy określeniu wartości na potrzeby naliczenia opłat 
planistycznych mogą być zastosowane zapisy ustawy i rozporządzenia doty-
czące opłat adiacenckich z art. 98a u.g.n. oraz § 40 ust. 1 rozporządzenia z dnia 
21 września 2004 r. Uzasadniając swoją linię wykładniczą, Departament Gospo-
darki Nieruchomościami podkreślił: „Norma instrukcyjna w powyższym przepi-
sie nie uzasadnia jednak stwierdzenia, że w przypadku innych sytuacji określania 
wzrostu wartości nieruchomości rzeczoznawca majątkowy jest zobligowany do 
uwzględniania wszelkich czynników wpływających na wartość nieruchomo-
ści (…). Paragraf 50 ustawodawca uchylił, ponieważ jego treść była zbliżona do 
przepisu ustawy, wobec którego orzeczono niekonstytucyjność. Nie oznacza to 
jednak, że intencją ustawodawcy była zmiana sposobu określania wartości nie-
ruchomości na potrzeby opłat planistycznych, która mogłaby skutkować zmianą 
wysokości tych opłat, wynikającą z uwzględnienia w wycenach także części 
składowych gruntu”. 

W dalszej części uzasadnienia wskazuje się: „Ustalenia planu dotyczą prze-
znaczenia terenów, linii rozgraniczających tereny o różnym przeznaczeniu, 
zasady kształtowania zabudowy, a także zagospodarowania terenu. Ustalenia 
planu w stosunku do części składowych nieruchomości również są kształtowane 
poprzez pryzmat możliwości zagospodarowania terenu, czyli gruntu. Opłata pla-
nistyczna jest zatem ściśle związana z nieruchomością gruntową. Kodeksowa 
definicja nieruchomości stanowi, iż co do zasady nieruchomościami są części 
powierzchni ziemskiej stanowiące odrębny przedmiot własności (grunty). Jeżeli 
na mocy przepisów szczególnych budynki trwale z gruntem związane lub części 
takich budynków stanowią odrębny od gruntu przedmiot własności, to również 
są nieruchomościami. Należy jednak podkreślić, że oddziaływanie planistyczne 
odnosi się do sposobu zagospodarowania terenów, czyli gruntów. Zobligowani do 
ponoszenia ciężaru opłaty planistycznej są właściciele nieruchomości i użytkow-
nicy wieczyści. Nieruchomość budynkowa jako związana z użytkowaniem wie-
czystym gruntu (prawo własności budynków) nie jest odrębnie obciążona opłatą 
planistyczną. Konieczność poniesienia ciężaru opłaty wynika z użytkowania wie-
czystego gruntu, a nie z prawa własności do budynku przysługującego użytkowni-
kowi wieczystemu. Ustawodawca nie wskazał przy tym konieczności ponoszenia 
tej opłaty przez dysponujących spółdzielczym własnościowym prawem do lokalu, 
pomimo że obrót spółdzielczymi prawami do lokalu stanowi znaczny procent 

44 J. Kuryj, R. Źróbek, Wybrane problemy..., passim.
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rynku nieruchomości. Mając na uwadze opisane przesłanki stojące u podstaw 
wprowadzenia instytucji opłaty planistycznej, wydaje się, iż określenie wartości 
części składowych nieruchomości podczas szacowania nieruchomości pozostanie 
działaniem niemającym wpływu na wynik postępowania głównego, tj. ustalenia 
wysokości opłaty planistycznej. Dla złożonego procesu wyceny znaczenie z pew-
nością będzie miał właściwy dobór nieruchomości podobnych. Należy bowiem 
zwrócić uwagę, że wzrost wartości dotyczy całej nieruchomości. Na taki stan 
rzeczy ma więc wpływ wartość »terenu«, którego przeznaczenie określił plan 
miejscowy, a nie wartość poszczególnych jej części składowych, np. naniesień 
czy ograniczonych praw rzeczowych na nieruchomości”45. 

Orzecznictwo sądów administracyjnych w tej sprawie jest podzielone. Na 
podstawie analizy wyroków można stwierdzić, że w przypadku wyceny na 
potrzeby ustalania opłaty planistycznej wycena powinna obejmować grunt bez 
części składowych; tak w wyroku Wojewódzki Sąd Administracyjny w Krakowie 
z dnia 29 czerwca 2018 r., II SA/Kr 487/1846: „Zmiana wartości nieruchomości na 
skutek uchwalenia lub zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego odnosi się do zmiany wartości tylko i wyłącznie składnika gruntowego nie-
ruchomości, dlatego też prawidłowo nie dokonano wyceny części składowych 
nieruchomości”. Inne stanowisko reprezentują Wojewódzki Sąd Administracyjny 
w Bydgoszczy w wyroku z dnia 14 maja 2013 r., II SA/Bd 249/1347, oraz Woje-
wódzki Sąd Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 21 listopada 2017 r., 
IV SA/Wa 1668/1748. W uzasadnieniu sądy powołały się w tym przypadku na 
uchylony z dniem 26 sierpnia 2011 r. przepis § 50 ust. 1 rozporządzenia z dnia 
21 września 2004 r., który stanowił o nieuwzględnianiu w procesie wyceny na 
potrzeby opłat planistycznych części składowych nieruchomości. Sądy te stwier-
dziły, iż w obecnym stanie prawnym brak jest przepisu ograniczającego zakres 
wyceny wyłącznie do samego gruntu. W związku z tym przedmiotem wyceny 
jest zatem nieruchomość.

4.7. OKREŚLENIE WARTOŚCI W PRZYPADKU, GDY 
PRZEZNACZENIE CZĘŚCI DZIAŁKI NIE ULEGŁO ZMIANIE 

W NOWYM PLANIE

Rzeczoznawca majątkowy, dokonując wyceny, jest zobowiązany przepro-
wadzić oględziny nieruchomości będącej przedmiotem wyceny oraz analizę 
planów miejscowych i faktycznego stanu (zarówno przed i po zmianie planu, jak 

45 J. Siudziński, Opłaty planistyczne w obecnym stanie prawnym, „Nieruchomość” 2013, nr 4.
46 LEX nr 2523674.
47 Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia 14 maja 2013 r., 

II SA/Bd 249/13, www.orzeczenia-nsa.pl.
48 Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 21 listopada 2017 r., 

IV SA/Wa 1668/17, www.orzeczenia-nsa.pl.
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i podczas tzw. luki dla planów, które straciły moc prawną) oraz określić zakres 
powierzchniowy zmiany w działce gruntowej spowodowany przez nowy plan, 
szczególnie jeżeli zmiana obejmuje część powierzchni działki. Powierzchnia ta 
nie powinna być przedmiotem wyceny zarówno przed, jak i po zmianie planu 
zagospodarowania przestrzennego.

Proces określania wartości nieruchomości dotyczy obiektu przestrzennego 
(nieruchomości gruntowej), dla którego jest oznaczony jednoznaczny zasięg 
wykonywania prawa własności. Ten zasięg wykonywania prawa określają: 

− księgi wieczyste i wpisane tam w dziale I KW składniki nieruchomości, tj. 
działki gruntu, stanowiące część lub całość nieruchomości (art. 4 pkt 1 u.g.n.);

− kataster nieruchomości (ewidencja gruntów i budynków), w którym wyka-
zane są powierzchnie poszczególnych działek ewidencyjnych wchodzących 
w skład danej jednostki rejestrowej gruntowej;

− operaty geodezyjne z przeprowadzonych czynności geodezyjno-prawnych, 
przyjęte do Powiatowego Ośrodka Dokumentacji Geodezyjnej i Kartograficznej, 
które wskazują powierzchnie nowo wydzielonych części z nieruchomości, np. 
w wyniku podziału, scalenia i podziału czy rozgraniczenia. 

W tym przypadku, gdy wzmiankowana część powierzchni działki nie była 
wydzielona geodezyjnie, rzeczoznawca majątkowy powinien zażądać (od zlece-
niodawcy) udokumentowanego geodezyjnego wyznaczenie powierzchni nieobję-
tej zmianą nowym planem. Sam nie może wyznaczyć tej powierzchni, gdyż nie 
ma do tego uprawnień.

4.8. PODOBIEŃSTWO NIERUCHOMOŚCI

W art. 4 pkt 16 u.g.n. jest zamieszczona definicja nieruchomości podobnej. 
Nieruchomości podobne to nieruchomości, które są porównywalne z nierucho-
mością stanowiącą przedmiot wyceny, ze względu na położenie, stan prawny, 
przeznaczenie, sposób korzystania oraz inne cechy wpływające na wartość. 
W przypadku występowania różnic w cechach, ceny sprzedaży tych nieruchomo-
ści są korygowane poprawkami ze względu na te różnice. Po skorygowaniu cen 
transakcyjnych ze względu na datę transakcji i różnice w cechach między nieru-
chomościami sprzedanymi a szacowaną nieruchomością, poprawki te wpływają 
na obniżenie ceny. Rozporządzenie z dnia 21 września 2004 r. umożliwia wprowa-
dzanie poprawek ze względu na różnice w podobieństwie obiektów. Obiekty przy-
jęte do porównania nie są zwykle „analogiczne” lub identyczne, a tylko podobne. 
Trudna jest do jednoznacznego ustalenia „dopuszczalna” skala tego podobieństwa.

Termin „podobny” oznacza „mający pewne cechy wspólne z czymś, z kimś”. 
Oznacza to, że cechy wspólne nie mają być „analogiczne”. Mają to być te same 
cechy, ale nie muszą być one identyczne co do przyjmowanych wartości w przy-
jętych skalach pomiarowych.
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W procesie wyceny nieruchomości wprowadza się poprawki, które eliminują 
różnice miedzy nieruchomością wycenianą a nieruchomościami przyjętymi do 
porównania. Jest to zgodne z rozporządzeniem z dnia 21 września 2004 r. i zapi-
sami art. 153 ust. 1 u.g.n. W żadnym z wyżej wymienionych przepisów nie ma 
mowy o przyjmowaniu do porównań „nieruchomości o analogicznym przezna-
czeniu”. Zgodnie ze słownikiem języka polskiego termin „analogiczny” oznacza 
podobieństwo pod pewnym względem49. 

W operacie szacunkowym przy stosowaniu metod z podejścia porównawczego 
(cechy i ich gradacje) stosuje się procedury poprawiania obserwacji (korygowania 
ich wielkości) ze względu na ich podobieństwo. Jest to zgodne z obowiązującymi 
przepisami i procedurą. Czynność ta musi być udokumentowana i szczegółowo 
przedstawiona w operacie szacunkowym. Należy także podkreślić, że w zależ-
ności od specyfiki (przeznaczenia) wycenianej nieruchomości często brak jest 
nieruchomości „analogicznych” zarówno na rynku lokalnym, jak i ponadlokal-
nym. Zgodnie z rozporządzeniem z dnia 21 września 2004 r. w celu znalezienia 
nieruchomości podobnych rzeczoznawca może wówczas rozszerzać zakres rynku 
nieruchomości, wychodząc poza rynek ponadlokalny. Paragraf 26 ust. 1 i 2 tego 
rozporządzenia stanowi, że w przypadku braku cen transakcyjnych za nierucho-
mości podobne na rynku lokalnym, ze względu na ich szczególne cechy i rodzaj, 
rzeczoznawca może przyjmować ceny transakcyjne za nieruchomości podobne 
z rynku regionalnego, a nawet krajowego, czy z rynków zagranicznych. W tym 
samym paragrafie w ust. 3 wskazuje się, że rodzaj rynku, jego obszar i okres 
badania określa rzeczoznawca majątkowy, uwzględniając w szczególności przed-
miot, zakres, cel i sposób wyceny, dostępność danych oraz podobieństwo rynków. 

Warto tu przytoczyć uzasadnienie wyroku Naczelnego Sądu Administracyj-
nego z dnia 4 grudnia 2018 r., I OSK 182/1750: „W rozpoznawanej sprawie zachodzi 
taka sytuacja, co zasadnie podniesiono w skardze kasacyjnej, że do porównania 
nie przyjęto nieruchomości podobnych. Tymczasem ani organy, ani Sąd I instan-
cji nie zauważyły, że został naruszony art. 4 ust. 16 u.g.n., albowiem do wyceny 
wzięto nieruchomości, w odniesieniu do których nie można stwierdzić, że są nie-
ruchomościami podobnymi w rozumieniu art. 4 ust. 16 u.g.n. Zgodnie z definicją 
nieruchomości podobnej zawartą w powołanym wyżej artykule za nieruchomość 
taką należy rozumieć nieruchomość, która jest porównywalna z nieruchomością 
stanowiącą przedmiot wyceny, ze względu na położenie, stan prawny, przezna-
czenie, sposób korzystania oraz inne cechy wpływające na jej wartość. Szczególną 
uwagę należy zwrócić na »inne cechy wpływające na jej wartość«, o których mowa 
w powołanym przepisie. Ustawa o gospodarce nieruchomościami nie definiuje, co 
należy rozumieć pod pojęciem »inne cechy wpływające na wartość nieruchomo-

49 Słownik języka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/szukaj/analogiczny.html.
50 Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 4 grudnia 2018 r., I OSK 182/17, www.

orzeczenia-nsa.pl.



 PRAWNE I MERYTORYCZNE ASPEKTY WYCENY NIERUCHOMOŚCI... 235

ści«. Z całą pewnością chodzi tu więc o elementy na tyle istotne i znaczące, że 
przekładają się one na wartość wycenianej nieruchomości”.

5. PODSUMOWANIE

W celu zminimalizowania możliwości zgłaszania przez strony zainteresowane 
wyceną zarzutów i podważania wiarygodności operatu szacunkowego, rzeczo-
znawcy majątkowi starannie powinni dokumentować i uzasadniać poszczególne 
etapy przeprowadzanej procedury wyceny w sporządzanych operatach szacun-
kowych.

Wycena i opracowane operaty szacunkowe, dla celów związanych z ustala-
niem opłat jako daniny publicznoprawnej, powinny być wykonane ze szczególną 
starannością. Każde przyjęte założenie powinno być szczegółowo uzasadnione 
w treści operatu, szczególnie kryteria doboru i opisu cech rynkowych przyj-
mowanych do wyceny, a także opis cech nieruchomości przyjętych do analizy 
rynku. Ponadto uzasadnienia wymaga również przyjęcie rynku ponadlokalnego 
(regionalnego) lub innego niż lokalny rynek nieruchomości. Zwracają na to uwagę 
sądy administracyjne, podkreślając, iż ocena wartości dowodowej operatów jest 
możliwa przez organ administracji i sąd administracyjny w sytuacji, gdy prosta 
analiza ich treści budzi wątpliwości co do spójności, logiczności, zupełności, ści-
słości, gdy dotyczy pominięcia istotnych dla ustalenia wartości nieruchomości 
elementów51. 

Jak wskazano powyżej, w próbach kwestionowania określonej przez rze-
czoznawcę majątkowego wartości, zarzuty, jakie są zgłaszane przez podmioty 
będące stroną postępowania administracyjnego, w którym opłata ustalana jest na 
podstawie wartości nieruchomości, można zestandaryzować, uwzględniając czę-
stotliwość ich przywoływania, na co zwrócono uwagę w niniejszym opracowa-
niu. Przedstawiono także próby podważenia wiarygodności określonej wartości 
nieruchomości oraz metodyki wyceny na potrzeby ustalania opłaty planistycznej 
najczęściej sygnalizowane w analizowanych dokumentach i wyrokach sądowych. 
Jak wynika z orzecznictwa w tym przedmiocie, sama metodyka szacowania nie-
ruchomości nie może być przedmiotem oceny ani organu administracji, ani też 
sądu. Jednak operat szacunkowy powinien spełniać nie tylko formalne wymogi 
takiego dokumentu, określone w rozporządzeniu z dnia 21 września 2004 r., 
lecz także musi opierać się na prawidłowych danych dotyczących szacowanej 
nieruchomości. Dlatego należy uznać, że organ na podstawie tego dokumentu 
może samodzielnie ocenić jego wartość dowodową, może także w razie potrzeby 
żądać od rzeczoznawcy uzupełnienia tego dokumentu albo wyjaśnień co do jego 

51 Zob. wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 15 września 2016 r., II OSK 3065/14.
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treści52. Rzeczoznawca majątkowy, aby po części uniknąć problemów związa-
nych z wyjaśnianiem wskazanych zarzutów do operatu, musi dołożyć wszelkich 
starań, aby oszacowana wartość nieruchomości wpisywała się w realia rynku dla 
danego typu obiektów (nieruchomości).

Należy podkreślić raz jeszcze, że zgodnie z przepisami prawnymi i przedsta-
wionym orzecznictwem operat szacunkowy jest opinią o wartości nieruchomości 
przedstawioną w formie pisemnej i dowodem w postępowaniu administracyjnym.

Nie ma pojęcia wartości „prawdziwej” w przypadku wyceny nieruchomo-
ści. Jest za to pojęcie wartości rynkowej jako wartości prawdopodobnej do spo-
dziewanej ceny. Cena z kolei jest miernikiem wartości w sensie ekonomicznym. 
Istnieje istotna zależność między wartością a ceną nieruchomości. Właściwe 
uchwycenie tej zależności zwiększa zaufanie do przeprowadzanych wycen zwią-
zanych z opłatą planistyczną.
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Abstract

The rule of law has proved to be significant in economic and social development 
and the functioning of political systems. At the same time, determinants of the rule 
of law remain far from transparent. Our study focuses on a novel set of economic and 
institutional factors potentially shaping the rule of law. The quantitative research is based 
on econometric and machine-learning apparatus and covers a global sample of countries. 
The output of our study exposes the crucial role of the quality of the law, access to justice 
and impartial public administration to assure the rule of law. Apart from the contribution 
to the literature, our conclusions may be helpful for policymakers.



238 JACEK LEWKOWICZ, JAKUB BYLER, PRZEMYSŁAW LITWINIUK

KEYWORDS

rule of law, legal system, judicial system, civil society, institutional economics, 
law & economics

SŁOWA KLUCZOWE

rządy prawa, system prawny, sądownictwo, społeczeństwo obywatelskie, ekono-
mia instytucjonalna, ekonomiczna analiza prawa

Disclaimer

The views, thoughts and opinions expressed in the text belong solely to the 
authors and not necessarily to the authors’ employer, organization, committee or 
other group or individual.

1. INTRODUCTION

For decades, the rule of law has been considered a crucial factor for economic 
and social development1,2,3,4. Notably, the rule of law appears to be a multidimen-
sional concept that covers both security of individuals, property or transactions, 
as well as boundaries imposed on governments5. The literature regarding the rule 
of law is dynamically evolving in economic, social, legal and political science. 
However, due to the complexity of this concept, some ambiguities have appeared, 
even concerning the approaches towards measuring the rule of law6,7,8. The sphere 
of determinants of the rule of law seems to be even vaguer these days.

1 P. Boettke, R. Subrick, Rule of Law, Development, and Human Capabilities, Supreme 
Court Economic Review 2003.

2 R. Rigobon, D. Rodrik, Rule of law, democracy, openness, and income. Estimating the 
interrelationships, “Economics of Transition and Institutional Change” 2005.

3 S. Haggard, A. MacIntyre, L. Tiede, The Rule of Law and Economic Development, “Annu-
al Review of Political Science” 2008.

4 S. Haggard, L. Tiede, The Rule of Law and Economic Growth: Where are We?, “World 
Development” 2011.

5 Ibidem.
6 S-E. Skaaning, Measuring the Rule of Law, “Political Research Quarterly” 2010.
7 T. Ginsburg, Pitfalls of Measuring the Rule of Law, “Hague Journal on the Rule of Law” 

2011.
8 M. Versteeg, T. Ginsburg, Measuring the Rule of Law: A Comparison of Indicators, “Law 

& Social Inquiry” 2017.
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Taking the issues mentioned above into consideration, the research question 
of our study is: What are the determinants of the rule of law? Can we distinguish 
the following two main groups of factors that matter in this context – the con-
tents of the law and other structural provisions? The paper aims to empirically 
examine the importance of legal, political, social and economic prerequisites for 
the rule of law using econometric and machine learning tools. The contribution 
of our study is twofold. Firstly, we contribute to the literature regarding the rule 
of law by exposing its drivers. Through this, we obtain empirical evidence on 
the conditions that have to occur so that the rule of law is observable and may 
bring consequences known from the previous literature. Secondly, we apply novel 
quantitative tools like machine learning in our quantitative analysis.

Our article has the following structure: Section 2 contains the literature review 
on potential determinants of the rule of law. In Section 3, we present the data, 
variables, practical design and results. Finally, Section 4 covers the conclusions.

2. LITERATURE REVIEW

To start with, what potentially matters for the rule of law is the quality of law 
in terms of its transparency9,10,11. We presume that transparent laws are relevant in 
this context in two dimensions. Firstly, clear, coherent, well-publicized and stable 
laws are relatively easier to comprehend both from the perspective of the govern-
ment and citizens12,13. That mitigates from unintentional breaches of the law, and 
those intentional ones would appear as more explicit. Thanks to the transparency 
of law, people are more aware of the current institutional settings and can oversee 
the executive’s actions14. Transparent laws are also desired by the judiciary, as 
they are closely tied with challenges accompanying adjudicating. 

What may also be crucial for the execution of the law is access to justice. In 
order to assure that citizens believe in the efficiency of legal systems, fair, easy 

 9 L. Mader, Evaluating the Effects: A Contribution to the Quality of Legislation, “Statute 
Law Review” 2001.

10 S. Prechal, M. de Leeuw, Dimensions of Transparency: The Building Blocks for a New Le-
gal Principle?, “Review of European Administrative Law” 2007.

11 G. Hadfield, The levers of legal design: Institutional determinants of the quality of law, 
“Journal of Comparative Economics” 2008.

12 W. Mock, An Interdisciplinary Introduction to Legal Transparency: A Tool for Rational 
Development, “Dickinson Journal of International Law” 2000.

13 M. Fenster, The Opacity of Transparency, “Iowa Law Review” 2000.
14 T. Hale, Transparency, Accountability, and Global Governance, “Global Governance” 

2008.
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and efficient access to courts and legal procedure should be provided15. Access to 
justice, also taken as a fundamental human right16,17, seems to be a direct channel 
of potential discrepancies between legal principles and practice18. Indeed, limited 
access to justice makes the whole legal system lame and ineffective. Societies 
with deficient access to justice have, in practice, weaker instruments to systemat-
ically control politicians’ legal accountability drawn as the consequences of vio-
lations to the rule of law. 

Education, in turn, may be assumed as a factor that raises the general ability 
of citizens to follow and understand the valid law and the actions of the executive. 
In that meaning, education should lead to higher levels of the rule of law, as the 
officials are expected to be more aware of the accountability of their political 
activity by a well-educated society19. A conscious society, thanks to education, is 
more likely to affect the validity of the law and shape politics. It may be stated that 
education raises the cognitive ability of society and the competencies of political 
agents. Thus, educated politicians should exhibit the increased ability and will-
ingness to make decisions pertaining to the rule of law20. 

As the rule of law is often understood as actions of government officials, 
another factor playing a vital role in this matter is the impartiality of public 
administration. An apolitical public administration, whose functioning is mainly 
aimed at regulatory enforcement21, is expected to strengthen strict and fair execu-
tion of the law, contributing to the rule of law. An administration that is free from 
political abuse and corruption is also relevant for a high quality of governance22. 
Administrative efficiency is taken as one of the idiosyncratic features of the rule 
of law23. 

Civil society, commonly understood as a field for collective action around 
shared interests and purposes or values, distinct from government and commer-
cial agents24, is expected to fulfil some civic goals. In this matter, civil society 
may inform people about the current political actions, also in the legal context, 
and, thus, serve as a medium between the executive and citizens25. In the face of 

15 S. Bottomley, S. Bronitt, Law in Context, Alexandria 2012.
16 M. Versteeg, T. Ginsburg, Measuring the Rule of Law…, passim.
17 F. Francioni (ed.), Access to Justice as a Human Rights, Oxford 2007.
18 D. Rhode, Access to Justice, Oxford 2004.
19 H. Rindermann, Relevance of education and intelligence for the political development of 

nations: Democracy, rule of law and political liberty, “Intelligence” 2008.
20 H. Rindermann, Relevance of education…, passim.
21 M. Versteeg, T. Ginsburg, Measuring the Rule of Law…, passim.
22 B. Rothstein, J. Teorell, What Is Quality of Government? A Theory of Impartial Govern-

ment Institutions, “Governance: An International Journal of Policy, Administration, and Institu-
tions” 2008.

23 H. Rindermann, Relevance of education…, passim.
24 M. Edwards, Civil Society, Cambridge 2009.
25 M. Edwards, Civil Society…, passim.
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strong civil society organizations, politicians should be more prone to performing 
accountable and lawful governance26, as any harm to the rule of law would be 
met with resistance27. Another point is that civil society may easily contribute 
to publicizing the unlawful behaviour of political actors, which affects voters’ 
preferences.

The level of the rule of law also seems to be dependent on the political regime. 
Empirical studies show that the rule of law and democracy tend to be mutually 
reinforcing28. That is in line with intuitive expectations that democratic systems 
provide a better ground for good institutions and the rule of law. This supposition 
is also backed up by the theory, proving that this must be in the interests of politi-
cians to respect legal limits on their behaviour29. As in autocracies, when political 
actors are not accounted for during elections, the executive members have fewer 
incentives to obey the law.

Last but not least, the level of general uncertainty covering the economy or 
geopolitics may be relevant for the rule of law. A high level of uncertainty is likely 
to affect the predictability of policies and actions of the government, concerning 
also their respect for the law30. Quantitative studies show that uncertainty shocks 
bring sharp recessions and recoveries31. In such circumstances, the executive may 
face a relatively high temptation to violate the law for the sake of economic pros-
perity or their particular political goals dependent on instant policy decisions.

3. EMPIRICAL ANALYSIS

3.1. DATA AND VARIABLES

In our research, we use the publicly available “Varieties of Democracy” 
database consisting of variables related to the quality of democracy across the 
world32 and “World Uncertainty Index” data, a new measure of the uncertainty 
based on text mining of the country reports from the Economist Intelligence 

26 J. A. Scholte, Building Global Democracy? Civil Society and Accountable Global Gover-
nance, Cambridge 2011.

27 D. J. Elazar, Covenant and Civil Society. The Constitutional Matrix of Modern Democracy, 
Ditcot 2017.

28 R. Rigobon, D. Rodrik, Rule of law…, passim.
29 B. Weingast, The Political Foundations of Democracy and the Rule of Law, “The American 

Political Science Review” 1997.
30 G. Alexander, Institutionalized Uncertainty, The Rule of Law, and The Sources of Demo-

cratic Stability, “Comparative Political Studies” 2002.
31 N. Bloom, The Impact of Uncertainty Shocks, “Econometrica” 2009.
32 M. Coppedge [et al.], V-Dem Codebook v10, Gothenburg 2020.
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Unit33. Our final dataset consists of data for 103 countries between the years 
1970‒2015. The final number of countries and time horizon we refer to in our 
research is subject to data availability. The selection of potential determinants 
of the rule of law is based on a literature review presented in the previous sec-
tion. Therefore, in our dataset, we have the following variables: regime, which 
describes the regime type (the more democratic the regime type is, the higher the 
category number), region, which is another categorical variable that describes 
which geographical region a given country belongs to, and gdp_ per_capita as 
a measure of wealth. There are also factors more closely related to the con-
cept of the rule of law, including transparency of the law (transparent_laws), 
easy and equal access to justice (access_to_ justice), the impartiality of public 
administration (public_adm) and robustness of civil society (civil_society) (see 
Table A1 for a complete description of the variables). We also refer to educa-
tion, which is the average number of years of schooling. The World Uncertainty 
Index (WUI) is calculated for quarters, as it is based on quarterly reports. Rely-
ing upon these quarterly values, we calculated their means as an annual rep-
resentation of this variable. Thus, in our dataset, we have a variable wui_mean, 
the above-mentioned average of quarterly WUI for a given country in a given 
year. The descriptive statistics for the variables included in our final database 
can be found in Table A2. Our dependent variable is rule_of _law, which is 
a measure of the rule of law defined as transparent, independent, predictable, 
impartial and equal enforcement of laws and the extent to which legal rules are 
obeyed by government officials34.

Table A1. List of variables

Variable name Description Data source
access_to_ justice Access to justice – do citizens enjoy 

secure and effective access to justice? 
Interval from 0 to 1.

Coppedge et al. (2020)

civil_society Core civil society index – how robust 
is civil society? Interval from 0 to 1.

Coppedge et al. (2020)

country Country name. Coppedge et al. (2020)
education What is the average years of education 

among citizens older than 15?
Coppedge et al. (2020)

gdp_ per_capita GDP per capita. Coppedge et al. (2020)
id Three-letter ID for each country. Coppedge et al. (2020)

33 H. Ahir, N. Bloom, D. Furceri, The world uncertainty index, Stanford 2018.
34 M. Coppedge [et al.], V-Dem…, passim.
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Variable name Description Data source
public_adm Rigorous and impartial public admin-

istration – are public officials rigorous 
and impartial in the performance of 
their duties? Ordinal variable convert-
ed to interval.

Coppedge et al. (2020)

regime Regimes of the world – the RoW mea-
sure – how can the political regime 
overall be classified considering the 
competitiveness of access to power 
(polyarchy) as well as liberal princi-
ples? Categorical variable with 4 lev-
els; the higher the level, the more dem-
ocratic the country.

Coppedge et al. (2020)

region In which politico-geographic region 
is this country located? Categorical 
variable.

Coppedge et al. (2020)

rule_of _law Rule of law index – to what extent 
are laws transparently, independently, 
predictably, impartially, and equally 
enforced, and to what extent do the 
actions of government officials comply 
with the law? Interval from 0 to 1.

Coppedge et al. (2020)

transparent_laws Transparent laws with predictable en-
forcement – are the laws of the land 
clear, well-publicized, coherent (con-
sistent with each other), relatively 
stable from year to year and enforced 
in a predictable manner? Ordinal vari-
able converted to interval.

Coppedge et al. (2020)

wui_mean World Uncertainty Index defined as 
mean of quarterly index values.

Ahir et al. (2018)

year Year. Coppedge et al. (2020)

Source: Own elaboration.

Table A2. Descriptive statistics

Variable name Observations Mean Standard 
deviation

Minimum Maximum

access_to_ justice 4738 0.5785 0.2925 0. 0020 0.9910
civil_society 4738 0.5949 0.3091 0.0110 0.9790
education 4738 6.234 3.4135 0.1000 13.6100
gdp_ per_capita 4738 10536 12151.57 134 81923
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Variable name Observations Mean Standard 
deviation

Minimum Maximum

public_adm 4738 0.2433 1.6038 -3.7300 3.6090
rule_of _law 4738 0.5278 0.3165 0.0180 0.9980
transparent_laws 4738 0.5463 1.5891 -3.6810 3.4710
wui_mean 4738 0.0423 0.0417 0.0000 0.3625

Source: Own elaboration.

The level of the rule of law in various income, regime, and geographical 
groups can be explored in Figures A1, A2, A3. In Figure A1, we can see that 
Western European countries seem to be the most law-abiding despite many out-
liers with low values of the rule of law index. Caribbean countries seem to be 
law-abiding as well. Another interesting region is Asia, where we can observe 
a very high variance of values of this indicator, with both very high and very low 
values being scored. Income groups were created based on the 2015 World Bank 
GDP per capita criteria. Figure A2 suggests that higher values of the rule of law 
index can be observed for high-income countries; however, many outliers with 
low indicator values can be found in this group.

On the other hand, there seems to be no difference in the rule of law level 
between lower and lower-middle-income countries. The variable regime has four 
categories that describe whether the country is more or less democratic, with 
higher values indicating the more democratic countries. In Figure A3, we can 
see that democratic countries score much higher values in terms of the rule of 
law index, especially liberal democracies. We can notice from these three figures 
that the highest values of the rule of law index are observed for countries in West 
Europe and North America, from high-income countries and liberal democracies, 
which generally coincides with the available literature. The overall tendency is 
that wealthier and more democratic countries have higher values of the rule of 
law index. However, in countries that belong to law-abiding groups, there are also 
outliers with evidently lower values of this index. It is worth noting that there 
are autocracies with a relatively high rule of law index, but the general trend is 
as stated above, and liberal democracies seem to be the most lawful countries. 
Before modelling, we also checked the character of the relationship between the 
dependent variable and independent variables. It turned out that wui_mean has 
a cubic relationship and education has a quadratic relationship with the rule of 
law, as shown in Figures A4 and A5. The strength of the positive effect of educa-
tion increases after achieving some level of this variable.
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Figure A1. Rule of law and geographical group division 

Source: Own elaboration.

Figure A2. Rule of law and income group division 

Source: Own elaboration.
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Figure A3. Rule of law and regime-type division 

Source: Own elaboration.

3.2. EMPIRICAL DESIGN

For modelling, we decided to use a fixed-effects model due to potential endoge-
neity issues. Generally, there might be some region or country-level specific factors 
that could impact the rule of law. These may result from the history of the region or 
country, which would be troublesome to include in the data. We run different var-
iants of the regression with assorted sets of variables. The first is the base design, 
where we estimate parameters of the model of the following functional form:
rule_of _lawit = wui_meanit + wui_mean2it + wui_mean3it + transparent_lawsit

+ access_to_ justiceit + regimeit + public_admit + civil_societyit
+ educationit + education2it + єit + αi
Based on the literature review presented earlier and the exploratory data anal-

ysis, we expect the following effects of variables included in the model on the rule 
of law: 

– wui_mean: nonlinear relationship visualized in Figure A4;
– transparent_laws: positive effect of higher transparency of the law;
– access_to_ justice: positive effect of higher access to justice;
– regime: higher values of the rule of law for more democratic countries;
– public_adm: positive effect of public officials being rigorous and impartial;
– civil_society: positive effect of more robust civil society;
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– education: quadratic relationship, after achieving some level of education 
in society, a positive effect resulting from increased education on the rule of law 
should be observed, visualized in Figure A5.

Figure A4. Rule of law and WUI

Source: Own elaboration.
Figure A5. Rule of law and education

Source: Own elaboration.
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In the following specifications, we also included the two versions of GDP 
per capita. The first approach relies on the variable lgdp, which is the logarithm 
of GDP per capita. In the second one, we use the variable group, a categorical 
variable dividing countries into income groups based on World Bank criteria. In 
general, we expect that the higher values of variables describing the country’s 
wealth will positively affect the level of the rule of law. 

To further examine the rule of law determinants, we also used the random 
forest algorithm known for its effectiveness in finding interactions between var-
iables and nonlinearity, which might be very helpful in our case. It finds them 
by creating a series of decision trees with randomly sampled variables, and then, 
in regression problems like ours, it averages the results of all the trees. This 
technique allows us to address the potential nonlinear dependencies between 
dependent and independent variables. However, a random forest is perceived 
as a black-box algorithm, which means that very good results can be achieved 
in terms of prediction, but it does provide the necessary explanations of why 
a model made such a decision. To interpret the prediction factors, we decided to 
use the following two techniques. The first is a permutation feature importance, 
measured for a given variable as the increase in prediction error after permuting 
it. If we shuffle the values of a given variable randomly, then the effect is sim-
ilar to this variable being wholly removed, as the variable with random values 
should have predictive power equal to zero35. In the second, we use the SHAP, 
interpretability tool based on Shapley values known from game theory. Shap-
ley values are a solution to the problem of dividing the prize between players 
according to their contribution. For this purpose, it is necessary to make all 
possible combinations of cooperating players (also containing only one player) 
and then calculate the average marginal output increase for each player. The 
SHAP adapts this solution to machine learning where the model is the game, 
variables are the players and model output is the prize. Furthermore, it has an 
implementation designed to explain decision tree-based methods, significantly 
decreasing computation time. Thanks to the rich theory behind that method, 
the SHAP is considered a satisfactory method of explaining machine-learning 
algorithms36,37.

3.3. RESULTS

Table A3 contains the results of our regressions, and, in Figure A6 and A7, 
we can see permutation importance and Shapley values plots, based on which 

35 C. Molnar, Interpretable machine learning, Morrisville 2020.
36 C. Molnar, Interpretable machine…, passim.
37 P. Biecek, T. Burzykowski, Explanatory model analysis: explore, explain, and examine 

predictive models, Boca Raton 2021.
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we can derive conclusions about the main determinants of the rule of law. The 
results of our regressions used to explain the rule of law quality factors confirm 
the positive effect of transparent laws suggested by the literature, which make it 
easier to interpret and enforce the law38,39, adequate secure access to justice, as 
good law is worthless if you cannot benefit from it due to the lack of access to 
justice40, create a robust civil society that increases awareness of citizens about 
the rule of law, which allows them to defend it more efficiently41, build up a rig-
orous and impartial public administration that is a guarantee of the application 
of good law fairly in everyday situations42,43. The dependence between educa-
tion and the rule of law index is nonlinear, significant, and consistent with our 
analysis. The literature says that the higher the education level, the higher the 
rule of law44, but the results of our analysis suggest that society needs to achieve 
some education level before it starts to benefit from it in terms of the rule of 
law quality. All the categorical variable levels describing regime type are sig-
nificant; the more democratic the country, the higher the rule of law index. 
Considering the effect of wealth, both implementations containing information 
about GDP per capita suggest a distinct positive relationship between wealth 
and the rule of law. The nonlinear relationship between WUI and the rule of 
law is significant.

On the other hand, permutation importance (Figure A6) and the Shapley val-
ues (Figure A7) calculated for the random forest model undermine the impor-
tance of this variable. However, they confirm the importance of law transparency, 
impartial public administration, education and access to justice for the rule of law 
quality. From the Shapley values, we can further conclude that they are essential, 
and the higher values of the variables describing them have a positive impact on 
the rule of law. As we can see, our analysis confirmed and clarified the main fac-
tors of the rule of law and the exact way they affect it. It seems that it is important 
to implement good law that secures the rule of law by providing fair access to jus-
tice and defines the way problems should be solved. There is also a second group 
of factors that can be described as structural provisions, which can help educate 
society, so it is aware of potential threats to its rights.

38 L. Mader, Evaluating the Effects…, passim.
39 G. Hadfield, The levers…, passim.
40 S. Bottomley, S. Bronitt, Law…, passim.
41 M. Edwards, Civil Society…, passim.
42 S-E. Skaaning, Measuring…, passim.
43 M. Versteeg, T. Ginsburg, Measuring the Rule of Law…, passim.
44 H. Rindermann, Relevance of education…, passim.
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Table A3. Regressions results

Dependent variable:

rule_of_law

(1) (2) (3) (4)

wui_mean -0.216** 0.047** -0.222** -0.223**

(0.087) (0.022) (0.087) (0.087)

wui_mean2 2.800*** 2.889*** 2.872***

(0.964) (0.964) (0.964)

wui_mean3 -6.635** -6.908*** -6.887**

(2.679) (2.680) (2.678)

transparent_laws 0.039*** 0.039*** 0.039*** 0.038***

(0.002) (0.002) (0.002) (0.002)

access_to_justice 0.151*** 0.151*** 0.150*** 0.148***

(0.013) (0.013) (0.013) (0.013)

electoral_autocracy -0.008** -0.008** -0.008** -0.008**

(0.003) (0.003) (0.003) (0.003)

electoral_democracy 0.059*** 0.059*** 0.060*** 0.060***

(0.005) (0.005) (0.005) (0.005)

liberal_democracy 0.063*** 0.063*** 0.065*** 0.065***

(0.009) (0.009) (0.009) (0.009)

public_adm 0.063*** 0.063*** 0.062*** 0.063***

(0.002) (0.002) (0.002) (0.002)

group(lower-middle-income) 0.009**

(0.004)

group(upper-middle-income) 0.017***

(0.006)

group(high-income) 0.017**

(0.008)

lgdp 0.010***

(0.003)



 ECONOMIC AND INSTITUTIONAL DETERMINANTS... 251

civil_society 0.042*** 0.040*** 0.043*** 0.047***

(0.009) (0.009) (0.009) (0.009)

education -0.034*** -0.034*** -0.035*** -0.034***

(0.002) (0.002) (0.002) (0.002)

education2 0.002*** 0.002*** 0.002*** 0.002***

(0.0002) (0.0002) (0.0002) (0.0002)

Observations 4,738 4,738 4,738 4,738

R2 0.743 0.743 0.744 0.744

Adjusted R2 0.737 0.736 0.737 0.737

F Statistic
1,114.499***  

(df = 12; 4623)
1,334.188***  

(df = 10; 4625)
893.079***  

(df = 15; 4620)
1,031.446***  

(df = 13; 4622)
Note: *p<0.1; **p<0.05; ***p<0.01

Source: Own elaboration.

Figure A6. Permutation importance plot (random forest model)

Source: Own elaboration.
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Figure A7. SHAP summary plot (random forest model)

Source: Own elaboration.

4. CONCLUSION

The study’s main aim was to contribute to the literature on the rule of law 
by empirically examining its potential determinants on a global sample of coun-
tries. Our analysis confirms the importance of all mentioned in the literature 
rule of law factors. Moreover, using random forest explanation methods, we can 
conclude that the essential determinants of the rule of law are law transparency, 
impartial public administration, access to justice and education level. As we 
can see, some of them, like transparent laws, can be perceived as the contents 
of the law, while access to justice, education level and impartial public admin-
istration can be described as other structural provisions. Therefore, maintaining 
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a high level of the rule of law requires not only the creation of legal solutions and 
mechanisms but also strong institutions that provide citizens with education and 
political awareness required to build a robust civil society that can defend itself, 
or at least react quickly to any danger to the rule of law. 

We believe that our research not only brings value to the existing literature in 
institutional economics and law and economics but might also be helpful for pol-
icymakers. Regular quantitative studies regarding the rule of law covering more 
country-specific nuances could provide vital grounds for data-driven decisions. 
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END USER RIGHTS, EQUAL TREATMENT OF 
TRAFFIC, AND COMPATIBILITY OF ZERO TARIFF 

OFFERS WITH THE OPEN INTERNET ACCESS 
REGULATION. CJEU TELENOR JUDGMENT IN CASES 

C-807/18 AND C-39/19 – A CASE COMMENT

Abstract

This case comment concerns the judgment of the Court of Justice of the European 
Union in the Telenor case. The CJEU responded to a request for a preliminary ruling by the 
Budapest High Court, which related to the use of zero tariff offers in commercial practices 
and agreements on internet access services. Zero tariffs consist in the traffic generated 
by specific applications or services not counting towards deductions in an end user’s data 
allowance in a given billing period. The CJEU came to the conclusion that such offers 
are incompatible with Article 3(3) of Regulation 2015/2120 on open internet access, if 
they involve traffic management measures blocking or slowing down all internet content 
other than the content subject to a zero tariff, once an end user’s data allowance has been 
exhausted. Finding this incompatibility does not require an assessment of the scale of the 
practice, and its influence on end user rights. Such an assessment would be necessary to 
establish incompatibility with Article 3(2) of Regulation 2015/2120. However, finding 
incompatibility with Article 3(3) makes it possible for national regulatory authorities to 
refrain from analyzing incompatibility with Article 3(2).
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1. INTRODUCTION

In the Telenor case,1 the Court of Justice of the European Union (CJEU) 
addressed for the first time one of the many controversial issues under the 
2015/2120 open internet regulation:2 the compatibility of zero tariff offers with 
Article 3(2) and (3) of said regulation. This case comment provides a brief over-
view of Regulation 2015/2120 and the applicability of its provisions to the analysis 
of zero tariff offers as perceived before the CJEU judgment in the Telenor case. 
Then the case comment presents the CJEU judgment in the Telenor case and 
finally provides a discussion and conclusions on the judgment’s merits.

2. REGULATION 2015/2120 AND ZERO TARIFFS WITHIN ITS 
FRAMEWORK

The Regulation 2015/2120 was prepared under the influence of the concept of 
network neutrality (also known as ‘net neutrality’ in the literature),3 and it aims 
to safeguard open internet access. Network neutrality generally forbids provid-

1 Judgement of the EU Court of Justice of 15 September 2020, Telenor Magyarország 
Zrt. v Nemzeti Média- és Hírközlési Hatóság Elnöke (Joined Cases C-807/18 and C-39/19), 
ECLI:EU:C:2020:708.

2 Regulation (EU) 2015/2120 of the European Parliament and of the Council of 25 November 
2015 laying down measures concerning open internet access and retail charges for regulated in-
tra-EU communications and amending Directive 2002/22/EC and Regulation (EU) No 531/2012. 
ELI: http://data.europa.eu/eli/reg/2015/2120/2020-12-21. Henceforth: Regulation 2015/2120.

3 C. T. Marsden, Better Regulation of Net Neutrality: A Critical Analysis of Zero Rating Im-
plementation in India, the United States and the European Union, (in:) L. Belli (ed.), Net Neutrality 
Reloaded: Zero Rating, Specialized Service, Ad Blocking and Traffic Management, Rio de Janeiro 
2016, pp. 70–71.
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ers of internet access services from restricting what end users of those services 
do with their network connection.4 In other words, network neutrality prescribes 
“that Internet users can freely choose online content, applications, services and 
devices without being influenced by discriminatory delivery of Internet traffic.”5 
In the spirit of network neutrality, Article 1(1) of Regulation 2015/2120 states that 
it “establishes common rules to safeguard equal and non-discriminatory treat-
ment of traffic in the provision of internet access services and related end-users’ 
rights.”

The internet access service itself has been defined in Article 2 as “a publicly 
available electronic communications service that provides access to the internet, 
and thereby connectivity to virtually all end points of the internet, irrespective of 
the network technology and terminal equipment used.” Thus, any internet access 
service should effectively allow access to all internet content, and any content 
may be unavailable in the service only for reasons not conditional upon the actions 
of the provider of internet access services.6 Article 3(1) establishes the rights of 
end users of internet access services: “to access and distribute information and 
content, use and provide applications and services, and use terminal equipment 
of their choice, irrespective of the end-user’s or provider’s location or the loca-
tion, origin or destination of the information, content, application or service.” The 
cited provision does not differentiate between end users who consume or provide 
internet content or engage in both activities. Thus, all end users enjoy the same 
rights under Regulation 2015/2120, be they end users in households or businesses 
providing internet content for consumption by others.7

Under Article 3(2) of Regulation 2015/2120, “[a]greements between providers 
of internet access services and end-users on commercial and technical conditions 
and the characteristics of internet access services such as price, data volumes or 
speed, and any commercial practices conducted by providers of internet access 
services, shall not limit the exercise of the rights of end-users laid down in para-
graph 1.” The provision confirms the freedom to contract of both providers and 
end users of internet access services.8 Unlike agreements, commercial practices 
are unilateral actions of the provider of internet access services, but similarly 
to agreements, they influence or may influence the conditions of the use of the 

4 T. Wu, Network Neutrality, Broadband Discrimination, “Journal of Telecommunications 
and High Technology Law” 2003, Vol. 2, pp. 167–168.

5 L. Belli, P. De Filippi, General Introduction: Towards a Multistakeholder Approach to 
Network Neutrality, (in:) L. Belli, P. De Filippi (eds.), Net Neutrality Compendium: Human Rights, 
Free Competition and the Future of the Internet, Cham 2016, p. 2.

6 S. Piątek, Rozporządzenie UE Nr 2015/2120 w zakresie dostępu do otwartego internetu, 
Warszawa 2017, p. 108.

7 S. Piątek, Rozporządzenie…, pp. 129–133.
8 T. Fetzer, Net Neutrality in Europe after the Net Neutrality Regulation 2015/2120, (in:) 

G. Knieps, V. Stocker (eds.), The Future of the Internet: Innovation, Integration and Sustainabil-
ity, Baden-Baden 2019, p. 63.



258 ANDRZEJ NAŁĘCZ

service by end users.9 Before the CJEU Telenor judgment, there were doubts about 
the strictly binding nature of the prohibition on limiting of end user rights under 
Article 3(2). Recital 7 of Regulation 2015/2120 states that competent authorities 
should intervene in cases where agreements or commercial practices “materi-
ally reduce” end user choice in internet content. A ‘material’ reduction is not 
any reduction, which explains the stance of some authors that some contractual 
limitations of end-user rights may, in fact, not be incompatible with Regulation 
2015/2120. The scale of the reduction should be subject to assessment by regula-
tory authorities,10 and only practices that undermine “the essence of end-users’ 
rights” (Recital 7) would justify intervention.11

The rights of end users enshrined in Article 3(1) correlate with the obligations 
of providers of internet access services under Article 3(3) first subparagraph. Pro-
viders “shall treat all traffic equally, when providing internet access services, 
without discrimination, restriction or interference, and irrespective of the sender 
and receiver, the content accessed or distributed, the applications or services used 
or provided, or the terminal equipment used.” However, at the same time, provid-
ers of internet access services have been allowed to implement “reasonable traf-
fic management measures” under Article 3(3) second subparagraph. Generally 
speaking, internet traffic management is a term that encompasses all technical 
measures used by providers of internet access services in the networks that they 
maintain and which allow for efficient use of the network infrastructure under 
varying levels of internet traffic. The primary purpose of traffic management is 
to prevent and limit network congestion, which occurs when the volume of traffic 
in the provider’s network causes delays that may adversely influence the quality 
of the internet access service experienced by end users.12 Under Article 3(3) sec-
ond subparagraph, reasonable traffic management measures “shall be transpar-
ent, non-discriminatory and proportionate, and shall not be based on commercial 
considerations but on objectively different technical quality of service require-
ments of specific categories of traffic.” Providers of internet access services may 
implement measures that lead to a differentiation in the treatment of traffic, but 
only when it is objectively justified by technical considerations – that is, most of 
all, different latency or bandwidth requirements of specific categories of traffic. 
Different treatment of traffic generated by specific applications, rather than cate-
gories thereof, and especially for remuneration, is incompatible with Regulation 
2015/2120.13

 9 S. Piątek, Rozporządzenie…, p. 162.
10 S. Piątek, Rozporządzenie…, p. 164.
11 T. Fetzer, Net Neutrality…, p. 65.
12 On traffic management in general see: S. Varma, Internet Congestion Control. Amsterdam 

2015.
13 S. Piątek, Rozporządzenie…, pp. 196–199.
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Under Article 3(3) third subparagraph, the use of traffic management measures 
going beyond those addressed in Article 3(3) second subparagraph is not allowed, 
with only three exceptions exhaustively specified in the third subparagraph. The 
prohibited practices include blocking, slowing down, altering, restricting, inter-
fering with, degrading or discriminating between specific content, applications or 
services, or their specific categories (Article 3(3) third subparagraph). Providers 
of internet access services may only engage in such practices in order to: (a) com-
ply with the law, be it EU or national legislation; (b) preserve the integrity and 
security of the network, services provided via that network, and of the end users’ 
terminal equipment; and (c) prevent impending network congestion and mitigate 
the effects of exceptional or temporary network congestion. Acting by the terms 
of a contract concluded between a provider of internet access services and an 
end user, or carrying on commercial practice, have not been listed among the 
exceptions on traffic management measures involving blocking or other actions 
mentioned in Article 3(3) third subparagraph.

Zero tariff offers are most often referred to in the literature as zero-rating 
practices.14 They relate to internet access services that come with data transfer 
limits, commonly known as data caps. A data cap is allotted to the end user for the 
duration of the billing period, most often set at one month. Presently in the EU, 
internet access services in mobile (cellular) networks generally involve data caps, 
unlike in fixed networks.15 The size of the data cap usually determines the price of 
the internet access service – the bigger the cap, the higher the price. If an internet 
access service comes with a data cap, the end user may access internet content 
if that cap has not been exhausted. Once that happens, internet access is either 
blocked or drastically slowed down, and to continue using the internet, the end 
user has to either wait for a new billing period or buy an additional data allowance 
from the provider of internet access services. Under a zero tariff offer, traffic gen-
erated by specific internet services, applications, or categories thereof does not 
count towards the data cap. Thus, the price of this traffic for the end user is zero. 
This characteristic of a zero tariff offer implies its categorization as a pricing 
mechanism.16 It is up to the provider of internet access services to decide whether 
to introduce zero tariffs and which services, applications (or their categories) to 
include in its zero-rated offer to gain a competitive advantage in the market.17

Under Regulation 2015/2120, zero tariff offers are considered one of the com-
mercial practices referred to in Article 3(2), and they can be subject to agreements 

14 For use of the term ‘zero-rating’ in the literature consult the references throughout this 
case comment. 

15 Mobile and Fixed Broadband Prices in Europe 2019, European Commission 2020, https://
doi.org/10.2759/946134 (accessed: 30.05.2021).

16 T. Fetzer, Net Neutrality…, p. 64.
17 S. Piątek, Rozporządzenie…, p. 173.
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concluded under that provision.18 Neither zero tariffs nor zero rating have been 
mentioned in the text of either the recitals or provisions of the Regulation.19 Thus 
far, the compatibility of zero tariffs with the Regulation has been a matter of 
some controversy.20 In its 2016 Guidelines, the Body of European Regulators for 
Electronic Communications (BEREC) stated that “[t]here are different types of 
zero-rating practices which could have different effects on end-users and the open 
internet, and hence on the end-user rights protected under the Regulation.”21 In 
BEREC’s opinion, zero tariff offers should be subject to an analysis of compat-
ibility with Article 3(2) and Article 3(3) of Regulation 2015/2120. It is BEREC’s 
position that “[a] zero-rating offer where all applications are blocked (or slowed 
down) once the data cap is reached except for the zero-rated application(s) would 
infringe Article 3(3) first (and third) subparagraph.”22 It is safe to assume a con-
trario that BEREC does not consider other types of zero tariffs incompatible 
with said article. They should, however, be assessed under Article 3(2).23 Ana-
lyzing those other types of zero tariffs, BEREC considers offers that apply to 
specific applications, rather than entire categories of applications, as potentially 
more likely to undermine the essence of the rights of end users, and reduce end 
users’ choice materially.24 In BEREC’s opinion, as a kind of commercial practice, 
zero tariff offers should be assessed taking into account: the goals of the Regula-
tion; the market positions of the ISPs and content providers involved; the effects 
on consumer and business end user rights; the effects on the rights of content 
providers as end users; and, finally, the scale of the practice and the presence of 
alternatives.25 The assessment should be comprehensive and conducted on a case-
by-case basis.26 That is in line with the positions expressed in the literature, where 
it has been stated that “regulators should carefully account for the competitive 
environment and the existing tariff portfolio before deciding to intervene” in 
cases of zero tariffs.27 

18 S. Piątek, Rozporządzenie…, pp. 171–172.
19 T. Fetzer, Net Neutrality…, p. 64.
20 T. Fetzer, Net Neutrality…, p. 60.
21 BEREC Guidelines on the Implementation by National Regulators of European Net Neu-

trality Rules, Body of European Regulators for Electronic Communications (BEREC), BoR (16) 
127, August 2016, https://berec.europa.eu/eng/document_register/subject_matter/berec/regulato-
ry_best_practices/guidelines/6160-berec-guidelines-on-the-implementation-by-national-regula-
tors-of-european-net-neutrality-rules (accessed: 30.05.2021), para. 40.

22 BEREC Guidelines…, para. 41.
23 BEREC Guidelines…, para. 43.
24 BEREC Guidelines…, para. 42.
25 BEREC Guidelines…, para. 46.
26 BEREC Guidelines…, paras. 47 and 48.
27 J. Krämer, M. Peitz, A fresh look at zero-rating, “Telecommunications Policy” 2018, 

Vol. 42, No. 7, p. 501.
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3. THE TELENOR JUDGMENT

The Budapest High Court in Hungary (Fővárosi Törvényszék) submitted 
requests for a preliminary ruling to the CJEU regarding two sets of proceed-
ings before it, between Telenor (Telenor Magyarország Zrt.), a major Hungarian 
provider of public electronic communications services, including internet access 
services, and the Hungarian national regulatory authority for electronic com-
munications – the President of the National Communications and Media Office 
(Nemzeti Média- és Hírközlési Hatóság Elnöke; henceforth – the President of the 
Office). The proceedings before the Budapest High Court concerned two deci-
sions of the President of the Office, which ordered the termination of some of 
Telenor’s practices (paras. 1 and 2 of the Telenor judgment).

Telenor offers to its end users many services and packages thereof. Two pack-
ages, named ‘MyChat’ and ‘MyMusic’, involve zero tariffs. The ‘MyChat’ pack-
age enables end users to purchase a data allowance of 1 gigabyte (GB) to be used 
freely on accessing all internet content until the data has been used up. What is 
more, six specific online communication applications – Facebook, Facebook Mes-
senger, Instagram, Twitter, Viber, and WhatsApp – are covered by a zero tariff, 
meaning that the use of those applications does not cause deductions from the end 
user’s data allowance. Finally, under the terms of the ‘MyChat’ package, once the 
1 GB data cap has been exhausted, end users may still use the six specified appli-
cations without any restrictions, while data traffic generated by all other applica-
tions and services is slowed down via measures implemented in Telenor’s network 
(para. 10). Under the terms of the ‘MyMusic’ offer, end users with a pre-existing 
internet access service can purchase a package allowing zero tariff access to four 
music streaming applications – Apple Music, Deezer, Spotify, and Tidal – and six 
online radio services. As with the ‘MyChat’ package, once the data allowance 
has been used up, end users may still access the selected applications and services 
while all other internet traffic is blocked or slowed down (para. 11). 

The National Communications and Media Office investigated both packages, 
and by way of two decisions, ordered Telenor to terminate traffic management 
measures that did not comply with the obligation of equal and non-discrimina-
tory treatment of traffic under Article 3(3) of Regulation 2015/2120 (para. 12). 
The decisions were upheld by the President of the Office, who determined that 
an assessment of the compatibility of a traffic management measure with Article 
3(3) does not necessitate an analysis of the effect of those measures on the exer-
cise of the rights of end users specified in Article 3(1) of Regulation 2015/2120 
(para. 13).

Telenor requested a judicial review of the decisions of the President of the 
Office by the Budapest High Court. In Telenor’s opinion, its packages form part 
of agreements concluded with its end users, and thus are covered exclusively by 
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Article 3(2) of Regulation 2015/2120, which requires the Office and its President 
to assess the packages’ effects on the exercise of end user rights. According to 
Telenor, Article 3(3) applies only to traffic management measures implemented 
unilaterally by providers of internet access services (para. 15). The President of 
the Office admitted that while intervention under Article 3(2) would require mar-
ket analysis, Article 3(3) prohibits the implementation of any unequal or discrimi-
natory traffic management measures, and the formal nature of the internet access 
providers conduct, be it contractual or otherwise, has no bearing on the prohibi-
tion on such measures (para. 16).

The Budapest High Court noted that the wording of Regulation 2015/2120 
does not make it clear whether the issue at hand – that is the compatibility of zero 
tariff packages that involve the slowing down or blocking of internet content not 
subject to the zero tariff once an end user’s data allowance has been used up – 
falls within the scope of Article 3(2) or Article 3(3). Therefore, the Budapest High 
Court stayed its proceedings and referred four questions to the CJEU. First, the 
Budapest High Court wanted to know whether such a zero tariff package must 
be interpreted in the light of Article 3(2). Second, it asked if an analysis of the 
compatibility of such a package with Article 3(3) requires an impact- and mar-
ket-based evaluation. Third, the Budapest High Court inquired whether the pro-
hibition laid down in Article 3(3) is general and objective and independent of the 
fact that differentiated traffic treatment was introduced through an agreement, 
a commercial practice, or some other form of conduct. Finally, fourth, it asked if 
finding an infringement of Article 3(3) makes it unnecessary to evaluate infringe-
ment of Article 3(1) and (2) (paras. 17–20).

The CJEU reiterated the Budapest High Court’s questions, the provisions of 
Article 3(2) and (3) of Regulation 2015/2120, and their aims (paras. 22–27). Then 
the CJEU commented on the need to evaluate the conduct of a provider of internet 
access services in light of Article 3(2) or Article 3(3) of Regulation 2015/2120. The 
CJEU remarked that national regulatory authorities are obligated to determine on 
a case-by-case basis whether the conduct of a given provider of internet access 
services falls within the scope of either Article 3(2) or Article 3(3) of Regulation 
2015/2120, or both of those provisions. However, if a national regulatory authority 
finds that a provider’s conduct is in its entirety incompatible with Article 3(3), an 
analysis of compatibility with Article 3(2) is not necessary (para. 28).

Commenting on Article 3(2) in general in paras 30–42 of its judgment, the 
CJEU remarked that an end user’s internet access service might be shaped by both 
agreements conducted by this end user and the provider of the service (para. 32), 
and by the commercial practices of the latter, which – unlike agreements – do 
not reflect a concordance of wills (para. 34). There may be an interplay between 
commercial practices and agreements. Offering variants or packages of services 
to end users constitutes a commercial practice that may lead to concluding con-
tracts with individual end users (para. 35). Agreements reflect every end user’s 
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freedom to choose the services through which they intend to exercise their rights 
(para. 33). However, an internet access service may not entail any limitation of 
those rights (para. 30) and allowing such limitations to be introduced contractu-
ally would constitute a circumvention of the provisions of Regulation 2015/2120 
(para. 33). Likewise, unilateral commercial practices also may not limit end user 
rights (para. 35).

The CJEU proceeded to set out the requirements for an assessment of incom-
patibility of the actions of a provider of internet access services with Article 3(2). 
The CJEU affirmed that the concept of ‘end user’ encompasses both consum-
ers and professional entities, such as businesses and non-profit organizations and 
those who rely on internet access services to access or provide content (paras. 
36–38). Thus, an assessment of the existence of limitations of end user rights must 
consider the rights of all of those entities, be they natural or legal persons, and 
consumers or providers of content (para. 39). Referring to the wording of Article 
3(2) and Recital 7 of Regulation 2015/2120 (paras 40–41), the CJEU concluded 
that an assessment of the agreements and commercial practices of a provider of 
internet access services must concern the sum of all these agreements and prac-
tices, rather than any of them taken individually (para. 42).

With that, the CJEU proceeded to apply its interpretation of Article 3(2) of 
Regulation 2015/2120 specifically to agreements by which end users subscribe to 
packages such as were the subject of the Budapest High Court’s questions, that 
is, zero tariff offers involving the slowing down or blocking of non-zero-rated 
content once an end-user’s data allowance has been used up (paras. 43–46). The 
CJEU determined that such agreements are liable to limit the exercise of end user 
rights, but their compatibility with Article 3(2) must be assessed on a case-by-
case basis (para. 43). The greater the number of agreements of this type, and the 
bigger the part of the market on which they are concluded, the more likely a sig-
nificant reduction of the exercise of end user rights becomes, and the essence of 
the rights may be undermined (paras. 44–46).

Having discussed Article 3(2), the CJEU proceeded to analyze Article 3(3) 
of Regulation 2015/2120 in paras 47–53 of its judgment, firstly interpreting the 
provision in a general context, and secondly applying the resulting reasoning to 
zero tariff packages that involve the blocking or slowing down of non-zero-rated 
traffic.

The CJEU unambiguously stated that the providers of internet access ser-
vices are obligated to treat all traffic equally, without discrimination, restriction 
or interference, and this obligation may not in any circumstances be derogated 
through commercial practices or agreements (para. 47). While providers of inter-
net access services may implement reasonable traffic management measures, any 
measure that is not based on the objectively different technical quality of service 
requirements of specific traffic categories must be considered based on commer-
cial considerations, which Article 3(3) forbids (para. 48). Measures that result in 
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specific applications or services being blocked slowed down, altered, restricted, 
interfered with, degraded or discriminated between, and which do not fall within 
any of the three exceptions exhaustively listed in Article 3(3) a–c, must be in 
themselves considered incompatible with Article 3(3) (para. 49). This incompati-
bility may be found without assessing the effect of those measures on the exercise 
of the rights of end users, since Article 3(3) does not lay down such a requirement 
(para. 50).

According to the CJEU, the practices at issue in the main proceedings involve 
blocking or slowing down some applications and services, and thus they are sub-
ject to assessment under Article 3(3). It is immaterial if the practices result from 
an agreement, a commercial practice, or unrelated to either of the two (para. 51). 
The implemented measures appear to be based on commercial considerations 
rather than the objectively different technical quality of service requirements of 
categories of internet traffic (para. 52), and there is no evidence that they fall 
within any of the exceptions listed in Article 3(3) third subparagraph (para. 53).

As a result of its considerations, the CJEU concluded in para. 54 of its judg-
ment that zero tariff packages that allow for unrestricted use of specific applica-
tions and services once the end user’s data allowance has been used up, and all 
other internet content is subject to blocking or slowing down, “are incompatible 
with Article 3(2) of Regulation 2015/2120, read in conjunction with Article 3(1) 
of that regulation, where those packages, agreements, and measures blocking or 
slowing down traffic limit the exercise of end users’ rights, and are incompatible 
with Article 3(3) of that regulation where those measures blocking or slowing 
down traffic are based on commercial considerations.”

4. DISCUSSION AND CONCLUSIONS

The judgment of the CJEU in the Telenor case is of importance to national 
regulatory authorities, providers of internet access services, and the end users 
of those services – consumers and providers of content alike. While the CJEU 
was mainly concerned with zero tariffs specifically, its conclusions will apply to 
agreements, commercial practices, and the use of traffic management measures 
which are not related to zero tariffs but are of general importance for internet 
access services. These general conclusions apply to limitations of end-user rights, 
the obligation of internet services providers to treat all traffic equally, and the 
interplay of Article 3(2) and (3).

As noted above in part 2, there was some confusion in the literature regard-
ing the possibility and scope of limitations of the exercise of end user rights set 
out in Article 3(1) of Regulation 2015/2120. The CJEU is of an unambiguous 
opinion, rooted in Article 3(1) and (2), and Recital 7 that all such limitations are 
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incompatible with Regulation 2015/2120, and their introduction through an agree-
ment concluded between a provider of internet access services and an end user, 
or by means of a unilateral commercial practice of said provider would constitute 
a circumvention of the provisions of Regulation 2015/2120. Even though end users 
can exercise their freedom to contract when negotiating contract terms on the 
price, data volumes or speed of internet access services, none of the terms agreed 
upon may infringe on the right to access and distribute any internet content and 
use any terminal equipment.

The CJEU stated that providers of internet access services are obligated to 
treat all traffic equally, and this obligation is not subject to limitation or der-
ogation by way of agreements or commercial practices. Any differentiation in 
the treatment of traffic must be objectively justified by technical quality of ser-
vice requirements, and traffic management measures that result in content being 
blocked, slowed down, or otherwise interfered with may only be implemented 
within the exceptions enumerated in Article 3(3) third subparagraph. Blocking 
or slowing down of content, but also any other differentiation in the treatment of 
traffic, may never be justified by any commercial considerations.

It is of particular importance to national regulatory authorities that, in the 
CJEU’s opinion identifying incompatibility of traffic management measures with 
Article 3(3) does not require a painstaking, lengthy, and costly assessment of the 
effect of those measures on the exercise of the rights of end users, which is the 
norm under Article 3(2). Thus far, national regulatory authorities had to rely on 
BEREC’s Guidelines, which were somewhat ambiguous in this respect. BEREC 
stated that “typically, infringements of Article 3(3) (e.g. technical practices, such 
as blocking access to applications or types of applications) will limit the exer-
cise of the end-users’ rights, and constitute an infringement of Articles 3(2) and 
3(1).”28 Thus, BEREC appeared to imply the need to assess infringement of Arti-
cle 3(1) and (2) when an infringement of Article 3(3) was identified and made 
a connection between the analysis of the compatibility of traffic management 
measures with Article 3(3) and an evaluation of infringement of end user rights. 
The CJEU’s Telenor judgment severs this connection, allowing a significant sim-
plification of proceedings before national regulatory authorities in cases in which 
incompatibility with Article 3(3) was already established. It makes sense for 
national regulatory authorities to begin an evaluation of infringement of Article 
3(2) and (3) with an analysis of compatibility with Article 3(3).

When it comes to zero tariffs specifically, the takeaways from the Telenor 
judgment are generally in line with positions expressed in the literature and the 
BEREC Guidelines. Firstly, agreements and commercial practices involving such 
tariffs are not per se incompatible with Regulation 2015/2120. Secondly, zero 
tariff offers that involve the blocking or slowing down of internet content other 

28 BEREC Guidelines…, para. 37.
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than the zero-rated applications or services once an end user’s data allowance 
has been used up infringe Article 3(3) and must always be subject to intervention 
by national regulatory authorities. Thirdly, zero tariff offers that do not involve 
such discriminatory traffic treatment may infringe Article 3(2). To find incom-
patibility with this provision, a national regulatory authority needs to perform 
a comprehensive assessment of all of the agreements and commercial practices 
of a given provider of internet access services and their influence on exercising 
end user rights of both consumers and providers of content. This assessment must 
consider the scale of the relevant practices, which is determined, among other 
things, by the market position of the provider of internet access services, the mar-
ket positions of the content providers concerned, and the number of agreements 
concluded.
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PRZYWILEJ DLA KREDYTOBIORCÓW W POSTACI 
TZW. WAKACJI KREDYTOWYCH W OKRESIE 

PANDEMII KORONAWIRUSA (COVID-19) – 
WYBRANE ZAGADNIENIA

THE PRIVILEGE FOR BORROWERS IN THE FORM  
OF THE SO-CALLED “CREDIT HOLIDAYS” DURING  

THE COVID-19 PANDEMIC. A FEW REMARKS

Abstact

The “Credit Holidays ”is quite an interesting institution that has been regulated by law. 
In the period of the spread of the COVID-19 pandemic, bearing in mind the difficulties in 
repaying liabilities to banks, initially on the part of the Polish Bank Association and the 
banks themselves, there were proposals to postpone repayment of principal and interest 
instalments or principal instalments. In this way, “non-statutory credit holidays” were 
created, and it was up to the lender and the borrower to specify the necessary contractual 
changes. As part of the so-called “anti-crisis shields” have been introduced into the legal 
system. 

First, the interference of the legislator provides for the possibility of postponing 
the repayment of credit obligations to entrepreneurs. These regulations introduced 
the possibility, not the obligation, of applying the “credit holidays” to the bank’s 
customer. However, it was an effective and desired instrument to help entrepreneurs. 
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Under the so-called “Anti-crisis Shield 4.0”, obligatory “statutory credit holidays” 
aimed at consumers were introduced. The adopted legal regulations indeed cause some 
interpretation problems, but undoubtedly this legal institution will be a permanent 
element of the Polish banking system.

KEYWORDS

credit, bank, the borrower, „credit holidays”, „non-statutory credit holidays”, 
„statutory credit holidays”, Polish Bank Association

SŁOWA KLUCZOWE

kredyt, bank, kredytobiorca, „wakacje kredytowe”, „pozaustawowe wakacje 
kredytowe”, „ustawowe wakacje kredytowe”, Związek Banków Polskich

UWAGI OGÓLNE

Pandemia koronawirusa (SARS-CoV-2) zmieniła oblicze współczesnego 
świata. Restrykcje wprowadzone w związku z rozprzestrzeniającą się chorobą 
COVID-19 znacząco wpłynęły na gospodarkę światową, europejską oraz polską. 
Również sektor bankowy odczuł skutki pandemii koronawirusa.

Celem niniejszego artykułu jest pokazanie wybranego zagadnienia polskiego 
prawa bankowego, a mianowicie przywileju dla kredytobiorców w postaci tzw. 
wakacji kredytowych, który jest reakcją na zmiany spowodowane pandemią. Była 
to instytucja znana praktyce bankowej, choć niemająca precyzyjnych regulacji 
prawnych. W okresie pandemii koronawirusa (SARS-CoV-2) przepisy w zakresie 
tzw. wakacji kredytowych stały się instytucją polskiego prawa bankowego. Stąd 
dodatkowym celem stała się konieczność przybliżenia ewolucji regulacji odnośnie 
do odroczenia (zawieszenia) zobowiązań kredytowych od pozaustawowych do 
obligatoryjnych i to ustawowych. Wobec powyższego sformułowano następującą 
hipotezę badawczą: pandemia koronawirusa wymusiła na ustawodawcy uregulo-
wania prawne w zakresie tzw. wakacji kredytowych. Konieczne stało się także 
określenie kierunków zmian przepisów odnośnie do odroczenia (zawieszenia) 
zobowiązań kredytowych. W świetle tak postawionej hipotezy wyróżniono kilka 
problemów wymagających przenalizowania. Zauważono potrzebę zwrócenia 
uwagi, czy ingerencja ustawodawcy nie narusza konstytucyjnej zasady wolności 
działalności gospodarczej oraz banku jako instytucji zaufania publicznego. Nale-
żało także przeanalizować formy współdziałania kredytodawców w ostatecznym 
kształcie uchwalanych regulacji prawnych w zakresie „wakacji kredytowych”. 
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Do rozwiązania postawionego problemu badawczego i weryfikacji hipotezy 
zostały wykorzystane metody pozwalające na naukową i krytyczną analizę prze-
pisów w oparciu o metodę językową, systemową, celowościową i funkcjonalną. 
Krytycznej analizie zostały poddane również opinie wyrażone w poglądach dok-
tryny, a dotyczące przedmiotu badań. W niniejszym opracowaniu zastosowano 
więc przede wszystkim metodę dogmatycznoprawną oraz w niewielkim zakresie 
prawnoporównawczą.

1. USŁUGI KREDYTOWE I RYZYKO Z NIMI ZWIĄZANE

Tradycyjną usługą banków, jednocześnie stanowiącą ich podstawowe źródło 
przychodów, są usługi kredytowe definiowane jako stosunek prawny między 
bankiem a kredytobiorcą, w którym bank udostępnia środki pieniężne, a kredyto-
biorca zobowiązuje się do ich zwrotu w ustalonym terminie łącznie z odsetkami1. 
Polskie prawo bankowe uściśla kredyt bankowy, nadając mu formę umowy kre-
dytowej, świadczenia pieniężnego oraz wprowadzając jego obligatoryjną odpłat-
ność2. Szczególne więc cechy kredytu, a mianowicie: zwrotność, czyli obowiązek 
zwrotu w ustalonym terminie, odpłatność (zapłata odsetek bankowych, a także 
prowizji i opłat), jak i celowość, czyli wykorzystanie kredytu na z góry określony 
cel, nabrały szczególnego znaczenia w okresie pandemii koronawirusa. Z punktu 
widzenia kredytobiorców odpłatność za kredyt to nie tylko ponoszone przez nich 
koszty bankowe (oprocentowanie, prowizje i różne opłaty), lecz także te poza-
bankowe (koszty wyceny zabezpieczeń, koszty pozyskania niezbędnych doku-
mentów, notarialne, ubezpieczenia majątku bądź kredytobiorcy, czy też różne 
opłaty na rzecz jednostek państwowych), które stanowiły znaczne obciążenie 
finansowe3.

Większość banków w swojej ofercie posiada zarówno kredyty, jak i pożyczki 
pieniężne. Różnice miedzy tymi produktami bankowymi powstają na tle unormo-
wań prawnych. Instytucja pożyczki jest uregulowana w ustawie z dnia 23 kwiet-
nia 1964 r. – Kodeks cywilny4, natomiast umowa kredytu jest określona w prawie 
bankowym. Generalnie można stwierdzić, iż z punktu widzenia banku, różnice 

1 P. Niczyporuk, A. Talecka, Bankowość: podstawowe zagadnienia, Białystok 2011, s. 267.
2 Art. 69 ust. 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Prawo bankowe (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., 

poz. 1896, z późn. zm.): „Przez umowę kredytu bank zobowiązuje się oddać do dyspozycji kredy-
tobiorcy na czas oznaczony w umowie kwotę środków pieniężnych z przeznaczeniem na ustalony 
cel, a kredytobiorca zobowiązuje się do korzystania z niej na warunkach określonych w umowie, 
zwrotu kwoty wykorzystanego kredytu wraz z odsetkami w oznaczonych terminach spłaty oraz 
zapłaty prowizji od udzielonego kredytu”.

3 Z. Dobosiewicz, Kredyty i gwarancje bankowe, Warszawa 2007, s. 53–59.
4 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1740, z późn. zm.
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miedzy kredytem a pożyczką mają minimalne znaczenie, gdyż pożyczki ban-
kowe mają wyłącznie charakter pieniężny i zgodnie z prawem bankowym stosuje 
się do nich odpowiednio przepisy dotyczące zabezpieczenia spłaty i oprocento-
wania kredytów bankowych5. Zatem celowe będzie owołanie się do możliwości 
ustanowienia przywileju zwanego tzw. wakacjami kredytowymi w odniesieniu 
do pożyczkobiorców. Podstawowa przyczyna, która powoduje wyodrębnienie 
pożyczek pieniężnych z oferty kredytowej banków, znajduje jednak swe uza-
sadnienie. Kredyty są bowiem udzielane na konkretne cele, a ich wykorzystanie 
powinno nastąpić na warunkach określonych w umowie kredytowej, natomiast 
w przypadku pożyczek wymogi te nie muszą mieć zastosowania. Jest to korzystne 
zarówno dla pożyczkobiorcy, jak i dla banku6.

Banki, świadcząc usługi związane z udzielaniem kredytów, pożyczek, 
gwarancji, oferując factoring i leasing, czy też akcepty bankowe, są narażone 
na ryzyko o charakterze kredytowym. Przez ryzyko kredytowe należy więc 
rozumieć niebezpieczeństwo, iż kredytobiorca nie spłaci w całości lub w części 
przypadających w ustalonym terminie rat kapitałowych wraz z należnymi odset-
kami bądź innymi opłatami, narażając bank na powstanie straty7. W szerszym 
ujęciu ryzyko kredytowe definiowane jest jako niebezpieczeństwo niespłacenia 
zobowiązań przez klientów banku nie tylko z tytułu kredytów, lecz także innych 
usług. Zagrożenie interesów banku związane jest zarówno z samym klientem, jak 
i niekorzystnymi zmianami zewnętrznego otoczenia. Taka właśnie szczególna 
sytuacja powstała wraz z wystąpieniem pandemii koronawirusa (SARS-CoV-2), 
która wpłynęła na gospodarki na całym świecie. Nieustabilizowana sytuacja 
gospodarcza znacznie zwiększyła stopień ponoszonego ryzyka. W celu zmini-
malizowania ryzyka podejmowano różnorodne mechanizmy i metody działania 
ograniczające niebezpieczeństwo powstania strat8. Wszystkie operacje bankowe, 
mające na celu dostarczanie klientowi środków finansowych, obciążone są ryzy-
kiem niezwrócenia tych środków, natomiast operacje udzielenia przez bank gwa-
rancji, czy też akceptowania weksli są obciążone ryzykiem niewywiązania się 
klienta ze swoich zobowiązań. Podstawą zabezpieczenia interesów banku z tytułu 
tego rodzaju operacji jest wiarygodność kredytowa klientów. Banki, podejmując 
decyzję zarówno o przyznaniu kredytu, jak i gwarancji bankowej, nie są w stanie 
przewidzieć wszystkich okoliczności, jakie mogą wystąpić w trakcie trwania tych 
transakcji, a w wyniku których klienci mogą utracić zdolność do wywiązywania 
się ze swoich zobowiązań. Szczególnie nie byli w stanie przewidzieć skutków 
związanych z wystąpieniem pandemii koronawirusa (SARS-CoV-2).

5 Z. Ofiarski, Prawo bankowe, Warszawa 2021, s. 444 i n. 
6 P. Niczyporuk, A. Talecka, Bankowość…, s. 268‒269.
7 W. L. Jaworski, Z. Zawadzka (red.), Bankowość, podręcznik akademicki, Warszawa 2001, 

s. 601.
8 A. Talecka, Banki komercyjne, (w:) J. Zarzecki (red.), Finanse, Białystok 2003, s. 318–323.
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2. „POZAUSTAWOWE WAKACJE KREDYTOWE”

Banki, dostrzegając zagrożenia w związku z rozprzestrzeniającą się cho-
robą COVID-19 oraz uznając, że pandemia może przynieść trudne do prze-
widzenia skutki dla sytuacji finansowej kredytobiorców, a także ich klientów, 
rozpoczęły podejmowanie działań pomocowych. Był to pierwszy komunikat 
Związku Banków Polskich z dnia 16 marca 2020 r.9 „Komunikat ZBP w spra-
wie działań pomocowych podejmowanych przez banki w związku z pandemią 
koronawirusa COVID-19”, w którym zaproponował wiele pilnych, odpowiednich 
i adekwatnych rozwiązań mających na celu „zaadresowanie trudności w spłacie 
zobowiązań względem banków”. Wszelkie podjęte działania pomocowe miały 
być odformalizowane i możliwie uproszczone. Skierowano je głównie do osób 
oraz przedsiębiorstw będących kredytobiorcami i to znajdujących się w trudnej 
sytuacji finansowej w związku z pandemią koronawirusa SARS-CoV-2. Kluczo-
wym zagadnieniem, wypracowanym przez przedstawicieli banków, były tzw. 
wakacje kredytowe. Do czasu wydania stanowiska przez Związek Banków Pol-
skich, banki samodzielnie ustalały zakres oferty dotyczącej zawieszenia spłaty 
rat kredytów lub pożyczek. W związku z powyższym to banki decydowały 
o wszystkich warunkach odroczenia (zawieszenia) spłaty zobowiązań. Sami 
kredytodawcy ustalali grupy kredytobiorców objętych ofertą, rodzaj rat, co do 
których możliwe było zawieszenie (odroczenie) płatności, wysokości opłat, czas 
odroczenia, warunki skorzystania z oferty oraz rodzaj produktów, które mogą 
podlegać zawieszeniu10.

W Komunikacie Związek Banków Polskich ponadto wyraził gotowość wzię-
cia udziału w pracach, które pozwolą w krótkim czasie podnieść maksymalną 
kwotę płatności zbliżeniowych do kwoty 100 zł oraz do uruchomienia procesu 
ułatwienia swoim klientom będącym przedsiębiorcami dostępu do krótkotermi-
nowego kredytu służącego ustabilizowaniu sytuacji finansowej klienta banku, 
który został dotknięty skutkami pandemii koronawirusa SARS-CoV-2. 

W punkcie pierwszym Komunikatu przedstawiono koncepcję „wakacji kre-
dytowych”: „Banki ułatwią w sposób maksymalnie uproszczony – w zakresie 
dopuszczonym przepisami obecnie obowiązującego prawa – odroczenie (zawie-
szenie) spłaty rat kapitałowo-odsetkowych lub rat kapitałowych przez okres do 
3 miesięcy i automatyczne wydłużenie o ten sam okres łącznego okresu spłaty 
kredytu pod warunkiem przedłużenia okresu obowiązywania zabezpieczenia 
spłaty kredytu. Ułatwienia mają dotyczyć kredytów mieszkaniowych, konsump-
cyjnych dla klientów indywidualnych, kredytów dla przedsiębiorców i będą pole-

 9 Został powołany do życia w styczniu 1991 r. i działa na podstawie ustawy z dnia 30 maja 
1989 r. o izbach gospodarczych (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 579).

10 www.rf.gov.pl/wakacje-kredytowe-podsumowanie-problematyki-i-dzialan-podjetych-prz
ez-rzecznika-finansowego/ (dostęp: 5.10.2021 r.).
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gać m.in. na szybkim rozpatrywaniu wniosków tych klientów, którzy uzasadnią 
konieczność odroczenia (zawieszenia) spłaty kredytu ich sytuacją finansową spo-
wodowaną pandemią koronawirusa COVID-19”11.

Związek Banków Polskich przedstawił zatem rozwiązanie tymczasowe, 
które kompleksowo nie rozwiązywało problemu. „Wakacje kredytowe” miały 
trwać jedynie przez 3 miesiące. Nie było możliwości ich wydłużenia. O taki 
sam okres miał zostać wydłużony łączny czas spłaty zobowiązania. Warunkiem 
zastosowania „wakacji kredytowych” było przedłużenie okresu obowiązywania 
zabezpieczenia spłaty kredytu. Niewątpliwe było to udogodnienie, gdyż mak-
symalnie odformalizowało procedury związane z odroczeniem (zawieszeniem) 
spłaty kredytu i było to bezpłatne. Po upływie „wakacji kredytowych” zapropo-
nowanych przez Związek Banków Polskich należało terminowo regulować swoje 
zobowiązania. 

W Komunikacie przewidziano również podjęcie działań w kierunku swego 
rodzaju „wakacji” w spłacie rat leasingowych należnych od leasingobiorców na 
zasadach analogicznych do stosowanych przez bank w odniesieniu do odrocze-
nia spłaty kredytów. Podobne propozycje skierowano do korzystających z fak-
toringu. Związek Banków Polskich rekomendował swoim członkom także 
udzielenie pomocy przedsiębiorcom, którzy mieli na koniec 2019 r. zdolność 
kredytową, a zostali dotknięci skutkami pandemii koronawirusa SARS-CoV-2 
i którym w najbliższym czasie upływał termin odnowienia istniejącego finanso-
wania. Rekomendowano także niepobieranie opłat i prowizji za przyjęcie i rozpa-
trzenie wniosków dotyczących zawieszenia spłat rat kapitałowo-odsetkowych lub 
rat kapitałowych. Przypuszczalnie Komunikat, wydany na samym początku pan-
demii, nie mógł przewidzieć jej rozmiarów ani czasu trwania. Niewątpliwie był 
pierwszą próbą uregulowania czy ujednolicenia zawieszenia (odroczenia) spłat 
rat kapitałowo-odsetkowych lub rat kapitałowych. 

W dniu 2 kwietnia 2020 r. European Banking Authority (EBA) opublikowała 
„Wytyczne dotyczące ustawowych i pozaustawowych moratoriów na spłaty kre-
dytów, stosowanych w obliczu kryzysu wywołanego przez COVID-19” wskazu-
jące, jakie kryteria muszą spełniać moratoria, które zostały lub będą przyznane 
przez banki przed dniem 30 czerwca 2020 r. W treści wytycznych wskazano, że 
banki muszą identyfikować występujące trudności o charakterze krótkotermino-
wym, które mogą w dłuższej perspektywie czasu skutkować długotrwałymi pro-
blemami, a w ostateczności niewypłacalnością. Udzielone moratoria nie powinny 
być również klasyfikowane jako forbearance lub trudna restrukturyzacja12. 
Celem tzw. pozaustawowych wakacji kredytowych (moratoriów) powinno być 
rozwiązanie krótkotrwałych trudności z płynnością finansową spowodowanych 

11 www.zbp.pl/Aktualnosci/Wydarzenia/Komunikat-ZBP-w-sprawie-dzialan-pomocowych-
podejmowanych-przez-banki (dostęp: 5.10.2021 r.).

12 www.eba.europa.eu/eba-publishes-guidelines-treatment-public-and-private-moratoria-light-
covid-19-measures; www.knf.gov.pl/aktualnosci?articleId=69490&p_id=18 (dostęp: 5.10.2021 r.).
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ograniczoną lub zawieszoną działalnością wielu przedsiębiorstw i osób fizycz-
nych w związku z epidemią COVID-1913. 

Związek Banków Polskich, był to kolejny komunikat z dnia 1 czerwca 2020 r. 
„Zmiany do moratorium pozaustawowego”, poinformował, że zakończono prace 
nad „Stanowiskiem banków w zakresie ujednolicenia zasad oferowania narzędzi 
pomocowych dla klientów sektora bankowego”, które obowiązuje dla instrumen-
tów pomocowych udzielanych od dnia 13 marca 2020 r. do dnia 30 września 
2020 r.14. Urząd Komisji Nadzoru Finansowego notyfikował powyższe stanowi-
sko jako tzw. moratorium pozaustawowe do EBA15. 

Niezależnie od stanowiska Związku Banków Polskich, poszczególne banki 
komercyjne ogłosiły gotowość wdrożenia dalej idących środków, mających 
wspomóc ich klientów w przezwyciężaniu skutków kryzysu. Musiały one jed-
nak samodzielnie wypracować określone rozwiązania związane z tzw. waka-
cjami kredytowymi. Wobec powyższego kredytobiorcy korzystali z możliwości 
zawieszenia (odroczenia) spłaty rat na zupełnie różnych warunkach, które dla 
jednych były bardziej, dla innych mniej korzystne. W zależności od banku okres 
tzw. wakacji kredytowych trwał od 1 do 3 miesięcy. Niewątpliwie mechanizmy 
wprowadzone przez banki pozwoliły zainteresowanym klientom na skorzysta-
nie, w uproszczony sposób, z zawieszenia (odroczenia) spłaty całych rat kredyto-
wych lub tylko ich części. Rozwiązanie zaproponowane przez Związek Banków 
Polskich dotyczyło wszystkich zobowiązań spłacanych w ratach i obarczonych 
ryzykiem kredytowym. Wniosek o tzw. wakacje kredytowe można było złożyć 
przez internet, a więc bez konieczności osobistej wizyty w oddziale banku, która 
z racji rosnącego zagrożenia zachorowaniem na SARS-CoV-2 była absolutnie 
odradzana przez różne instytucje w kraju. Uzasadnieniem skorzystania z udo-
godnienia zawieszenia (odroczenia) spłaty zobowiązania było jedynie oświad-
czenie kredytobiorcy o wystąpieniu złej sytuacji finansowej spowodowanej 
przez chorobę COVID-19. Na ogół nie trzeba było dołączać do wniosku żad-
nych dodatkowych dokumentów. Rozwiązanie zaproponowane przez Związek 
Banków Polskich było jednakże tylko rozwiązaniem tymczasowym. Po zakoń-
czeniu zawieszenia (odroczenia) spłaty zobowiązania należało terminowo regu-
lować raty zgodnie z ustalonym harmonogramem. Różnorodność oferty Banków 
oznaczała, że w czasie trwania pandemii COVID-19 kredytobiorca mógł być 
obciążany koniecznością spłaty rat odsetkowych, bowiem zawieszeniu ulegała 
płatność tylko części kapitałowej raty lub termin zawieszenia rat kredytu nie 
odpowiadał faktycznemu okresowi obniżenia dochodów kredytobiorcy. Ponadto 

13 www.rf.gov.pl/wakacje-kredytowe-podsumowanie-problematyki-i-dzialan-podjetych-prz
ez-rzecznika-finansowego/ (dostęp: 5.10.2021 r.).

14 www.zbp.pl/aktualnosci/komunikaty/przedluzenie-moriatorium-na-kredyty (dostęp: 
5.10.2021 r.).

15 www.knf.gov.pl/aktualnosci; rf.gov.pl/wakacje-kredytowe-podsumowanie-problematyki-i
-dzialan-podjetych-przez-rzecznika-finansowego/ (dostęp: 5.10.2021 r.).
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niejednokrotnie zawieszenie spłaty rat kredytu nie powodowało odpowiedniego 
wydłużenia okresu kredytowego (spłaty), co przełożyło się na znaczny wzrost 
wysokości rat kredytu po okresie zawieszenia.

Innym sposobem na problemy finansowe przy spłacie rat kredytów i poży-
czek w okresie SARS-CoV-2 było skorzystanie z oferty Funduszu Wsparcia Kre-
dytobiorców16. Propozycje rozwiązań wypracowanych zarówno przez Związek 
Banków Polskich, jak i przez same banki przyczyniły się do regulacji ustawowej 
w tym względzie.

3. PRAWNE PODSTAWY USTANOWIENIA PRZYWILEJU 
DLA KREDYTOBIORCÓW

W związku z wprowadzonymi restrykcjami oraz z rozprzestrzeniającą się 
chorobą COVID-19 i ich wpływem na gospodarkę i sektor bankowy ustawodawca 
podjął wiele inicjatyw ustawodawczych. W ich wyniku została uchwalona ustawa 
z dnia 2 marca 2020 r. o szczególnych rozwiązaniach związanych z zapobiega-
niem, przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorób zakaźnych 
oraz wywołanych nimi sytuacji kryzysowych17. Celem ochrony państwa i oby-
wateli przed kryzysem wywołanym pandemią koronawirusa rząd przygotował 
pakiet rozwiązań zwanych potocznie „Tarczami antykryzysowymi”. Miały one 
za zadanie zapewnienie bezpieczeństwa pracowników, ochronę ich miejsc pracy 
oraz poprawienie organizacji w zakresie ochrony zdrowia czy inwestycji publicz-
nych. Ważnym celem było również wsparcie finansowe dla przedsiębiorców oraz 
wzmocnienie systemu finansowego w kraju. W skład tych aktów prawnych, mają-
cych przeciwdziałać skutkom pandemii, można zaliczyć ustawę z dnia 31 marca 
2020 r. o zmianie ustawy o szczególnych rozwiązaniach związanych z zapobie-
ganiem przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorób zakaźnych 
oraz wywołanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektórych innych ustaw, zwa-
nej [Tarcza 1.0]18. Jej regulacje zmieniały między innymi ustawę z dnia 29 sierpnia 
1997 r. o Narodowym Banku Polskim19, ustawę z dnia 29 sierpnia 1997 r. o listach 
zastawnych i bankach hipotecznych20, ustawę z dnia 14 marca 2003 r. o Banku 
Gospodarstwa Krajowego21, ustawę z dnia 2 kwietnia 2004 r. o niektórych 

16 Ustawa z dnia 9 października 2015 r. o wsparciu kredytobiorców, którzy zaciągnęli kredyt 
mieszkaniowy i znajdują się w trudnej sytuacji finansowej (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1516, 
z późn. zm.), szczególnie art. 14‒20.

17 Dz.U. z 2020 r., poz. 374.
18 Dz.U. z 2020 r., poz. 568, z późn. zm.
19 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 2027, z późn. zm. 
20 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 415.
21 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1198, z późn. zm.
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zabezpieczeniach finansowych22, ustawę z dnia 21 lipca 2006 r. o nadzorze nad 
rynkiem finansowym23, ustawę z dnia 12 maja 2011 r. o kredycie konsumenc-
kim24, ustawę z dnia 5 sierpnia 2015 r. o rozpatrywaniu reklamacji przez podmioty 
rynku finansowego i o Rzeczniku Finansowym25, ustawę z dnia 5 sierpnia 2015 r. 
o nadzorze makroostrożnościowym nad systemem finansowym i zarządzaniu 
kryzysowym w systemie finansowym26, ustawę z dnia 9 października 2015 r. 
o wsparciu kredytobiorców, którzy zaciągnęli kredyt mieszkaniowy i znajdują 
się w trudnej sytuacji finansowej27, ustawę z dnia 10 czerwca 2016 r. o Banko-
wym Funduszu Gwarancyjnym, systemie gwarantowania depozytów oraz przy-
musowej restrukturyzacji28. Cytowana powyżej regulacja prawna wprowadziła 
kilka ciekawych udogodnień dla przedsiębiorców, w tym możliwość poręczania 
i gwarantowania przez Bank Gospodarstwa Krajowego kredytów zaciągniętych 
przez przedsiębiorców29 oraz ewentualność tzw. wakacji kredytowych (art. 31f 
został właśnie wprowadzony regulacjami [Tarczy 1.0]). Także ustawa z dnia 
16 kwietnia 2020 r. o szczególnych instrumentach wsparcia w związku z roz-
przestrzenianiem się wirusa SARS-CoV-2 [Tarcza 2.0]30, ustawa z dnia 14 maja 
2020 r. o zmianie niektórych ustaw w zakresie działań osłonowych w związku 
z rozprzestrzenianiem się wirusa SARS-CoV-2 [Tarcza 3.0]31 oraz ustawa z dnia 
19 czerwca 2020 r. o dopłatach do oprocentowania kredytów bankowych udzie-
lanych przedsiębiorcom dotkniętym skutkami COVID-19 oraz o uproszczonym 
postępowaniu o zatwierdzenie układu w związku z wystąpieniem COVID-19 
[Tarcza 4.0]32 zawierają postanowienia odnośnie do działalności kredytowej. 
Ostatni z wyżej cytowanych aktów prawnych wprowadza obligatoryjne „waka-
cje kredytowe”. W literaturze przedmiotu powstała wątpliwość, jak daleko może 
ingerować ustawodawca i czy regulacje w zakresie tzw. wakacji kredytowych 
nie naruszają interesu banków – przedsiębiorców działających w warunkach 
gospodarki wolnorynkowej33. Niewątpliwie, w myśl art. 20 Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.34 podstawę ustroju gospodarczego 
Polski stanowi społeczna gospodarka rynkowa oparta na wolności działalności 

22 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 103, z późn. zm.
23 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 2059, z późn. zm.
24 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 1083, z późn. zm.
25 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 2279, z późn. zm.
26 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 140, z późn. zm.
27 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1516, z późn. zm.
28 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 842, z późn. zm.
29 Szczegółowe zasady reguluje art. 15zzzd ustawy.
30 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 737, z późn. zm.
31 Dz.U. z 2020 r., poz. 875, z późn. zm.
32 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1072, z późn. zm.
33 M. Urban-Theocharakis, Wakacje kredytowe, LEX/el. 2020.
34 Dz.U. z 1997 r., nr 78, poz. 483, z późn. zm.; dalej: Konstytucja RP.
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gospodarczej35. Ustrojowa zasada wolności działalności gospodarczej36 formu-
łuje w swojej istocie prawo podmiotowe o randze konstytucyjnej37. W ramach 
ogólniejszej zasady społecznej gospodarki rynkowej38 występują jej elementy 
składowe, stanowiące swego rodzaju zasady szczególne, a mianowicie: wol-
ność działalności gospodarczej, własność prywatna oraz solidarność, dialog 
i współpraca partnerów społecznych39. Są one do tego stopnia ze sobą powią-
zane, że mogą się wspierać i ograniczać. Zasady ustrojowe mogą oddziaływać 
na status podmiotu prawa, a zwłaszcza mogą poszerzać sferę wolności jednostki, 
wpływać na zakres określonych praw lub dopuszczalność ograniczeń. Zasadna 
wydaje się zatem potrzeba łącznej analizy art. 20 i 22 Konstytucji RP40. Konsty-
tucyjna wolność działalności gospodarczej w tym ostatnim przepisie przyjmuje 
postać prawa podmiotowego o charakterze negatywnym. Nie ma ona charakteru 
absolutnego i musi podlegać różnego rodzaju ograniczeniom, które powinny 
mieć wyjątkowy charakter41. Mogą one zostać jedynie wprowadzone z mocy 
ustawy i tylko ze względu na ważny interes publiczny. Zatem działania ustawo-
dawcy w związku z pandemią COVID-19, polegające na ustanowieniu obligato-
ryjnych „wakacji kredytowych”, nie naruszają norm z rozdziału I Konstytucji RP. 
Ponadto regulacje zawarte w „Tarczach” pozostają w zgodzie z zasadą statuującą 
banki jako instytucje zaufania publicznego42. Ich znaczenie w sprawnym funk-
cjonowaniu gospodarki sprawia, że ryzyko systemowe dla banków jest ryzykiem 
dla całego społeczeństwa. Działalność banków podporządkowana jest interesowi 
społecznemu i traktowane są one jako jednostki świadczące usługi publiczne, 
a nie jak zwykłe podmioty gospodarcze, co nadaje im cechę instytucji zaufania 
publicznego43.

35  Według art. 20 Konstytucji RP społeczna gospodarka rynkowa oparta na wolności dzia-
łalności gospodarczej, własności prywatnej oraz solidarności, dialogu i współpracy partnerów 
społecznych stanowi podstawę ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej.

36 J. Ciapała, Konstytucyjna zasada wolności działalności gospodarczej, „Ruch Prawniczy 
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2001, nr 4, s. 15.

37 Ten pogląd został ugruntowany w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego, por. wyro-
ki: z dnia 12 grudnia 2001 r., SK 26/01; z dnia 29 kwietnia 2003 r., SK 24/02; z dnia 14 czerwca 
2004 r., SK 21/03, czy z dnia 27 lipca 2004 r., SK 9/03. Por. A. Ogonowski,

 

Konstytucyjna wolność 
działalności gospodarczej w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego, „Przegląd Prawa Konsty-
tucyjnego” 2012, t. 1, s. 216.

38 C. Kosikowski, Wolność działalności gospodarczej i jej ograniczenia w praktyce stoso-
wania Konstytucji RP, (w:) C. Kosikowski (red.), Zasady ustroju społecznego i gospodarczego 
w procesie stosowania Konstytucji, Warszawa 2005, s. 45.

39 A. Ogonowski,

 

Konstytucyjna wolność…, s. 216.
40 Według art. 22 Konstytucji RP ograniczenie wolności działalności gospodarczej jest do-

puszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze względu na ważny interes publiczny.
41 A. Ogonowski,

 

Konstytucyjna wolność…, s. 226.
42 Por. P. Niczyporuk, A. Talecka, Bank jako instytucja zaufania publicznego, (w:) S. Oliw-

niak (red.), Ekonomiczne aspekty państwa demokratycznego, Białystok 2007, s. 75.
43 P. Niczyporuk, A. Talecka, Bankowość…, s. 30.
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4. ODROCZENIE (ZAWIESZENIE) SPŁATY KREDYTU 
STOSOWANE WOBEC PRZEDSIĘBIORCY

Wraz z drugą falą pandemii koronawirusa (SARS-CoV-2) sytuacja klientów 
banków nie tylko nie uległa poprawie, ale też ich zdolność do terminowego regu-
lowania zobowiązań wobec instytucji finansowych niejednokrotnie znacznie spa-
dła44. Kluczową formą wsparcia dla kredytobiorców była zmiana ustawy z dnia 
2 marca 2020 r. o szczególnych rozwiązaniach związanych z zapobieganiem, 
przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorób zakaźnych oraz 
wywołanych nimi sytuacji kryzysowych i wprowadzenie do jej treści art. 31f – 
ustawowej podstawy prawnej tzw. wakacji kredytowych. 

Zgodnie z art. 31f ust. 1 tej ustawy w przypadku ogłoszenia stanu zagrożenia 
epidemicznego albo stanu epidemii bank może dokonać zmiany określonych 
w umowie warunków lub terminów spłaty kredytu udzielonego na podstawie 
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Prawo bankowe mikroprzedsiębiorcy, małemu 
lub średniemu przedsiębiorcy, w rozumieniu ustawy z dnia 6 marca 2018 r. – 
Prawo przedsiębiorców45, jeżeli: 

1) kredyt został udzielony przed dniem 8 marca 2020 r. oraz 
2) zmiana taka jest uzasadniona oceną sytuacji finansowej i gospodarczej 

kredytobiorcy dokonaną przez bank nie wcześniej niż w dniu 30 września 2019 r.
Mocą regulacji ustawowej przewidziano możliwość (a nie obowiązek) wprowa-

dzenia przez bank „wakacji kredytowych” w stosunku do przedsiębiorców. Przepisy 
stwarzały możliwość zmiany warunków lub terminu spłaty kredytu udzielonego 
mikroprzedsiębiorcy, małemu lub średniemu przedsiębiorcy. W tym zakresie sto-
sowano definicje ustawowe zawarte w ustawie – Prawo przedsiębiorców. Zatem 
ustawodawca przewidział możliwość odroczenia (zawieszenia) spłaty kredytu bez 
ograniczeń czasowych. Regulacja ustawowa stanowi swego rodzaju rozszerzenie 
propozycji złożonej w Komunikacie przez Związek Banków Polskich, którą banki 
mogły zastosować wobec swoich klientów. „Wakacje kredytowe” byłyby wdrażane 
po ogłoszenia stanu zagrożenia epidemicznego albo stanu epidemii. Ustawodawca 
wprowadził w art. 31f kilka ograniczeń o charakterze podmiotowym i przedmio-
towym. Dobrodziejstwo „wakacji kredytowych” przewidziano jedynie w stosunku 
do przedsiębiorców. Pozostali kredytobiorcy mogli korzystać z odroczenia (zawie-
szenia) spłaty kredytu na zasadach przewidzianych w Komunikacie Związku Ban-
ków Polskich bądź w oparciu o zasady wynegocjowane z konkretnymi bankami. 
Regulacja art. 31f wprowadziła ograniczenie w zakresie „ustawowych wakacji 

44 Sytuację pokazuje Raport o sytuacji ekonomicznej banków. Banki 2020, nr 11/2021, kwie-
cień 2021 r., Raport został przygotowany przez Warszawski Instytut Bankowości na zlecenie 
Związku Banków Polskich, www.zbp.pl/getmedia/4177370b-e5ec-475a-ad09-03bf6cc77e61/ZBP_
BANKI2020_FINAL (dostęp: 5.10.2021 r.).

45 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 162.
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kredytowych” w stosunku do kredytów udzielonych w oparciu o prawo bankowe. 
Zmiany warunków czy terminów spłaty nie miały zastosowania do kredytów 
udzielanych na podstawie innych ustaw. Co prawda przepisy art. 31f odnosiły się 
do pożyczki pieniężnej udzielonej przez bank, to jednak nie jest to znaczące roz-
szerzenie zakresu regulacji. Zawsze bowiem pożyczki bankowe mają pieniężny 
charakter, co powoduje, że mają do nich zastosowanie przepisy prawa bankowego 
odnoszące się do spłaty i oprocentowania kredytów bankowych46.

Ustawodawca wprowadził ograniczenie czasowe, a mianowicie datę 30 wrze-
śnia 2019 r. Zastosowanie „ustawowych wakacji kredytowych” było możliwe 
jedynie wobec kredytobiorców, których sytuacja gospodarcza i finansowa została 
poddana ocenie przez bank po tej dacie. Art. 31f można było również stosować 
jedynie do kredytów udzielonych przed 8 marca 2020 r. Zatem powyżej cyto-
wane regulacje były jednym z instrumentów mającym na celu poprawę sytuacji 
finansowej przedsiębiorcy, która powstała w związku z wystąpieniem pandemii 
COVID-19 i wynikającymi stąd ograniczeniami w prowadzeniu działalności 
gospodarczej. Ustawodawca w art. 31f ust. 2 wyraźnie wskazał, że modyfikacja 
realizacji zobowiązania musiała być dokonywana na warunkach uzgodnionych 
przez bank i dłużnika i nie mogła powodować pogorszenia sytuacji finansowej 
i gospodarczej kredytobiorcy. Z dobrowolnych „wakacji kredytowych” skorzy-
stano ponad milion razy47. Możliwość wnioskowania o odroczenie (zawieszenie) 
spłaty zobowiązań zakończyła się 30 września 2021 r. W tzw. międzyczasie kre-
dytobiorcy zyskali dodatkową opcję – tzw. ustawowe wakacje kredytowe wpro-
wadzone w pakiecie ustaw antykryzysowych.

5. OBLIGATORYJNE „WAKACJE KREDYTOWE”

W dniu 24 czerwca 2020 r. weszła w życie ustawa z dnia 19 czerwca 2020 r. 
o dopłatach do oprocentowania kredytów bankowych udzielanych przedsię-
biorcom dotkniętym skutkami COVID-19 oraz o uproszczonym postępowaniu 
o zatwierdzenie układu w związku z wystąpieniem COVID-19, tzw. Tarcza 4.0, 
która wprowadziła przepisy regulujące udzielanie tzw. obligatoryjnych „ustawo-
wych wakacji kredytowych”. W efekcie zmian do utrzymanego w mocy art. 31f 
dodano art. 31fa, w którym ustalono zasady zawieszenia wykonania umowy 
o kredyt czy uprawnionych kredytobiorców. Sprecyzowano także niezbędne 
elementy składowe, które powinien zawierać wniosek o zawieszenie wykonania 
umowy, a także wskazano okres zawieszenia i okres kredytowania.

46 Z. Ofiarski, Prawo…, s. 444 i n. 
47 www.bankier.pl/wiadomosc/Wracaja-bankowe-wakacje-kredytowe-dla-firm-8025327.

html (dostęp: 5.10.2021 r.).
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Zgodnie z art. 31fa ust. 1 na wniosek kredytobiorcy, kredytodawca zawiesza 
wykonanie:

1) umowy o kredyt konsumencki w rozumieniu ustawy z dnia 12 maja 2011 r. 
o kredycie konsumenckim, albo

2) umowy o kredyt hipoteczny w rozumieniu ustawy z dnia 23 marca 2017 r. 
o kredycie hipotecznym oraz o nadzorze nad pośrednikami kredytu hipotecznego 
i agentami (Dz.U. z 2020 r., poz. 1027), albo

3) umowy o kredyt w rozumieniu art. 69 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. 
– Prawo bankowe – jeżeli kredytobiorcą jest konsument w rozumieniu art. 221 
ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. – Kodeks cywilny.

Artykuł 31fa ust. 2 stanowi, że zawieszenie wykonania umowy, o którym 
mowa w ust. 1, przysługuje kredytobiorcy, który po dniu 13 marca 2020 r. utracił 
pracę lub inne główne źródło dochodu. W przypadku w którym stroną umowy, 
o której mowa w ust. 1, jest więcej niż jeden kredytobiorca, dla spełnienia 
warunku określonego w zdaniu pierwszym wystarczy utrata pracy lub innego 
głównego źródła dochodu przez jednego z nich.

Nowe przepisy wprowadzające obligatoryjne „ustawowe wakacje kredytowe” 
ustanawiają obowiązek banku w zakresie zawieszenia wykonania umów kredy-
towych. Będzie on mógł być zrealizowany po złożeniu wniosku przez podmiot 
uprawniony. Musi do tego zostać użyty specjalny formularz bankowy, dostępny 
na stronie internetowej instytucji kredytowej. Kredytobiorca składa wniosek na 
trwałym nośniku informacji, co oznacza, że może zostać wypełniony i wysłany 
elektronicznie, bez konieczności osobistej wizyty w banku.

M. Urban-Theocharakis sądzi, że pobieżna analiza brzmienia art. 31fa wska-
zuje, iż udzielenie „wakacji kredytowych” jawi się „już nie jako prawo, ale defi-
nitywny obowiązek banku”48. Jednakże konieczna jest w tej materii inicjatywa 
konkretnego i ściśle sprecyzowanego w ustawie kredytobiorcy. Z obligatoryjnych 
„ustawowych wakacji kredytowych” może skorzystać więc osoba, która zacią-
gnęła zobowiązanie w rozumieniu o ustawy z dnia 23 marca 2017 r. o kredycie 
hipotecznym oraz o nadzorze nad pośrednikami kredytu hipotecznego i agentami. 
Także konsument, który jest kredytobiorcą jest uprawniony do zawieszenia (odro-
czenia) na okres do 3 miesięcy spłaty rat zobowiązań kredytowo-pożyczkowych.

Nowe przepisy o tzw. obligatoryjnych „ustawowych wakacjach kredyto-
wych” należało stosować tylko wobec tych, którzy stracili pracę lub inne główne 
źródło dochodu po 13 marca 2020 r. W zakresie spełnienia tego kryterium kredy-
tobiorca składał stosowne oświadczenie, pod rygorem odpowiedzialności karnej. 
Uprawnionym do skorzystania z tego przywileju mógłby być także kredyto-
biorca, który utracił pracę po 13 marca 2020 r., chociażby wskutek dyscyplinar-
nego zwolnienia w trybie art. 52 ustawy z 26 czerwca 1974 r. – Kodeks pracy49. 

48 M. Urban-Theocharakis, Wakacje…
49 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1320, z późn. zm. Por. rozważania Ł. Wilkowicz, Tarcza 

4.0. Stracisz pracę lub źródło dochodu? Będziesz mógł zawiesić spłatę kredytu, https://serwisy.
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Ustawodawca nie wskazuje w tym przepisie okoliczności, w jakich praca miała 
zostać przez kredytobiorcę utracona. Istotna dla uzyskania obligatoryjnych „usta-
wowych wakacji kredytowych” pozostaje jedynie okoliczność, czy zdarzenie to 
miało miejsce po określonej w przepisie dacie. M. Urban-Theocharakis uważa, że 
z dobrodziejstwa przepisu mogą skorzystać nie tylko osoby znajdujące się fak-
tycznie w trudnej sytuacji finansowej spowodowanej pojawieniem się pandemii 
koronawirusa SARS-CoV-2, gdyż ustawodawca nie powiązał ich ze skutkami 
choroby COVID-1950. Do zawieszenia dochodzi z mocy prawa z dniem doręcze-
nia kredytodawcy wniosku o zawieszenie wykonywania umowy. 

Rozwiązanie wskazane w art. 31fa Tarczy 4.0 dotyczy umów kredytowych 
zawartych przed 13 marca 2020 r., jeśli termin zakończenia okresu kredytowania 
określony w tych umowach przypada po upływie 6 miesięcy od dnia 13 marca 
2020 r. Zawieszenie obowiązku spłacania kredytu odnosi się zarówno do czę-
ści kapitałowej, jak i do odsetkowej. W tym ustawowym okresie kredytodawca 
nie będzie mógł pobierać żadnych dodatkowych opłat, z wyjątkiem składek za 
umowy ubezpieczenia powiązane z umową kredytu. Jest to konieczne z uwagi na 
potrzebę zapewnienia ciągłości ochrony ubezpieczeniowej, co niewątpliwie leży 
w interesie kredytobiorcy. Okres kredytowania, jak również wszystkie terminy 
przewidziane w umowie kredytu ulegają stosownemu przedłużeniu i to o okres 
zawieszenia. W przypadku, w którym kredytobiorca ma kilka kredytów tego 
samego rodzaju u danego kredytodawcy, będzie mógł skorzystać z wakacji kre-
dytowych tylko wobec jednego z nich. Jeżeli kredytodawca na wniosek kredyto-
biorcy zawiesił w całości lub w części spłatę jednej z umów kredytu na warunkach 
innych niż określone w art. 31fa ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczególnych 
rozwiązaniach związanych z zapobieganiem, przeciwdziałaniem i zwalczaniem 
COVID-19, innych chorób zakaźnych oraz wywołanych nimi sytuacji kryzyso-
wych, termin tego zawieszenia ulega skróceniu z mocy prawa z dniem doręczenia 
kredytodawcy wniosku o zawieszenie wykonania umowy. 

WNIOSKI

W związku z rozprzestrzenianiem się choroby COVID-19 pojawiły się 
liczne ograniczenia w odniesieniu do wykonywania pracy zarobkowej i prowa-
dzenia działalności gospodarczej. Niosło to ze sobą obniżenie dochodu, a tym 
samym utratę możliwości terminowego regulowania zobowiązań o charakterze 

gazetaprawna.pl/finanse-osobiste/artykuly/1479492,zawieszenie-splaty-kredytu-tarcza-4-0.html 
(dostęp: 5.10.2021 r.).

50 Regulacje uznaje ona za sprzeczną z jej ratio legis. Postuluje zmiany i doprecyzowanie 
regulacji obecnie obowiązujących. Por. M. Urban-Theocharakis, Wakacje…
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kredytowym. Od początku pandemii koronawirusa (SARS-CoV-2) w sektorze 
bankowym można zaobserwować próby działań zmierzających do zawieszenia 
(odraczania) spłat rat zobowiązań obarczonych ryzykiem kredytowym. Pierw-
sze rozwiązania w tym zakresie proponował Związek Banków Polskich w wyda-
nych komunikatach czy rekomendacjach. Postulował wprowadzenie tzw. wakacji 
kredytowych, czyli możliwość zawieszenia spłat rat kredytów lub pożyczek 
w związku z wystąpieniem pandemii koronawirusa SARS-CoV-2. Była to jedna 
z wielu inicjatyw pomocowych podejmowanych przez sektor bankowy w celu 
zapobiegania skutkom choroby COVID-19. Wdrożenie działań proponowanych 
przez Związek Banków Polskich zależało od konkretnych banków udzielających 
kredytów. Same instytucje kredytowe proponowały klientom możliwość zawie-
szenia spłat rat kredytów, które czasami wykraczały poza ramy komunikatów 
sektora bankowego. Ich działania wynikały z potrzeby zachowania stabilności 
sektora oraz postrzegania banku jako instytucji zaufania publicznego. Kroki 
prawne proponowane przez Związek Banków Polskich inspirowały ustawodawcę 
do podjęcia dalszych kroków legislacyjnych.

W ramach tzw. tarcz antykryzysowych wprowadzono przepisy regulujące 
udzielanie tzw. wakacji kredytowych. Mocą regulacji ustawowej z 31 marca 
2020 r. przewidziano możliwość (a nie obowiązek) zmiany warunków lub ter-
minu spłaty kredytu udzielonego przedsiębiorcy. Ustawodawca wprowadził nie 
tylko ograniczenia podmiotowe, ale również czasowe odnośnie do możliwości 
korzystania z „ustawowych wakacji kredytowych”. Jednakże nie przeszkodziły 
one uprawnionym, by wnioskować o zmianę warunków lub terminu spłaty zobo-
wiązań kredytowych.

W dniu 24 czerwca 2020 r. weszła w życie tzw. Tarcza 4.0, która wprowa-
dziła przepisy regulujące udzielanie tzw. obligatoryjnych „ustawowych waka-
cji kredytowych” dla konsumentów. Można ją określić jako najszerszą formę 
pomocy kredytobiorcom, którzy w okresie i w związku z pandemią koronawi-
rusa (COVID-19) nie regulowały terminowo swoich zobowiązań. Z informacji 
udostępnionych przez Biuro Informacji Kredytowej wynika, że do 2 listopada 
2020 r. z ustawowych wakacji kredytowych korzystało 5,3 tys. kredytobiorców, 
a na koniec miesiąca liczba ta wzrosła do 8,3 tys. klientów indywidualnych51. 

Tak zwane wakacje kredytowe związane z pandemią koronawirusa 
(COVID-19) dotyczyły zarówno osób fizycznych, jak i prawnych. Jednakże 
z dobrodziejstwa ustawowej regulacji nie mogli skorzystać ci, którzy zacią-
gnęli kredyty lub pożyczki, czy inne zobowiązania związane z ryzykiem kre-
dytowym po 13 marca 2020 r., albo nie stracili po tej dacie pracy ani głównego 
źródła dochodu. Konieczne są jednak nowelizacje przepisów, by uszczegółowić 
i bardziej powiązać przepisy zawarte w ramach tzw. Tarczy 4.0 z wystąpieniem 

51 www.totalmoney.pl/artykuly/7609978,kredyty-hipoteczne,wakacje-kredytowe-a-
koronawirus (dostęp: 5.10.2021 r.).
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skutków COVID-19. Może warto byłoby również dać możliwość obligatoryjnych 
„ustawowych wakacji kredytowych” osobom wykonującym pracę w ramach 
umów cywilnoprawnych, jeśli z tego tytułu utracili jedyne źródło dochodu. 
W ramach niniejszej publikacji ukazano jedynie wybrane aspekty tej ciekawej 
instytucji prawnej, tzw. wakacji kredytowych, która niewątpliwie będzie się dalej 
rozwijać w systemie i prawie bankowym.
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SŁOWA KLUCZOWE
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Polityka ochrony klimatu i środowiska staje się głównym wyznacznikiem 
polityk państw i organizacji międzynarodowych. Zarówno Stany Zjednoczone, 
Unia Europejska, jak i Japonia w kolejnych latach tworzą coraz więcej norm 
prawnych mających zapewnić bezpieczeństwo klimatyczne. Przykłady tych 
regulacji obejmują nie tylko rolnictwo, lecz także swym zasięgiem dotyczą już 
całej gospodarki. Każde przedsięwzięcie powinno uwzględniać element ekologii, 
klimatu, czy środowiska. Można to zaobserwować nie tylko w sferze prawnych 
regulacji, ale także podejmowanych kampanii, jak chociażby zamiany słomek do 
napojów z plastikowych na papierowe.

Podejmowane działania legislacyjne mają zapewnić bezpieczeństwo klima-
tyczne nie tylko przyszłym pokoleniom, ale także poprawić stan obecny. W tym 
zakresie wypracowywane są w zgodzie z zasadą zrównoważonego rozwoju1 
różne mechanizmy prawne, które mają za zadanie zbalansować postęp gospo-
darczy z ochroną klimatu. Jednym z przykładów poszukiwania takich rozwiązań 
jest ogłoszony przez Unię Europejską Europejski Zielony Ład2. Jest on główną 
częścią strategii politycznej na lata 2019‒2024 i wytycza elementarne zasady 
finansowania europejskiej gospodarki.

W artykule zostaną przedstawione główne założenia Europejskiego Zie-
lonego Ładu w kontekście jego oddziaływania na sektor rolnictwa oraz prawo 
rolne. Niewątpliwie rolnictwo jest jednym z działów gospodarki, który w zna-
cząco negatywny sposób oddziałuje na ochronę klimatu i środowiska. Dlatego 
też już w poprzednich okresach programowania Wspólnej Polityki Rolnej starano 
się wypracować mechanizmy prawne, które zachęciłby rolników w zamian za 
pomoc finansową do zwiększenia poziomu ochrony. Jednym z podstawowych 
przykładów była polityka zazieleniania, czyli m.in. wdrażania praktyk korzyst-
nych dla klimatu. Niestety założenia te nie przyniosły oczekiwanych efektów. 
Dlatego też aktualnie poszukuje się bardziej restrykcyjnych form prawnych dla 
zapewnienia bezpieczeństwa klimatycznego. 

Samo wdrażanie idei zrównoważonego rozwoju wydaje się już niewy-
starczające w zderzeniu z ociepleniem klimatu, suszami, powodziami, czy 

1 Z. Bukowski, Prawo zrównoważonego rozwoju w Polsce – realny byt czy iluzja, (w:) 
D. Kiełczewski (red.), Implementacyjne aspekty wdrożenia zrównoważonego rozwoju, Białystok 
2011, s. 95–100; M. A. Król, A. Niewiadomski, Rodzinne gospodarstwa rolne w systemie prawnym 
ochrony środowiska i zrównoważonego rozwoju, (w:) M. Podstawka (red.), Ekonomiczne i prawne 
mechanizmy wspierania i ochrony rolnictwa rodzinnego, Warszawa 2015, s. 240–255.

2 https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/european-green-deal_pl (dostęp: 
10.10.2021 r.).
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zanieczyszczeniami przede wszystkim powietrza. Potrzebne są skuteczne 
mechanizmy prawne, które doprowadziłby do istotnej poprawy stanu środowiska 
w Europie. Trzeba także zwrócić uwagę na konieczność zapewnienia wykonal-
ności zakładanych celów. Rozważyć tutaj należy wprowadzanie poszczególnych 
zachęt i obowiązków zarówno tradycyjnymi metodami legislacyjnymi3, jak i za 
pomocą tzw. soft law4. Wspominany przykład greeningu w ocenie Europejskiego 
Trybunału Obrachunkowego „doprowadził do zmian w praktykach rolniczych 
jedynie na około 5% wszystkich użytków rolnych w UE”5. Powodem tego jest 
powielanie się6 wielu wymogów7 i, jak stwierdził Trybunał: „przypadki nakłada-
nia się zakresów zazieleniania i zasady wzajemnej zgodności dotyczą pewnych 
elementów lub praktyk, które są objęte ochroną bądź wymagane w ramach norm 
dobrej kultury rolnej zgodnej z ochroną środowiska lub wymogów podstawo-
wych w zakresie zarządzania, a jednocześnie mogą być deklarowane w celu speł-
nienia wymogu dotyczącego obszarów proekologicznych”8.

W powyższym stwierdzeniu zawarta jest jedna z ważnych wskazówek reali-
zacji Europejskiego Zielonego Ładu9. Nie może on powielać już istniejących 
wymogów, nie może ich także tak zmieniać, aby stały się one bezużyteczne 
i wprowadzały chaos prawny, tak aby beneficjent pomocy nie wiedział, jakie są 

3 P. Czechowski, A. Niewiadomski, Tendencje rozwoju polskiego prawa rolnego w związ-
ku z nabyciem członkostwa Polski w Unii Europejskiej, „Studia Iuridica Agraria” 2009, t. VII, 
s. 30–45.

4 A. Jurcewicz, Soft law w prawie Wspólnot Europejskich, „Przegląd Legislacyjny” 1997, 
nr 4, s. 31–44; P. Czechowski, Pierwotne i wtórne źródła prawa Unii Europejskiej w polskim 
porządku prawnym, (w:) A. Jaroszyński, M. Możdżeń-Marcinkowski (red.), Podstawy prawa ad-
ministracyjnego, Warszawa 2014, s. 63–72. 

5 Europejski Trybunał Obrachunkowy, Zazielenienie – bardziej złożony system wsparcia do-
chodów, który nie jest jeszcze skuteczny pod względem środowiskowym, Sprawozdanie Specjalne 
2017, nr 21.

6 Powielanie się wymogów miało także miejsce w ocenie Trybunału z polityką rozwoju ob-
szarów wiejskich: „Przypadki nakładania się zakresów zazieleniania i działań środowiskowych 
w ramach rozwoju obszarów wiejskich, takich jak działanie rolno-środowiskowo-klimatyczne, 
mogą występować, gdy rolnicy podejmują zobowiązania w ramach filaru II o podobnym charak-
terze co standardowe wymogi w zakresie zazieleniania. Takie nakładanie się zakresów jest moż-
liwe, gdyż w prawodawstwie Unii nie przewidziano wymogu włączania obowiązków w zakresie 
zazieleniania do odpowiedniego poziomu bazowego dla rozwoju obszarów wiejskich” – Europej-
ski Trybunał Obrachunkowy, Zazielenienie…, s. 49. 

7 A. Hawrylewicz-Łuka, Spełnianie wymogów wzajemnej zgodności (cross-compliance) przy 
ubieganiu się przez rolników o płatności bezpośrednie jako poszanowanie środowiska naturalne-
go, (w:) M. Górski, J. Bucińska, M. Niedziółka, R. Stec, D. Strus (red.), Administracja publicz-
na – człowiek a ochrona środowiska. Zagadnienia społeczno-prawne, Warszawa 2011, s. 130–155.

8 Europejski Trybunał Obrachunkowy, Zazielenienie…, s. 46.
9 W. Ziętara, Z. Mirkowska, Zielony ład – w kierunku rolnictwa ekologicznego czy ekologiza-

cji rolnictwa?, „Zagadnienia Ekonomiki Rolnej” 2021, t. 368(3), s. 29–54.
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jego obowiązki10. Tylko jasno sprecyzowane wymogi co do stawianych oczekiwań 
w zakresie ochrony klimatu mogą spotkać się z efektywnym działaniem adresa-
tów norm. W przeciwnym wypadku za pięć lat sprawozdanie Trybunału może 
być jeszcze bardziej krytyczne w stosunku do aktualnie prezentowanych pomy-
słów w odniesieniu do Europejskiego Zielonego Ładu. Może okazać się to tym 
trudniejsze, że nie wszystkie koncepcje zaprezentowane w tej strategii są akcep-
towalne w państwach członkowskich Unii Europejskiej. 

W zakresie środków pomocowych w rolnictwie w Europejskim Zielonym 
Ładzie określono kilka podstawowych celów. Jednym z nich jest zapewnienie 
bezpieczeństwa żywnościowego w obliczu zmiany klimatu i utraty różnorod-
ności biologicznej11. Niewątpliwie w świetle współczesnych wyzwań produkcja 
żywności powinna być bardziej ekologiczna, a przez to zwiększać możliwości 
poprawy klimatu. Służyć mają temu nie tylko szeroko zakrojone działania ekolo-
giczne, ale chociażby takie kwestie jak odpowiednie znakowanie żywności, aby 
poprawić świadomość konsumentów. 

Prowadzone w Unii Europejskiej badania w zakresie znakowania żywności 
proponują zwiększenie znakowania z przodu opakowania, tak aby konsumenci 
dokonywali świadomych wyborów12. W przedstawionym sprawozdaniu Komisja 
stwierdza, że właściwe wydaje się wprowadzenie zharmonizowanego, obowiąz-
kowego oznaczania wartości odżywczej z przodu opakowania na poziomie Unii 
Europejskiej. Odpowiednia ocena tej kwestii wymaga jednak namysłu i prze-
prowadzenia dodatkowych analiz, które być może w 2022 r. zaowocują wnio-
skiem legislacyjnym. Podany przykład znakowania żywności wskazuje jednak 
na wieloaspektowość Europejskiego Zielonego Ładu nieograniczającego się tylko 
do tradycyjnych instrumentów ochrony klimatu. Zmiana sposobu znakowania 
żywności z pewnością będzie dużym wyzwaniem nie tylko logistycznym dla 
polskich rolników, ale również zmianą przyzwyczajeń konsumentów w zakresie 
pozyskiwania informacji o produktach żywnościowych.

Ważnym elementem jest także przewodzenie globalnej transformacji w kie-
runku konkurencyjnej równowagi „od pola do stołu”. Koncepcja ta znana 
w prawie żywnościowym już od wielu lat ma zapewnić zwiększone bezpie-
czeństwo w zakresie kontroli wytwarzania żywności. Pozwala to na wypraco-
wanie odpowiednich systemów bezpieczeństwa żywności oraz określania ich 
jakości. Strategia „od pola do stołu” w założeniu powinna mieć neutralny lub 
pozytywny wpływ na środowisko; odwrócić utratę bioróżnorodności; zapewnić 

10 M. A. Król, Środowiskowy wymiar płatności w ramach systemów wsparcia bezpośredniego 
– zagadnienia prawne, (w:) B. Jeżyńska, E. Kruk (red.), Prawne instrumenty ochrony środowiska, 
Lublin 2016, s. 295 i n.

11 https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/european-green-deal/agriculture-
-and-green-deal_pl (dostęp: 10.10.2021 r.).

12 https://ec.europa.eu/food/safety/labelling-and-nutrition/food-information-consumers-legi-
slation/proposal-revision-regulation_en (dostęp: 10.10.2021 r.).
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bezpieczeństwo żywnościowe, odżywianie i zdrowie publiczne, upewniając się, 
że każdy ma dostęp do wystarczającej, bezpiecznej, pożywnej i zrównoważonej 
żywności. Jednocześnie celem takiego podejścia jest zachowanie przystępności 
cenowej żywności przy jednoczesnym generowaniu bardziej sprawiedliwych 
zysków ekonomicznych, wspieraniu konkurencyjności sektora dostaw Unii Euro-
pejskiej i promowaniu sprawiedliwego handlu. 

Zgodnie z założeniami Europejskiego Zielonego Ładu „w ramach strate-
gii »od pola do stołu« zawartej w ramach Zielonego Ładu Komisja Europejska 
wyznaczyła sobie cel, aby »co najmniej 25% gruntów rolnych UE było objętych 
rolnictwem ekologicznym oraz znaczny wzrost akwakultury ekologicznej do 
2030 r.«”13. Aby zrealizować ten dość ambitny cel, Komisja przedstawiła plan 
działania na rzecz produkcji ekologicznej w Unii Europejskiej.

Biorąc pod uwagę, że w całej Unii Europejskiej niecałe 10% gruntów jest 
zajęte pod uprawy ekologiczne, to transformacja do 25% wydaje się w czasie 8 lat 
dość mało realna. Dlatego też cel rolnictwa ekologicznego staje się wyzwaniem 
dla polskiego rolnictwa, gdzie wskaźnik ten oscyluje około 5%. Jak podkreśla się 
w preambule rozporządzenia Rady (WE) nr 834/2007 z dnia 28 czerwca 2007 r. 
w sprawie produkcji ekologicznej i znakowania produktów ekologicznych i uchy-
lającego rozporządzenie (EWG) nr 2092/9114, ekologiczna metoda produkcji 
pełni podwójną funkcję społeczną: z jednej strony dostarcza towarów na specy-
ficzny rynek kształtowany przez popyt na produkty ekologiczne, z drugiej zaś 
jest działaniem w interesie publicznym, ponieważ przyczynia się do ochrony śro-
dowiska, dobrostanu zwierząt i rozwoju obszarów wiejskich. Już w 2007 r. wska-
zywano na pozytywny efekt klimatyczny produkcji ekologicznej. Pojmowany był 
on jednak dotychczas jako interes publiczny. W nowych założeniach kładzie się 
również nacisk na dbanie o klimat nie tylko dla przyszłych pokoleń, lecz także 
przede wszystkim na obecną jego poprawę. 

Należy założyć konieczność stworzenia takich ram prawnych dla funkcjo-
nowania rolnictwa ekologicznego, aby osiągnąć zakładane efekty. Rozwiązania 
mogą być zasadniczo dwa. Pierwsze zakładające rozbudowany system zachęt dla 
rolników, tak aby ta produkcja była dla nich opłacalna, a co za tym idzie, aby 
mogli zaoferować konkurencyjne ceny na rynku. Drugie zaś, dość drastyczne, 
zakładające ingerencję administracyjną w proces produkcji rolnej i niejako 
poprzez system różnych obowiązków „wymuszający” przekształcanie prowadzo-
nej działalności rolniczej w uprawy ekologiczne15. 

13 https://ec.europa.eu/info/food-farming-fisheries/farming/organic-farming/organic-action-
-plan_pl (dostęp: 10.10.2021 r.).

14 Dz.Urz. UE L nr 189 z 2007 r., s. 1.
15 S. Prutis, Regulacje prawne produkcji ekologicznej w rolnictwie polskim, „Studia Iuridica 

Agraria” 2013, t. XI, s. 39–60.
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Prezentowany w Europejskim Zielonym Ładzie program zakłada połączenie 
innowacyjnych rozwiązań16 i rolnictwa ekologicznego. Powinno to przynieść rol-
nikom zwiększone dochody przy mniejszym nakładzie pracy. Komisja zamie-
rza przeznaczyć co najmniej 30% budżetu na działania badawcze i innowacyjne 
w dziedzinie rolnictwa, leśnictwa i obszarów wiejskich na tematy specyficzne 
lub istotne dla sektora ekologicznego17. W tym zakresie zostaje wybrane pierwsze 
z rozwiązań, kładące nacisk na zachęty finansowe w tzw. konwersji na rolnictwo 
ekologiczne. Planowana pomoc obejmuje takie kwestie, jak zwiększone plony, 
bioróżnorodność genetyczna i alternatywy dla kontrowersyjnych produktów. 
Tego typu zachęty powinny być skuteczne, jeśli środki finansowe przeznaczone 
na pomoc nie będą jedynie symboliczne i niewspółmierne do stawianych wyma-
gań. Trzeba tutaj jeszcze raz przypomnieć efekt polityki zazieleniania, gdzie rol-
nicy w zamian za spełnienie wielu wymogów nie mogli oczekiwać odpowiednio 
wysokiej pomocy18. 

Zakładane działania w ramach polityki ekologicznej mają zachęcać do kon-
wersji, inwestycji i wymiany najlepszych praktyk; wspierać organizację łańcucha 
żywnościowego; wzmacniać lokalne i mało wartościowe przetwórstwo oraz sprzy-
jać krótkiemu obiegowi handlowemu; poprawić żywienie zwierząt zgodnie z zasa-
dami ekologicznymi; wzmocnić akwakulturę organiczną19. Tego typu cele zmienią 
nie tylko sposób produkcji ekologicznej, ale przede wszystkim powinny usprawnić 
wprowadzanie produktów ekologicznych do obrotu. W dłuższej perspektywie być 
może zaobserwujemy zmianę nawyków żywieniowych Europejczyków. 

Jak zostało wskazane w Europejskim Zielonym Ładzie, grunty uprawiane 
ekologicznie mają o około 30% większą bioróżnorodność niż grunty uprawiane 
konwencjonalnie. Oznacza to efekt, który można powiązać chociażby z poszu-
kiwaniem i zwiększaniem obszarów Natura 2000. Rolnicy ekologiczni nie mogą 
używać chemicznych pestycydów i nawozów syntetycznych. Zabronione jest sto-
sowanie GMO20 i promieniowania jonizującego, a stosowanie antybiotyków jest 
poważnie ograniczone. Te praktyki ekologiczne mają w założeniach przyczynić 
się do zwiększania bioróżnorodności genetycznej i plonów.

16 M. Gorynia, Innowacyjność, produktywność i konkurencyjność gospodarki a międzyna-
rodowa współpraca gospodarcza, „Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2018, z. 4, 
s. 209–228. 

17 K. Leśkiewicz, Prawne regulacje rolnictwa ekologicznego – próba oceny, „Przegląd Pra-
wa Rolnego” 2010, z. 2, s. 121 i n.

18 M. A. Król, Środowiskowy wymiar płatności w ramach systemów wsparcia bezpośredniego 
– zagadnienia prawne, (w:) B. Jeżyńska, E. Kruk (red.), Prawne instrumenty…, s. 311.

19 https://ec.europa.eu/info/food-farming-fisheries/farming/organic-farming/organic-action-
-plan_pl (dostęp: 10.10.2021 r.).

20 C. Zapała, Prawne aspekty obrotu żywnością genetycznie modyfikowaną w Unii Europej-
skiej i Polsce, „Studenckie Zeszyty Naukowe” 2016, t. XIX, nr 30; I. Wrześniewska-Wal, Żywność 
genetycznie zmodyfikowana. Aspekty prawne, Warszawa 2008; M. Korzycka, P. Wojciechowski, 
System prawa żywnościowego, Warszawa 2017, s. 324. 
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Ponadto w ocenie Komisji Europejskiej zakładane działania mają na celu 
zmniejszenie śladu klimatycznego i środowiskowego; opracowywanie alterna-
tyw dla kontrowersyjnych nakładów i innych środków ochrony roślin; poprawę 
dobrostanu zwierząt; bardziej efektywne wykorzystanie zasobów. Realizacja 
tych celów jest uzależniona nie tylko od sfery działań legislacyjnych, ale przede 
wszystkim od poczynionych nakładów na poszczególne konkretne rozwiązania. 
Bez odpowiedniej zachęty finansowej rolnikom nie będzie się opłacało zmienić 
sposobów produkcji, ryzykując jednocześnie dotychczasową opłacalność. 

Najwięcej emocji i problemów prawno-gospodarczych pakietu wniosków 
ustawodawczych mających dostosować unijną politykę klimatyczną, energe-
tyczną, transportową i podatkową na potrzeby realizacji celu, budzi ograniczenie 
emisji gazów cieplarnianych netto do 2030 r. o co najmniej 55% w porównaniu 
z poziomem z 1990 r. W rolnictwie doprowadzi to do koniczności zastosowania 
do ogrzewania domów i pomieszczeń gospodarskich niskoemisyjnych substancji 
takich jak gaz czy biogaz. Trzeba zwrócić uwagę, że zakładane 8 lat na przepro-
wadzenie tych zmian jest odczytywane w państwach opartych na gospodarce 
węglowej jako dość krótki okres transformacji emisyjnej. 

W tym kontekście szansą, ale jednocześnie wyzwaniem dla rolnictwa jest 
rozwój odnawialnych źródeł energii (OZE). Zgodnie z przedstawionym planem 
„Komisja proponuje podwyższenie do 40 proc. wiążącego celu w zakresie udziału 
energii ze źródeł odnawialnych w koszyku energetycznym UE. We wnioskach 
ustawodawczych wspiera się aktualizację strategii dotyczącej paliw odnawialnych 
(m.in. wodoru) w przemyśle i transporcie poprzez ustanowienie dodatkowych 
celów”21. Zwiększenie udziału odnawialnych źródeł energii w procesie energe-
tycznym jest szansą dla rolnictwa w zakresie chociażby energii wiatrowej, bioga-
zowni, czy alternatywnych źródeł energii22. Duży udział w kształtowaniu rynku 
energetycznego może odnieść w tym zakresie rolnictwo. Ważne jest, aby regulacje 
prawne, w tym krajowe, były do tego odpowiednio przygotowane. Oceniając cho-
ciażby możliwość lokowania w Polsce farm wiatrowych23, jest to sprawa wymaga-
jąca pilnej interwencji ustawodawcy. Obecnie zbyt restrykcyjne przepisy krajowe 
w zakresie inwestycji w odnawialne źródła energii mogą stanowić istotną prze-
szkodę w osiąganiu celów w zakresie ograniczenia emisji gazów cieplarnianych.

Trzeba także zwrócić uwagę, że współczesny udział OZE w rynku energii 
w Polsce nie jest zbyt imponujący. Ostatnia zwyżka cen energii co prawa ożywiła 
nieco zainteresowanie chociażby pozyskiwaniem energii z fotowoltaiki, ale są to 

21 https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/european-green-deal/delivering-
-european-green-deal_pl (dostęp: 10.10.2021 r.).

22 Energia ze źródeł odnawialnych w 2019 r., Informacje sygnalne Głównego Urzędu Staty-
stycznego z dnia 16 listopada 2020 r.

23 M. Przybylska, Prawne uwarunkowania lokalizacji elektrowni wiatrowych – uwagi de 
lege lata po wejściu w życie ustawy o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych, „Samorząd 
Terytorialny” 2017, nr 11, s. 23–32. 
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tylko czasowe trendy. Wymagana jest nie tylko wspominana zmiana legislacyjna, 
ale przede wszystkim zbudowanie całościowego systemu pozyskiwania energii 
ze środowiska oraz z OZE. Potrzeba jest nie tylko środków finansowych, ale 
również odpowiedniego poziomu innowacyjności systemu energetycznego, tak 
aby mógł skutecznie wykorzystać pozyskaną w ten sposób energię. Jednocześnie 
trzeba przedsięwziąć działania edukacyjne związane z korzyściami płynącymi 
z dekarbonizacji polskiego rolnictwa. Wyzwania te nie będą jednak zrealizowane 
bez odpowiednich środków. Straszenie karami za przekroczenie poziomu emisji 
może okazać się mało skutecznym mechanizmem. 

Niewątpliwie jednak największym wyzwaniem będzie zadeklarowany 
w Europejskim prawie o klimacie24 w motywie 2. osiągnięcie redukcji gazów 
cieplarnianych. Podkreśla się, że „Komisja przedstawiła nową strategię na rzecz 
wzrostu gospodarczego mającą na celu przekształcenie Unii w sprawiedliwe 
i dostatnie społeczeństwo, którego gospodarka będzie nowoczesna, zasoboosz-
czędna i konkurencyjna i w którym w 2050 r. nie będzie emisji netto gazów 
cieplarnianych, a wzrost gospodarczy będzie oddzielony od wykorzystania zaso-
bów. Celem Europejskiego Zielonego Ładu jest również ochrona, zachowanie 
i poprawa kapitału naturalnego Unii oraz ochrona zdrowia i dobrostanu obywa-
teli przed zagrożeniami i negatywnymi skutkami związanymi ze środowiskiem. 
Jednocześnie transformacja musi być sprawiedliwa i sprzyjająca włączeniu spo-
łecznemu, tak by nikt nie był pozostawiony samemu sobie”. Osiągnięcie zerowej 
emisyjności gazów cieplarnianych w 2050 r. zakłada chociażby przekształce-
nie całego parku maszyn i urządzeń w rolnictwie, które obecnie napędzane są 
pochodnymi ropy naftowej. Będzie to swoista rewolucja w procesie gospodaro-
wania w rolnictwie wymagająca znacznych nakładów finansowych. 

Powstaje też pytanie, czy niecałe 30 lat będzie wystarczającym czasem, aby 
zaistniały tak znaczące przemiany w całej gospodarce. Czy czynniki ekono-
miczne będą tutaj odgrywały jedyną rolę, czy też jasno określono efekty społeczne 
wprowadzanych zmian. Ten długi czas wymaga wdrożenia wielu mechanizmów 
prawnych w celu osiągnięcia neutralności klimatycznej. Dla polskiego rolnictwa 
borykającego się z osiągnięciem opłacalności produkcji może się to okazać nie-
przezwyciężalnym wyzwaniem.

Reasumując powyższe rozważania, można przedstawić kilka ważnych 
wniosków końcowych w zakresie przyszłości ochrony klimatu i środowiska 
w Europie. Przeprowadzona analiza wybranych zagadnień podnoszonych w Euro-
pejskim Zielonym Ładzie wskazuje, że jest to program ambitny i nastawiony 
na znaczne poprawienie wskaźników ochrony bioróżnorodności. Jednocześnie 

24 Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1119 z dnia 30 czerwca 
2021 r. w sprawie ustanowienia ram na potrzeby osiągnięcia neutralności klimatycznej i zmiany 
rozporządzeń (WE) nr 401/2009 i (UE) 2018/1999 (Europejskie prawo o klimacie) (Dz.Urz. UE L 
nr 243 z 2021 r., s. 1).
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dotychczasowe doświadczenia w realizacji polityki zazieleniania25, czy też nie-
których działań z polityki rozwoju obszarów wiejskich26 muszą napawać pewnym 
pesymizmem w zakresie możliwości spełnienia tych ambitnych celów.

Przed prawnikami stoi ważne wyzwanie przygotowania nowych ram praw-
nych dla funkcjonowania całej gospodarki, a w szczególności rolnictwa zorien-
towanych na ochronę klimatu i środowiska. Za konkretnymi mechanizmami 
prawnymi muszą jednak iść odpowiednie środki ekonomiczne, które przekonają 
producentów rolnych i aktywnych rolników o wymiernych korzyściach ponoszo-
nych zobowiązań. Bez zapewnienia odpowiedniego finansowania obrana strate-
gia Zielonego Ładu może okazać się tylko zbiorem nierealnych marzeń w zakresie 
ochrony klimatu. Tym bardziej że takie oceny są już prezentowane w przestrzeni 
publicznej w odniesieniu do niektórych pomysłów. 

Ponadto prezentowane założenia Europejskiego Zielonego Ładu wymagają 
zwiększenia świadomości społecznej nie tylko rolników, lecz także wszystkich 
obywateli Unii Europejskiej, w jakim celu mają ponosić konkretne obciążenia. 
Efekt tej strategii jest potrzebny dość szybko, aby obserwowalna ewentualna 
pozytywna zmiana klimatu była w stanie przekonać o jej sensowności. Wskazy-
wanie na osiągnięcie efektów np. dopiero w 2050 r. może okazać się zbyt abstrak-
cyjne dla beneficjentów, którzy mają ponosić obciążenia teraz.

Zaprezentowane w artykule niektóre pomysły, takie jak zapewnienie bez-
pieczeństwa żywnościowego, zmodyfikowanie strategii „od pola do stołu”, czy 
wdrożenie nowych rozwiązań w sferze rolnictwa ekologicznego, wymagają dopra-
cowania na poziomie konkretnych przepisów legislacyjnych, a później ich odpo-
wiedniego stosowania. Spełnienie wszystkich zakładanych celów może zmienić 
sposób funkcjonowania polskiego rolnictwa, a także podejście konsumentów do 
produktów rolnych oferowanych przez to rolnictwo. Niewątpliwie Europejski 
Zielony Ład jest wyzwaniem dla rolników. Może być szansą na poprawę jako-
ści produktów, zmianę sposobów produkcji, czy nawyków żywieniowych kon-
sumentów. Może też okazać się zagrożeniem w zestawieniu z tańszą żywnością 
spoza Unii Europejskiej, z krajów, gdzie nadal będzie funkcjonowała intensywna 
gospodarka rolna. 

Należy również pamiętać, że cała strategia Europejskiego Zielonego Ładu 
przyniesie wymierne korzyści dla klimatu, jeżeli zostanie ona zrealizowana 
w pełni nie tylko w rolnictwie, lecz także w całej gospodarce. Dlatego wprowa-
dzając zmiany w prawie rolnym, trzeba to robić równolegle wraz ze zmianami 
w innych sektorach, aby nie pogłębiać istniejących różnic. 

25 A. Niewiadomski, The direct payments system in European and Polish agriculture with 
particular emphasis on the greening policy, „Studia Iuridica” 2016, t. LXVI, s. 287–300.

26 B. Jeżyńska, Proekologiczne instrumenty wsparcia zrównoważonego rozwoju obszarów 
wiejskich, „Studia Iuridica Agraria” 2012, t. X.
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CZAS NA PODJĘCIE PRZEZ SĄD DECYZJI 
W PRZEDMIOCIE WNIOSKU O ZASTOSOWANIE 

TYMCZASOWEGO ARESZTOWANIA

TIME FOR THE COURT TO MAKE A DECISION  
ON THE APPLICATION OF PRE-TRIAL DETENTION

Abstract

This paper canvasses the problem of adequacy of time limit of 24 hours (as defined 
in art. 248 § 2 of the Code of Criminal Procedure and Art. 41 sec. 3 of the Constitution) 
for the court to assess the prosecutor’s request for pre-trial detention. Starting from 
the historical analysis of such a solution and then going through the characteristics 
of the scope of activities necessary to be taken by the court in such a short time and 
recalling selected procedural problems, visible mainly in the extensive penal economic 
cases, it was indicated that such a short deadline does not create general conditions for 
a reliable assessment of the legitimacy of the conclusion drawn. At the same time, the 
risk of transferring the effects of such inability to the suspect was indicated. Against this 
background, two main directions of possible normative changes are presented, including 
both the time limit itself and the accompanying solutions, allowing to create conditions 
for a more effective use of this inherently short period.
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Tymczasowe aresztowanie, tak od strony dogmatycznej, jak i spojrzenia na 
praktykę jego stosowania w Polsce, stanowi niewątpliwie nie tylko jedną z bar-
dziej wyeksponowanych instytucji prawa karnego procesowego, lecz także jeden 
z najbardziej problematycznych instrumentów stosowania imperium przez pań-
stwo. Jak w soczewce skupiają się w tym zagadnieniu wielopłaszczyznowe racje, 
często o przeciwstawnym charakterze, wymagające należytego zrównoważenia 
pomiędzy, najogólniej mówiąc, potrzebami zabezpieczenia prawidłowego toku 
postępowania karnego a ochroną jednostki, objętą domniemaniem niewinności, 
przed ingerencją w jej wolność osobistą w sposób inni niż ten, który jest absolut-
nie niezbędny1. 

Spektrum wysoce problematycznych zagadnień związanych z konstrukcją 
instytucji tymczasowego aresztowania oraz praktycznymi uwarunkowaniami jej 
stosowania można mnożyć, wpisując je w długą listę dyskusji dogmatycznych 
i orzeczniczych. Począwszy od samego zagadnienia należytego określenia w płasz-
czyźnie ustawowej przesłanek stosowania tego środka (w tym niewątpliwie naj-
bardziej kontrowersyjnej szczególnej przesłanki pozytywnej w postaci surowości 
grożącej kary z art. 258 § 2 k.p.k.), a następnie ich orzeczniczej wykładni, poprzez 
poszanowanie prawa do obrony w związku z jego stosowaniem oraz pozycję sądu 
rozstrzygającego w jego przedmiocie na etapie postępowania przygotowawczego, 
kończąc na systemowych problemach – potwierdzonych dobitnie także w orzecz-
nictwie europejskim2 – związanych z przewlekłością stosowanych aresztów oraz 

1 Nawet bez odwołań do szczegółowych regulacji kodeksowych w zakresie wykładni ogólnej 
podstawy stosowania środków zapobiegawczych (art. 249 § 1 k.p.k.), pozytywnych i negatywnych 
przesłanek szczególnych stosowania tymczasowego aresztowania (art. 258, 259 k.p.k.), czy wresz-
cie podkreślonych w art. 257 § 1 k.p.k. wymogów w zakresie ultima ratio sięgania po ten środek 
izolacyjny, już w płaszczyźnie ustrojowej oczywistego, syntetycznego zobrazowania konfliktu 
wartości towarzyszącego stosowaniu tej instytucji oraz wzajemnej hierarchii ścierających się ze 
sobą dóbr dostarcza wykładnia art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483, z późn. zm.); dalej: Konstytucja RP.

2 W tym zakresie należy się odnieść przede wszystkim do precedensowej w zakresie prze-
sądzenia systemowego problemu przewlekłości tymczasowych aresztowań sprawy Kauczor 
przeciwko Polsce [wyrok Europejskiego Trybunału Praw Człowieka w Strasbourgu (dalej: 
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na znamiennych wynikach ilościowych, potwierdzających wyraźny wzrost sto-
sowania tego środka na przestrzeni ostatnich kilku lat. W tej ostatniej kwestii, 
odwołując się do samych publicznie dostępnych danych Służby Więziennej oraz 
Prokuratury Krajowej, wystarczy wskazać, że liczba osób tymczasowo areszto-
wanych zwiększyła się w Polsce pomiędzy danymi na koniec 2015 r. a danymi na 
koniec 2020 r. ponad dwukrotnie – z 4162 do 8692 osób3. 

W ramach wielu osi sporów i dyskusji na temat stosowania tymczasowego 
aresztowania niewątpliwie jedną ze szczególnie akcentowanych sfer jest pro-
blematyka podmiotu podejmującego decyzję w tym zakresie i uwarunkowań, 
w jakich taka decyzja ma zostać podjęta po raz pierwszy w danym postępo-
waniu. W ogólnej dyskusji dogmatycznej zagadnienie to można zaś powiązać 
z problemami konstrukcyjnymi, u których podstaw leżą najbardziej generalne 
zagadnienia sądowej decyzji w przedmiocie tymczasowego aresztowania oraz 
ustrojowej pozycji sądu rozstrzygającego wpadkowo sprawy na etapie postępo-
wania przygotowawczego4, a które następnie przechodzą w szczegółowe kwestie 
związane z samym przebiegiem posiedzenia aresztowego, obejmujące chociażby 
takie sprawy jak warunki przesłuchania podejrzanego na posiedzeniu, udział 
obrońcy w tej czynności, czy dostęp do akt sprawy. Każde z tych zagadnień ma 
swoją oczywistą doniosłość i w zasadzie każde z nich można rozpatrywać przede 
wszystkim przez pryzmat zapewnienia podejrzanemu, objętemu wnioskiem 

ETPC) z dnia 3 lutego 2009 r., skarga nr 45219/06]. Z nowszego orzecznictwa por. także m.in.: 
wyrok ETPC z dnia 5 lipca 2018 r. w sprawie Zieliński przeciwko Polsce, skarga nr 43924/12; 
wyrok ETPC z dnia 19 lipca 2018 r. w sprawie Zagalski przeciwko Polsce, skarga nr 52683/15; wy-
rok ETPC z dnia 18 października 2018 r. w sprawie Burża przeciwko Polsce, skarga nr 15333/16.

3 Por. statystyki roczne Centralnego Zarządu Służby Więziennej i zawarte tam zestawienie 
dotyczące liczby osób tymczasowo aresztowanych. Odnośnie do reprezentatywnych danych za 
poszczególne lata, obrazujące m.in. spadek liczby tymczasowych aresztów w latach 2001–2015 
oraz ich wzrost w latach 2015–2020, por. pozycje za następujące lata: 2001, https://sw.gov.
pl/uploads/5846c01d_00ac_453b_b4bd_213cc0a80015_rok_2001.pdf (dostęp: 30.09.2021 r.); 
2005, https://sw.gov.pl/uploads/5846c018_00dc_447d_a9fd_213cc0a80015_rok_2005.pdf (do-
stęp: 30.09.2021 r.); 2010, https://sw.gov.pl/uploads/5846c00e_b574_4cc9_bb17_213cc0a80015_
rok_2010.pdf (dostęp: 30.09.2021 r.); 2015, https://sw.gov.pl/uploads/5846c001_3034_4d2a
_84b5_213cc0a80015_rok_2015.pdf (dostęp: 30.09.2021 r.) – co do przywołanej liczby 4162 osób 
por. dane s. 4, tabela 3; 2020, https://sw.gov.pl/assets/75/75/32/23899642353949621fad5eb978ce3f-
2713c4aeba.pdf (dostęp: 30.09.2021 r.) – co do przywołanej liczby 8692 osób por. dane s. 4, tabe-
la 3. Odnośnie do danych publikowanych przez Prokuraturę Krajową por. analogiczne zestawienia 
roczne na stronie https://pk.gov.pl/dzialalnosc/sprawozdania-i-statystyki/ (dostęp: 30.09.2021 r.).

4 W odniesieniu do tego zagadnienia por. w szczególności uwagi K. Dąbkiewicza na temat 
statusu postępowania incydentalnego w przedmiocie tymczasowego aresztowania (K. Dąbkie-
wicz, Tymczasowe aresztowanie, Warszawa 2012, s. 156–162) oraz przywołane tam stanowiska 
J. Skorupki (W kwestii dostępu tymczasowo aresztowanego do wniosku w przedmiocie tymczaso-
wego aresztowania oraz do akt sprawy w postępowaniu przygotowawczym na marginesie orze-
czeń sądów powszechnych, „Palestra” 2008, nr 7–8, s. 47) i P. Kardasa (Standard rzetelnego pro-
cesu a prawo wglądu do akt sprawy w postępowaniu w przedmiocie tymczasowego aresztowania, 
czyli historia jednej nowelizacji, „Prokuratura i Prawo” 2010, nr 1–2, s. 107–108).
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prokuratora o zastosowanie tymczasowego aresztowania, prawa do rzetelnego 
rozpoznania jego sprawy przez sąd, w warunkach umożliwiających realne zapo-
znanie się przez ten organ ze złożonym wnioskiem i dowodami przedstawio-
nymi na jego poparcie, przy jednoczesnym zachowaniu warunków procesowych, 
umożliwiających prowadzenie efektywnej obrony materialnej i formalnej. 

Wydaje się jednak, że w ramach generalnej dyskusji nad problemami związa-
nymi z funkcjonowaniem instytucji tymczasowego aresztowania, na odświeżenie 
i szersze zaakcentowanie zasługuje element o, wydawałoby się, technicznym cha-
rakterze, jednak w oczywisty sposób wprost przekładający się na uwarunkowania 
wydawania postanowienia w przedmiocie wniosku prokuratora o zastosowa-
nie tymczasowego aresztowania. W ramach ogólnej problematyki decydowania 
przez sąd w tej kwestii, obok wymienionych powyżej wybranych problemów 
szczegółowych, bardzo istotną rolę odgrywa sam czynnik czasu pozostawianego 
sądowi na dokonanie takiego rozstrzygnięcia5. W tej zaś płaszczyźnie wydaje się, 
że pewnym problemem eksponowania tego elementu w szerszej dyskusji dogma-
tycznej może być ta okoliczność, że rozwiązanie przyznające sądowi 24 godziny 
na dokonanie rozstrzygnięcia traktowane jest zasadniczo jako jednoznacznie 
pozytywne osiągnięcie gwarancyjne w stosunku do rozwiązań historycznych6. 
Tymczasem w realiach wielu współczesnych postępowań karnych podejście 
takie może tracić na aktualności. Chęć ochrony podejrzanego przed przedłuża-
jącym się pozostawaniem w stanie pozbawienia wolności bez stosownej decyzji 
sądu może bowiem uniemożliwiać realne wywiązanie się przez sąd z tej funkcji 
w postępowaniu przygotowawczym. W szczególności, jeżeli tak ujęta regulacja 
nie pozostaje obudowana dalszymi rozwiązaniami gwarancyjnymi, pozwalają-
cymi wzmocnić szanse możliwości rzeczywistego zapoznania się z przedmio-
tem wniosku aresztowego, dowodami na jego poparcie oraz stanowiskiem samej 
strony biernej procesu co do tego wniosku i związanych z nim dowodów. 

Oczywiście można zakładać, że skutki braku możliwości należytej oceny 
wniosku prokuratorskiego i przeprowadzenia przez sąd w ciągu jednej doby 
wszystkich koniecznych czynności procesowych (o których szerzej w dalszych 
uwagach) nie będą obciążać podejrzanego. Na tym tle na pełną aprobatę zasługują 
te stanowiska orzecznicze i dogmatyczne, które silnie akcentują takie wymogi 

5 Wśród publikacji monograficznych poświęconych instytucji tymczasowego aresztowania 
problem ten identyfikuje wprost m.in. K. Eichstaedt, Czynności sądu w postępowaniu przygoto-
wawczym w polskim prawie karnym, Warszawa 2008, s. 104–113, sygnalizacyjnie odnosi się do 
nich wprost m.in. J. Izydorczyk, Stosowanie tymczasowego aresztowania w polskim postępowaniu 
karnym, Kraków 2002, s. 210–211.

6 Należy sprecyzować, że w ramach niniejszej pracy przez pojęcie czasu sądu na podjęcie de-
cyzji w przedmiocie tymczasowego aresztowania rozumiana jest wyłącznie sytuacja pierwotnego 
złożenia przez prokuratora wniosku do sądu o zastosowanie tego środka i powiązany z tym reżim 
z art. 248 § 2 k.p.k. Uwagi te nie obejmują już rozważań dotyczących zażalenia na to incydental-
ne orzeczenie pierwszoinstancyjne, czy też czynności sądu w związku z wnioskami prokuratora 
o przedłużenie stosowania tymczasowego aresztowania w postępowaniu przygotowawczym.
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skonstruowania wniosku aresztowego i jego korelacji do akt sprawy, aby czynił on 
zadość wymogom materialnego ciężaru udowodnienia sformułowanej we wniosku 
tezy o bezwzględnej konieczności stosowania tymczasowego aresztowania i nie-
przerzucania tego obowiązku na sąd7. Nie sposób jednak ignorować tych głosów, 
które wskazują, że składane przez prokuratorów wnioski wielokrotnie nie speł-
niają takich wymogów konstrukcyjnych8. Zarzut taki można przy tym odnosić do 
każdej z przesłanek stosowania tymczasowego aresztowania, zaczynając od nale-
żytego i precyzyjnego wykazania zaistnienia przesłanki ogólnej, na rzeczywistej 
i odniesionej do konkretnych dowodów sprawy przynajmniej jednej przesłance 
szczególnej kończąc, przy uwzględnieniu braku przesłanek negatywnych i wyka-
zaniu braku możliwości poprzestania na kombinacji środków wolnościowych. 
Przywołane w początkowych uwagach dane liczbowe, uzupełnione o dane doty-
czące skali, w jakiej wnioski aresztowe są uwzględniane9, mogą w takich warun-
kach budzić zasadnicze pytania, czy w rzeczywistości te wymogi wynikające 
z zasady domniemania niewinności, pochodnej od niej zasady rozkładu ciężaru 
dowodu, czy nawet samej zasady skargowości, w rzeczywistości udaje się respek-
tować w ramach ściśle limitowanego czasu 24 godzin. Czy też zdarza się tak, że 
brak należytego czasu na staranną ocenę wniosku prokuratora i przeprowadze-
nie posiedzenia aresztowego realizującego wymogi rzeczywistego poszanowa-
nia prawa do obrony de facto działa na korzyść wnioskodawcy? Wnioskodawcy 
występującego w podwójnej roli: dominus litis postępowania przygotowawczego, 
czyli podmiotu, który w sporej części przypadków może bardzo długo gromadzić 
dowody w prowadzonym albo nadzorowanym przez siebie postępowaniu przy-
gotowawczym i jednocześnie przez długi okres projektować wniosek o zastoso-
wanie tymczasowego aresztowania, a przy tym podmiotu, który w ramach tej 
punktowej czynności sądowej w postępowaniu przygotowawczym występuje 
jako strona. Nie można także tracić z pola widzenia, że tak w ramach obecnej 
regulacji normatywnej, dotyczącej czasu przyznanego sądowi na rozstrzygnięcie 
co do wniosku aresztowego, jak i ustrojowego umocowania sądu we wpadkowych 
czynnościach postępowania przygotowawczego, trudno sobie wyobrazić forum, 
na którym rozkład sił i możliwości jest równie nieproporcjonalnie rozłożony, 
jak właśnie przy posiedzeniu aresztowym. Dokonujący rozstrzygnięcia sąd ma 
realistycznie kilka, kilkanaście godzin na zapoznanie się ze sprawą. Podejrzany 

7 Por. m.in. K. Dąbkiewicz, Tymczasowe aresztowanie…, s. 168–170; J. Skorupka, Tymcza-
sowe aresztowanie w praktyce stosowania prawa, „Palestra” 2021, nr 1–2, s. 7–24; postanowienie 
Sądu Apelacyjnego we Wrocławiu z dnia 23 maja 2007 r., II AKz 239/07, LEX nr 271951.

8 Por. m.in. J. Skorupka, Tymczasowe aresztowanie…, s. 14–15.
9 Odnośnie do danych dotyczących skali uwzględniania wniosków aresztowych por. m.in. 

Sprawozdanie z działalności powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury w sprawach 
karnych za rok 2020 dostępne pod adresem: https://pk.gov.pl/wp-content/uploads/2021/03/PK-
-P1K-za-2020-r..pdf (dostęp: 30.09.2021 r.), i informacje podane na s. 2 tego zestawienia, wskazu-
jące, że na 21 813 złożonych wniosków aresztowych w 2020 r., sądy zastosowały areszt w 19 625 
przypadkach.
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i jego obrońca (o ile udało się zdążyć go ustanowić) znajdują się w jeszcze bar-
dziej upośledzonej sytuacji, biorąc pod uwagę możliwość odmawiania im przez 
organy postępowania przygotowawczego dostępu do akt ponad wymogi wynika-
jące z art. 156 § 5a k.p.k., a niejednokrotnie w praktyce także umożliwianie ubie-
gania się o jakikolwiek dostęp do akt sprawy dopiero wraz z przesłaniem przez 
prokuratora akt do sądu i tam dodatkowo bazowanie na podstawie z art. 249a 
§ 1 k.p.k. Zachowując oczywiście wrażliwość na sytuacje nagłe, kiedy hipote-
tyczny czyn wymagający reakcji organów ścigania ujawnia się niespodziewanie 
i gwałtownie, a tak wszczęcie postępowania karnego, jak i przedstawienie zarzu-
tów oraz wniosek aresztowy kumulują się w krótkim czasie, trzeba pamiętać, że 
zasadniczo wnioskodawca w sposób bardzo dogodny dla siebie może kształtować 
warunki wystąpienia z wnioskiem aresztowym. To on prowadzi lub nadzoruje 
sprawę od samego początku, sam gromadzi materiał dowodowy i na podstawie 
mocno elastycznych przesłanek sam decyduje o momencie zatrzymania, przed-
stawienia zarzutów, a tym samym złożenia wniosku o tymczasowe aresztowanie. 
To on wreszcie reglamentuje możliwości aktywności obrończej w postępowaniu 
przygotowawczym, w tym dostępu do jego materiałów. W tym stanie rzeczy, 
jeżeli faktycznie chcieć utrzymać realny charakter sądowej decyzji o zastoso-
waniu tymczasowego aresztowania, niezbędne wydaje się monitorowanie, czy 
warunki procesowe na podejmowanie takiej decyzji pozwalają tę funkcję efek-
tywnie realizować, a nie sprowadzać ją do pospiesznej lektury wniosku proku-
ratora i powtarzania podanych przez niego argumentów. Prostym, ale i istotnym 
elementem konstrukcyjnym w takim wypadku pozostaje zaś właśnie adekwatny 
czas na rozpoznanie takiego wniosku przez sąd. 

Należy przy tym przypomnieć, że pomimo, chciałoby się rzec, porządkowego 
charakteru rozwiązania, określającego maksymalny czas na podjęcie przez sąd 
decyzji w przedmiocie wniosku o zastosowanie tymczasowego aresztowania, 
ma ono bardzo silne umocowanie ustrojowe. To konkretne rozwiązanie zostało 
bowiem wprowadzone nie tylko do samej ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. – 
Kodeks postępowania karnego10, lecz także wyniesione do rangi konstytucyjnej. 
Niemalże równolegle w stosunku do kodyfikacji z 1997 r. i jej art. 248 § 2 znala-
zło ono bowiem swoje miejsce w Konstytucji RP i jej art. 41 ust. 3.

Wyjściowe ratio legis zarówno art. 248 § 2 k.p.k., jak i art. 41 ust. 3 Konstytu-
cji RP, zastrzegających bezpośrednio dla sądu określony czas rozstrzygnięcie co 
do wniosku aresztowego, jawi się stosunkowo klarownie z punktu widzenia przy-
wołanych gwarancyjnych założeń takiego rozwiązania w porównaniu z wcze-
śniej obowiązującą regulacją normatywną. Dość przypomnieć, jak kształtował 
się stan prawny w czasie, kiedy w schyłkowym okresie obowiązywania ustawy 
z dnia 19 kwietnia 1969 r. – Kodeks postępowania karnego11 usunięto możliwość 

10 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 534, z późn. zm.; dalej: k.p.k.
11 Dz.U. nr 13, poz. 96; dalej k.p.k. z 1969 r.
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stosowania w postępowaniu przygotowawczym tymczasowego aresztowania na 
mocy postanowienia prokuratora (patrz znowelizowany art. 210 k.p.k. z 1969 r.12), 
nie zmieniając jednak regulacji samego art. 207 k.p.k. z 1969 r. w zakresie mak-
symalnego, 48-godzinnego okresu zatrzymania. Takie unormowanie, dające 
łącznie 48 godzin na czynności związane i z zatrzymaniem, i z ewentualnym 
podjęciem przez sąd decyzji w przedmiocie tymczasowego aresztowania, było 
krytykowane ze względu na niesprecyzowanie, ile czasu, w ramach tego ogól-
nego limitu, zostaje przydzielone samemu sądowi. Na tym tle zdarzały się więc 
niejednokrotnie wypadki, w których wniosek trafiał do sądu w końcowym biegu 
tego limitu, czyniąc warunki na merytoryczne zapoznanie się ze sprawą skrajnie 
ograniczonymi. Jak trafnie przypominają P. Hofmański, E. Sadzik i K. Zgryzek, 
dochodziło do sytuacji, że sądy właściwe do podjęcia decyzji aresztowej stawały 
na gruncie tak ukształtowanego stanu prawnego „wobec nieprzezwyciężalnych 
trudności wówczas, gdy osoby zatrzymane przekazywane były do ich dyspozycji 
przez Policję tuż przed upływem czterdziestoośmiogodzinnego terminu zatrzy-
mania, który to termin był, w świetle poprzednio obowiązujących przepisów, ter-
minem maksymalnym, natomiast po jego upływie musiało nastąpić zwolnienie 
osoby zatrzymanej, jeśli nie doręczono jej postanowienia o zastosowaniu tymcza-
sowego aresztowania”13. Mając za punkt odniesienia tego rodzaju praktykę, przy-
znanie sądowi „własnych” 24 godzin należy uznać za niewątpliwe osiągnięcie 
prawodawcze. Jak na tym tle zauważa K. Eichstaedt, „wydłużenie czasu zatrzy-
mania, w przypadku złożenia wniosku o zastosowanie tymczasowego areszto-
wania jest bowiem niezbędne, dla zapoznania się ze zgromadzonymi w sprawie 
dowodami, przesłuchania podejrzanego z udziałem obrońcy (o ile będzie go 
posiadał), a także podjęcie decyzji w przedmiocie tymczasowego aresztowania 
bez zbędnego pośpiechu, który jest niepożądany w tych sprawach”14.

Wyjściowo, za w pełni słuszną należy uznać zmianę prawodawczą związaną 
z rozdzieleniem czasu przypadającego w ramach zatrzymania na działania wła-
sne organów postępowania przygotowawczego oraz na czynności sądu. W oczy-
wisty sposób także z pełnym zrozumieniem należy przyjąć to ogólne założenie 
ustrojowe przyświecające ustawodawcy, aby maksymalnie limitować ilość czasu, 
jaka wiąże się z pozbawieniem kogokolwiek wolności bez decyzji sądu w tym 
zakresie. 

12 Ustawa z dnia 29 czerwca 1995 r. o zmianie Kodeksu postępowania karnego, ustawy 
o ustroju sądów wojskowych, ustawy o opłatach w sprawach karnych i ustawy o postępowaniu 
w sprawach nieletnich (Dz.U. nr 89, poz. 443).

13 P. Hofmański, E. Sadzik, K. Zgryzek, Kodeks postępowania karnego. Tom I. Komentarz 
do 1–296, Legalis/el. 2011, komentarz do art. 248, nb 8. Por. także m.in. A. Murzynowski, Reflek-
sje na temat zmian w przepisach dotyczących stosowania tymczasowego aresztowania, „Prokura-
tura i Prawo” 1997, nr 1, s. 11.

14 K. Eichstaedt, Czynności sądu…, s. 105.
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Przy ogólnej słuszności takich bazowych unormowań i założeń co do pozo-
stawienia sądowi wystarczającej ilości czasu na podjęcie decyzji w przedmiocie 
tymczasowego aresztowania w warunkach pozwalających staranne zapoznanie 
się z materiałem dowodowym i bez zbędnego pośpiechu, pojawia się jednak wiele 
problemów, które wydają się warte omówienia z punktu widzenia oceny obecnej 
regulacji art. 248 § 2 k.p.k. oraz art. 41 ust. 3 Konstytucji RP.

Zaczynając niejako od końca i od zagadnień stosunkowo najświeższych, 
można zwrócić uwagę, że idea maksymalnego limitowania czasu na izola-
cję jednostki bez stosownej decyzji sądu uległa w obecnym stanie prawnym 
poważnej i bezprecedensowej erozji wobec wprowadzenia wraz z nowelą z dnia 
19 lipca 2019 r. instytucji sprzeciwu (weta) prokuratorskiego ujętego w art. 257 
§ 3 k.p.k.15. Oczywiście uwaga ta nie została przywołana celem przekształcenia 
jej w argument, że skoro już uczyniono wyłom w tej podstawowej regule, aby 
maksymalnie limitować możliwość decydowania o czyimkolwiek pozbawieniu 
wolności przez podmiot inny niż sąd, to wyłom ten można poszerzać jeszcze 
bardziej. Trudno jednak nie dostrzec, że wobec takiego ruchu legislacyjnego, 
który w praktyce może się nawet przekładać na wielodniowe przetrzymywanie 
podejrzanego w izolacji (w oczekiwaniu na posiedzenie zażaleniowe) wyłącznie 
na mocy sprzeciwu prokuratora, mającego w zakresie wolności danej jednostki 
moc nadrzędną nad pierwszoinstancyjnym postanowieniem sądu, uzasadnianie 
potrzebami ochrony jednostki przed nadmiarem władzy organów postępowania 
przygotowawczego limitowanie maksymalnego czasu na rozpoznanie wniosku 
aresztowego do 24 godzin traci nieco na swojej pewności i ostrości. Wyrazić na 
tym tle można jedynie przekonanie co do możliwie szybkiej korekty wprowadzo-
nego rozwiązania. Pozostaje ono trudne do zaakceptowania nie tylko z punktu 
widzenia ustrojowej pozycji sądu i prokuratury, ale także w ślad za trafną uwagą 
J. Skorupki trudno uznać je w ogóle za poprawne konstrukcyjnie. Zakłada ono 
bowiem możliwość wstrzymania oświadczeniem prokuratora skutku, który 
następuje przecież z mocy ustawy w sytuacji, w której wpłacone zostanie porę-
czenie majątkowe16.

Kolejno, należy brać pod uwagę, że każde wprowadzenie sztywnych ram cza-
sowych, czy nawet bardziej ogólnie – każde wprowadzenie sztywnych uregulo-
wań przedmiotowych – rodzi oczywiste konsekwencje zarówno pozytywnej, jak 
i negatywnej natury. Z jednej strony tego typu rozwiązaniom nie można odmó-
wić klarowności i jednoznaczności, a tym samym w dość oczywisty sposób, 

15 Art. 257 § 3 k.p.k. został wprowadzony do polskiego porządku prawnego na mocy art. 1 
pkt 33 ppkt b ustawy z dnia 19 lipca 2019 r. o zmianie ustawy – Kodeks postępowania karnego 
oraz niektórych innych ustaw (Dz. U. z 2019 r., poz. 1694). Znamienne pozostaje, że przepis ten 
dodano w końcowej części prac nad przywołaną nowelizacją, nie przedstawiając nawet adekwat-
nego wyjaśnienia takiego rozwiązania w uzasadnieniu projektu ustawy zmieniającej.

16 Por. J. Skorupka, (w:) J. Skorupka (red.), Kodeks postępowania karnego. Komentarz, Lega-
lis/el. 2021, komentarz do art. 257, nb 10.
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przesuwając sferę decyzyjną z organu procesowego bezpośrednio na prawo-
dawcę, ograniczają one pole niepewności interpretacyjnej. Z drugiej jednak, przy 
ich bezwarunkowym charakterze, pozostają one niewrażliwe na sytuacje niety-
powe, wymykające się zakładanemu przez prawodawcę modelowi danej insty-
tucji karnoprocesowej i warunkom jej funkcjonowania. Z tego typu problemami 
można się spotkać w wypadku innych instytucji procesowych, zarówno tych 
operujących sztywnymi limitami czasowymi (patrz chociażby problem zawi-
tego terminu 14 dni z art. 445 § 1 k.p.k., niezależnie od stopnia skomplikowania 
sprawy oraz obszerności uzasadnienia wyroku), jak i innymi nieelastycznymi 
kryteriami przedmiotowymi (patrz przewidziane w art. 523 § 2–4 k.p.k. ograni-
czenia w dopuszczalności wnoszenia kasacji przez strony17). 

Analizując przyjęty na sztywno w ramach konstytucyjnych i kodeksowych 
rozwiązań z 1997 r. reżim 24 godzin, jak przy każdym tego typu ograniczeniu, 
można się zastanowić nad adekwatnością akurat takiego limitu czasu. Z jednej 
strony można się starać rekonstruować w drodze wykładni historycznej, dlaczego 
wprowadzając akurat takie ograniczenie czasowe, ustawodawca uznał je za uni-
wersalnie wystarczające na podjęcie przez sąd rozstrzygnięcia w przedmiocie 
wniosku aresztowego. Z drugiej natomiast strony, co obecnie wydaje się nawet 
bardziej istotne, można pokusić się o pytanie, czy nawet przy roboczym niekwe-
stionowaniu sposobu wyjściowego zakreślenia tego limitu godzinowego w rze-
czywistości procesowej sprzed blisko ćwierć wieku oraz takiego a nie innego 
rozłożenia proporcji pomiędzy czasem samego zatrzymania (48 godzin) a nie-
zależnie liczonym czasem na decyzję sądu w przedmiocie wniosku aresztowego 
(24 godziny), upływ lat od momentu wprowadzenia tych instytucji i możliwe do 
przeprowadzenia na jego tle obserwacje co do zmian na przestrzeni lat charakteru 
spraw, obejmowanych wnioskami aresztowymi, nie powinien sprowokować szer-
szej dyskusji na temat aktualności takiego rozwiązania i jego zwyczajnego przy-
stawania do obecnych uwarunkowań podejmowania rozstrzygnięć aresztowych. 
Kwestią wymagającą szerszego badania i z pewnością odrębnego omówienia 
byłoby dokładne porównanie struktury decyzji aresztowych w okresie towarzy-
szącym projektowaniu art. 248 § 2 k.p.k. i art. 41 ust. 3 Konstytucji RP (tj. połowy 
lat 90. XX w.) oraz w obecnych czasach. W ramach takiego badania nie chodzi-
łoby natomiast wyłącznie o porównanie samych danych ilościowych na temat 
składanych wniosków aresztowych i ich uwzględnialności przez sądy, ale przede 
wszystkim struktury bazowych wniosków aresztowych i rodzaju spraw, w jakich 
są one składane, a także przebiegu posiedzeń aresztowych i możliwości dla 
aktywności obrończej. Zastrzegając brak poparcia takiej ramowej refleksji bez-
pośrednimi badaniami, warta zasygnalizowania pod kątem dalszej weryfikacji 
wydaje się jednak teza, że założenia ustawodawcze z połowy lat 90. XX w. co do 

17 Odnośnie do szerszych uwag na temat tego ograniczenia por. S. Pawelec, Dostępność ka-
sacji dla stron postępowania karnego – dylemat przyjętego kompromisu z perspektywy czasu, 
„Palestra” 2013, nr 3–4, s. 56–63, i przywołana tam literatura.
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czasu niezbędnego sądowi na podjęcie decyzji o tymczasowym aresztowaniu nie 
muszą odpowiadać obserwowanym współcześnie realiom spraw, w jakich takie 
wnioski są coraz częściej składane. Trudno oprzeć się wrażeniu, że przyjmowane 
wówczas limity czasowe niekoniecznie zakładały, że przedmiotem wniosków 
aresztowych będą w tak znacznym odsetku, jak to ma miejsce obecnie, sprawy 
niewpadające do klasycznego katalogu poważnych przestępstw przeciwko życiu 
i zdrowiu oraz typowo kryminalnych form przestępczego współdziałania, ale 
chociażby sprawy natury gospodarczej i karnoskarbowej, których niewątpliwie 
wyeksponowaną cechą pozostaje wielokrotnie skrajnie obszerny materiał aktowy 
budowany już na stosunkowo wczesnym etapie postępowania przygotowaw-
czego, na długo przed skierowaniem do sądu wniosku aresztowego. Zapewne 
także twórcom kodyfikacji z 1997 r. nie przychodziło na myśl, że po upływie nie-
malże równo dwóch dekad od wejścia w życie nowych rozwiązań kodeksowych, 
surowość reakcji karnej, a w ślad za tym ścigania i stosowanych środków zapo-
biegawczych, w takim istotnym stopniu, jak ma to miejsce obecnie, skupi się na 
przestępstwach stricte gospodarczych i finansowych – włączając w to znamienny 
przykład ustanowienia nowego rodzaju zbrodni w postaci przestępstw fakturo-
wych, za których typy kwalifikowane ustawodawca będzie przewidywał jeden 
z najwyższych wymiarów kary, poprzez konstrukcję z art. 277a k.k., obejmujący 
nawet 25 lat pozbawienia wolności18. Autorowi niniejszego artykułu nie udało się 
dotrzeć do miarodajnych badań czy omówień, które pozwoliłyby zrekonstruować 
rzeczywiste podstawy przyjęcia w art. 41 ust. 3 Konstytucji RP oraz w art. 248 
§ 2 k.p.k. omawianego limitu 24 godzin jako optymalnego, uwzględniającego 
rodzaj i obszerność spraw obejmowanych wnioskami aresztowymi. Zakładając 
roboczo, że precyzyjnych badań w tym zakresie nie przeprowadzono i przy two-
rzeniu tych rozwiązań kierowano się bardziej ogólnymi doświadczeniami prak-
tyki aresztowej, w tym świeżo przywróconego sądowego monopolu decyzyjnego 
w przedmiocie tymczasowego aresztowania, warto założyć, że w sposób dorozu-
miany ówczesny prawodawca zakładał, że tworzony przez niego limit czasu jest 
uniwersalnie realistyczny. Współcześnie teza ta wydaje się coraz bardziej tracić 
na aktualności19. 

18 Szerzej na temat tej konstrukcji por. J. Zarzycki, Przestępstwa karuzelowe – wybrane za-
gadnienia prawne na tle nowelizacji kodeksu karnego, (w:) S. Pawelec (red.), Karuzele VAT – 
wybrane zagadnienia prawa karnego materialnego i procesowego, Warszawa 2020, s. 118–186, 
i przywołana tam literatura. 

19 Odnośnie do przekrojowych wywodów na temat zmian legislacyjnych towarzyszących 
wzrostowi zainteresowania ściganiem przestępczości gospodarczej, a także przejawów praktycz-
nych aktywności organów postępowania przygotowawczego w sferze środków zapobiegawczych 
por. m.in. S. Pawelec, Wprowadzenie do problematyki, (w:) S. Pawelec (red.), Karuzele VAT – wy-
brane zagadnienia prawa karnego materialnego i procesowego, Warszawa 2020, s. 15–30. Od-
nośnie do wybranych danych statystycznych na temat ilości stosowanych aresztów z podziałem 
na wybrane kategorie przestępstw por. wyjściowo m.in. przywołane w przypisie nr 3 statystyki 
roczne Centralnego Zarządu Służby Więziennej.
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W tym miejscu można dojść do sedna problemu na temat adekwatności 
sztywnego limitu 24 godzin na podjęcie przez sąd decyzji w przedmiocie tymcza-
sowego aresztowania. Czy jest to czas bezwzględnie wystarczający na podjęcie 
wszystkich czynności, które ustawodawca przewidział od momentu przekazania 
podejrzanego do dyspozycji sądu wraz z wnioskiem aresztowym? Dla bardziej 
plastycznego ukazania tego problemu, należy przywołać poszczególne czynno-
ści, które łączą się z decyzją w przedmiocie tymczasowego aresztowania i które, 
przynajmniej teoretycznie, powinny nastąpić po tym, jak dojdzie do zatrzymania 
osoby podejrzanej, przedstawienia jej zarzutów, ewentualnego złożenia przez nią 
wyjaśnień i formalnego podjęcia przez prokuratora decyzji co do skierowania 
wniosku o tymczasowe aresztowanie:

1) w myśl art. 250 § 3 k.p.k., wniosek o zastosowanie tymczasowego areszto-
wania oraz akta sprawy są przekazywane do sądu, jednocześnie zarządza się też 
doprowadzenie podejrzanego do sądu; dla przypomnienia należy w tym miejscu 
jedynie wskazać, że niezależnie od charakteru i stopnia skomplikowania sprawy 
oraz docelowej właściwości rzeczowej – wniosek taki zawsze kierowany jest do 
sądu rejonowego (art. 250 § 2 k.p.k.);

2) od momentu przekazania zatrzymanego do dyspozycji sądu: 
a) zgodnie z dyspozycją § 317 Regulaminu urzędowania sądów powszech-

nych20, bezpośrednio po złożeniu wniosku o zastosowanie środka zapobiegaw-
czego wydaje się zarządzenie o wyznaczeniu posiedzenia; łączy się to także 
z przydzieleniem sędziego do rozpoznania danej sprawy;

b) wyznaczony sędzia musi zapoznać się z treścią wniosku aresztowego;
c) wyznaczony sędzia musi mieć możliwość nie tylko samego przeczytania 

wniosku aresztowego, ale także odniesienia go do materiału dowodowego zgro-
madzonego w aktach sprawy i to zarówno w sposób pozwalający na zweryfiko-
wanie, czy analizowana bezpośrednio treść dowodów wymienionych, zgodnie 
z dyspozycją art. 250 § 2a k.p.k., we wniosku aresztowym w rzeczywistości 
wskazuje na konieczność zastosowania tego najsurowszego środka zapobiegaw-
czego (co oznacza konieczność weryfikacji wystąpienia ogólnej i szczególnych 
podstaw pozytywnych oraz braku podstaw negatywnych), jak i musi mieć moż-
liwość takiego zapoznania się z aktami sprawy, aby sprawdzić, czy nie obejmują 
one dowodów przemawiających przeciwko wnioskowi prokuratora;

d) w ślad za regulacją art. 249a § 1 i art. 156 § 5a k.p.k. powinno umożliwić 
się stronie biernej przygotowanie do posiedzenia aresztowego, obejmujące możli-
wość zapoznania się podejrzanego i jego obrońcy z treścią wniosku aresztowego 
oraz dowodami wymienionymi przez prokuratora we wniosku aresztowym, 
a także dowodami, które mogą być wykorzystane w postanowieniu aresztowym 

20 Rozporządzenie Ministra Sprawiedliwości z dnia 18 czerwca 2019 r. – Regulamin urzędo-
wania sądów powszechnych (Dz.U. z 2019 r., poz. 1141, z późn. zm.).
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(przynajmniej, a contrario do art. 249a § 2 k.p.k. w zakresie dowodów na nieko-
rzyść oskarżonego);

e) przeprowadzenie posiedzenia aresztowego obejmującego – zgodnie 
z art. 249 § 3 k.p.k. – co najmniej przesłuchanie podejrzanego przy udziale 
ustanowionego przez niego obrońcy, a tym samym umożliwienie mu złożenia 
wyjaśnień, odpowiedzi na pytania oraz ustosunkowania się do poszczególnych 
dowodów w sprawie i złożenia własnych wniosków dowodowych;

f) sąd po posiedzeniu aresztowym lub jeszcze w jego trakcie powinien mieć 
czas na weryfikację twierdzeń podejrzanego oraz jego obrońcy i odniesienie ich 
do wniosków z dotychczas przeprowadzonej analizy materiału dowodowego;

g) sąd musi mieć wystarczającą ilość czasu na samo fizyczne sporządze-
nie postanowienia wraz z jego elementami konstrukcyjnymi (patrz art. 94 § 1 
i art. 251 k.p.k.), bowiem punktem granicznym limitu 24 godzin jest przecież 
doręczenie zatrzymanemu postanowienia o zastosowaniu wobec niego tymcza-
sowego aresztowania.

Przy całej niedoskonałości tego typu szacunków, można hipotetycznie 
zakładać, że jeśli wniosek aresztowy liczy nie więcej niż kilkanaście stron, 
obejmuje kilka dowodów, których treść poddaje się klarownej i nienadmiernie 
czasochłonnej analizie (np. nie jest to obszerna opinia biegłego), a akta sprawy 
liczą kilka tomów akt, to mimo konieczności bardzo intensywnego skupienia 
nad taką sprawą, wyznaczony sędzia będzie w stanie w ciągu 24 godzin zapo-
znać się z tymi materiałami, a następnie przeprowadzić posiedzenie aresztowe, 
pozostawiając sobie jeszcze czas na rozważenie argumentacji oraz ewentualnych 
wniosków dowodowych przedstawionych przez podejrzanego i jego obrońcę 
w trakcie trwania tej czynności, zanim dojdzie do wydania przez sąd postano-
wienia. Należy do tego dodać optymistyczne założenie, że sędzia, któremu aku-
rat przypadło rozstrzyganie danego wniosku aresztowego, może we wskazanym 
czasie w pełni poświęcić się tej czynności i jest wolny od innych bieżących obcią-
żeń zawodowych w danym sądzie rejonowym. Analogicznie także należy mieć 
nadzieję, że początkowa pora, od której uruchomiony zostaje bieg 24 godzin, 
przyjęte w danym sądzie reguły pełnienia dyżurów oraz same predyspozycje 
fizyczne danego sędziego pozwalają mu efektywnie pracować merytorycznie 
w tak ograniczonej przestrzeni czasowej.

W odniesieniu do możliwych do zaobserwowania w praktyce wielu przy-
kładów współczesnych spraw objętych wnioskami aresztowymi, trudno jednak 
utrzymać powyższe optymistyczne założenie. Zachowując w pamięci kazu-
istyczny charakter przywołania i nie bazując w ramach niniejszego artykułu na 
szerokich badaniach ilościowych, a także uwzględniając ograniczenia wynika-
jące z obowiązków w zakresie tajemnicy, w tym bezwzględnej tajemnicy obroń-
czej oraz tajemnicy śledztwa, autor niniejszej pracy pragnie odwołać się hasłowo 
do kilku wybranych przykładów z praktyki obrończej:
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1) wniosek o zastosowanie tymczasowego aresztowania liczy 72 strony 
i obejmuje 51 zarzutów; akta sprawy (na moment składania wniosku o tymcza-
sowe aresztowanie) liczą ponad 300 tomów (bez załączników);

2) we wniosku o zastosowanie tymczasowego aresztowania, zgodnie z wymo-
gami art. 250 § 2a k.p.k., prokurator wymienia dowody stanowiące podstawę 
wniosku. Lista wymienionych dowodów obejmuje jednak 152 pozycje. W skład 
tej listy wchodzą zaś zarówno takie pozycje jak przywoływane w kilkunastostro-
nicowych fragmentach (tj. praktycznie w całości) protokoły zeznań świadków, 
jaki i pozycje opisane w sposób: „oryginały dokumentacji dotyczącej wniosku 
o finansowanie (…) wraz z załącznikiem nr 3 (tomy 1–3)”, „protokół przeszukania 
pomieszczeń (…) wraz z załącznikiem nr 4 (w tomach oznaczonych nr 1–9)”, czy 
pismo współpodejrzanego wraz z załącznikami (81 stron). Poszczególne pozycje 
dowodowe potrafią więc dzielić się na tomy, treści z dowodów dokumentowych 
na poparcie wniosku aresztowego nie są precyzyjnie zakreślane, lecz opisywane 
poprzez odniesienia do stosunkowo szerokich przedziałów kart, a niekiedy całych 
tomów, tym samym łączna obszerność samych dowodów wyselekcjonowanych 
na poparcie wniosku aresztowego liczona jest w dziesiątkach tomów;

3) posiedzenie aresztowe zostaje wyznaczone kilkanaście godzin od terminu 
początkowego wynikającego z art. 248 § 2 k.p.k.; podejrzany pragnie złożyć wyja-
śnienia w odniesieniu do każdego z przywoływanych we wniosku aresztowym 
dowodów, w tym m.in. dokumentacji przejętej z prowadzonego wcześniej przez 
organy skarbowe postępowania podatkowego; w sztywnym limicie czasowym 
wynikającym z wyżej wymienionego przepisu, pomimo nadzwyczajnego opa-
nowania i precyzji udaje mu się odnieść do niewielkiego ułamka tych dowodów;

4) podejrzany jest niewładającym językiem polskim cudzoziemcem, któremu 
postawiono rozbudowane zarzuty karne i karnoskarbowe dotyczące nieprawi-
dłowości w kierowaniu należącą do niego (jako stuprocentowego udziałowca) 
i zarządzaną przez niego (jako członka zarządu) spółką; czas wszystkich czyn-
ności z udziałem podejrzanego, w tym jego wyjaśnień na posiedzeniu areszto-
wym z uwagi na potrzebę tłumaczenia (z polskiego na obcy, z obcego na polski) 
wydłuża się ponad trzykrotnie w stosunku do standardowego;

5) prokurator odmawia udostępnienia podejrzanemu i jego obrońcy odpisu 
wniosku aresztowego, a także uniemożliwia zapoznanie się z dowodami, stano-
wiącymi podstawę takiego wniosku, odsyłając w tym zakresie do sądu; w sądzie 
rejonowym skorzystanie z uprawnienia wynikającego z dyspozycji art. 156 § 5a 
i art. 249a § 1 k.p.k. jest skrajnie utrudnione z uwagi na własne zapoznawanie się 
sądu z tymi materiałami;

6) prokurator nie wyraża zgody na wykonanie odpisów lub fotokopii dowo-
dów wskazywanych przez niego we wniosku aresztowym; dowody te mają 
charakter techniczny i finansowy. Próba precyzyjnego odnoszenia się do tych 
dowodów na posiedzeniu aresztowym, z uwagi na brak własnych kopii po stronie 
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podejrzanego i jego obrońcy, wymaga każdorazowo zwracania się do sądu o moż-
liwość sięgnięcia po akta i śledzenia poszczególnych pozycji.

Oczywiście analogiczne przykłady można mnożyć, a także sięgać do wypad-
ków jeszcze bardziej skrajnych. Celem przywołania tych kazuistycznych sta-
nów nie jest budowanie uogólnień na temat całkowitej nieadekwatności terminu 
24 godzin na podjęcie przez sąd decyzji w przedmiocie tymczasowego areszto-
wania. Podanie jednak nawet tych kilku hasłowych i zanonimizowanych przy-
kładów, w korelacji z przedstawioną powyżej ilością czynności, które muszą się 
zadziać w ciągu ustrojowego narzuconego terminu 24 godzin, pozwala postawić 
tezę o braku uniwersalności istniejącego rozwiązania i jego nieprzystawalności 
do spraw bardziej rozbudowanych dowodowo. Jedynie na uboczu, wracając do 
czynionych wcześniej sygnalizacyjnych odniesień historycznych, można przy 
tym zapytać, czy przyjęty blisko ćwierć wieku temu ścisły limit czasu na podję-
cie przez sąd decyzji w przedmiocie wniosku aresztowego, został ustalony arbi-
tralnie bez pogłębionej analizy spektrum spraw aresztowych, czy też po prostu 
bardziej przystawał do ówczesnych realiów procesowych, w których wnioski 
aresztowe koncentrowały się na sprawach szczególnie poważnych, lecz w dużej 
części mniej rozbudowanych niż ma to miejsce obecnie, kiedy istotne miejsce 
wśród składanych wniosków aresztowych obejmują obszerne sprawy, mające za 
swoje podłoże, uzasadniające przesłankę ogólną z art. 249 § 1 k.p.k., np. bardzo 
złożone, niekiedy wieloletnie zdarzenia gospodarcze.

W świetle powyższych uwag jako oczywiste jawi się pytanie o możliwe do 
zastosowania i najbardziej optymalne środki zaradcze w takiej sytuacji. Wydaje 
się, że można rozważać dwa główne kierunki działania. Pierwszy z nich sprowa-
dza się do tego, aby zmienić sam art. 248 § 2 k.p.k. i art. 41 ust. 3 Konstytucji RP, 
uznając po prostu bezwzględny limit 24 godzin za zbyt restrykcyjny i w odnie-
sieniu do bardziej rozbudowanych spraw zwyczajnie nierealistyczny. Zmiana ta 
może przy tym polegać na generalnym wydłużeniu obecnego limitu o jeszcze 
jakiś czas albo też na możliwości jednostkowego wyjścia poza ten limit, po speł-
nieniu określonych przesłanek. Na tym tle także zagadnieniem analizowanym 
przez autora niniejszej pracy, jednak przeznaczonym do odrębnego szerszego 
opracowania, jest rozważenie konstrukcji, w której możliwość wydłużenia wyj-
ściowego limitu czasu byłaby uwarunkowana od wniosku strony biernej, z uwagi 
na zasygnalizowaną przez nią konieczność uzyskania dodatkowego czasu na 
przygotowanie stanowiska obrończego. Drugi kierunek działania koncentruje 
się na położeniu większego nacisku na efektywność gospodarowania przewi-
dzianym de lege lata przedziałem czasowym, połączoną z jeszcze silniejszym 
akcentowaniem sygnalizowanej we wcześniejszych uwagach niedopuszczalności 
przerzucania na sąd, a końcowo na samego podejrzanego, niedomagań konstruk-
cyjnych samego wniosku aresztowego oraz uniemożliwiania efektywnej realiza-
cji uprawnień wynikających z dyspozycji art. 156 § 5a k.p.k. 
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Nadmiernym uproszczeniem wydaje się skupienie uwagi wyłącznie na pierw-
szym z przywoływanych możliwych kierunków działania. Bez stosownych inge-
rencji systemowych poprzestanie na tego typu zmianie może bowiem skutkować 
dalszym wydłużeniem detencji osoby zatrzymanej, bez istotnej poprawy jako-
ściowej warunków procedowania w przedmiocie złożonego wniosku. Rozwią-
zania zmierzającego do niwelowania dysproporcji pomiędzy charakterem objętej 
wnioskiem aresztowym sprawy i postacią samego wniosku a czasem przyzna-
nym na wydanie przez sąd stosownego postanowienia powinny przybrać bar-
dziej kompleksową postać, obejmując przy tym także te najprostsze, najmniej 
problematyczne zmiany, sięgające niejednokrotnie nawet samego poziomu tech-
nicznego. Już na wstępie jako dość klarowny z punktu widzenia możliwości bar-
dziej efektywnego zarządzania wyjściowym limitem czasu wydaje się chociażby 
postulat co do wprowadzenia wymogu, aby równocześnie z przekazywaniem do 
sądu wniosku aresztowego wraz z aktami postępowania, prokurator obligatoryj-
nie przekazywał także podejrzanemu i jego obrońcy odpis wniosku aresztowego 
wraz z odpisem dowodów wskazanych za podstawę tego wniosku (nawet przy 
uwzględnieniu ograniczeń wynikających z art. 156 § 5a k.p.k. in fine co do dowo-
dów z zeznań świadków, o których mowa w art. 250 § 2b k.p.k.). W wypadku 
korzystania przez podejrzanego z pomocy obrońcy nie powinno także rodzić 
trudności to, aby odpisy takie wydawać temu profesjonaliście w wersji elektro-
nicznej. Sama ta czynność ograniczałaby do pewnego stopnia obciążenie cza-
sowe związane z koniecznością dzielenia się w ramach przydzielonego limitu 
czasowego 24 godzin aktami sprawy przez sąd oraz podejrzanego i jego obrońcę 
(niekiedy zaś większą liczbę takich osób w sytuacji obejmowania wnioskiem 
aresztowym osób objętych chociażby kwalifikacją z art. 258 k.k.). Analogicz-
nie, bez wkraczania w ramach niniejszego artykułu w kwestie fundamentalne, 
związane z możliwymi do wyobrażenia postulatami dotyczącymi modelu postę-
powania przygotowawczego i sposobu organizacji czynności sądu w tej fazie pro-
cesu, warto jednak także zwrócić uwagę na te podstawowe elementy, że skoro 
de lege lata o pierwszym wniosku aresztowym decyduje w ciągu 24 godzin sąd 
rejonowy, to bezwzględnie powinno zapewnić się sędziemu przydzielanemu 
incydentalnie do rozpoznania takiego wniosku takie warunki pracy, aby w tym 
limicie czasu mógł w rzeczywistości skupić się wyłącznie na tej jednej sprawie. 
Hasłowo zasygnalizować można także, z zastrzeżeniem konieczności dalszego 
omówienia przez pryzmat właściwych rozwiązań organizacyjnych i ustroju 
sądów, że rozwiązaniem nieco bardziej rozbudowanym, jednak niesięgającym 
jeszcze zasadniczej przebudowy modelu czynności sądowych w postępowaniu 
przygotowawczym, byłoby stworzenie w sądach wyspecjalizowanych jednostek 
organizacyjnych, których członkowie mieliby warunki do generalnego koncen-
trowania swojej aktywności na rozstrzyganiu wniosków aresztowych. Same 
te zaproponowane dwa rozwiązania, niewymagające wszak żadnej gruntowej 
reorganizacji modelu instytucji ani zasad funkcjonowania organów wymiaru 
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sprawiedliwości w sprawach karnych, powinny istotnie przysłużyć się urealnie-
niu ogólnych warunków rzetelnego procedowania nad wnioskiem o zastosowanie 
tymczasowego aresztowania w ramach ustrojowo zakreślonego limitu czasu, sta-
nowiąc przy tym punkt wyjścia do możliwych dalszych zmian, a zarazem szer-
szej dyskusji nad obecną ramifikacją uwarunkowań podejmowania przez sądy tej 
newralgicznej, pierwszej decyzji w przedmiocie najsurowszego środka zapobie-
gawczego.

Tytułem końcowego komentarza do obecnej sytuacji normatywnej można 
wskazać, że stanowiąca przedmiot niniejszego artykułu regulacja art. 248 § 2 
k.p.k. nie jest przykładem tego rodzaju instytucji, która raz wprowadzona zeszła 
już z pola zainteresowania ustawodawcy. Wprost przeciwnie, najnowsze zmiany 
legislacyjne wskazują na wyraźne zainteresowanie prawodawcy tym przepi-
sem. Najpierw nowelizacją z dnia 19 czerwca 2020 r.21 wprowadzono zasadę, 
że w przypadku przeprowadzania posiedzenia aresztowego na odległość z jed-
noczesnym bezpośrednim przekazem obrazu i dźwięku (w trybie art. 250 § 3b 
k.p.k.) wystarczające dla zachowania terminu 24-godzinnego jest ogłoszenie 
podejrzanemu postanowienia o tymczasowym aresztowaniu. Później noweliza-
cją z dnia 20 kwietnia 2021 r.22 ustawodawca nakazał w przypadku, gdy odbiór 
postanowienia przez zatrzymanego jest niemożliwy, odpowiednie stosowanie 
art. 136 § 1 k.p.k. regulującego skutki odmowy przyjęcia lub niemożności pokwi-
towania odbioru pisma. Co należy skonstatować z przykrością, niestety żadnej 
z tych zmian nie sposób ocenić jako nakierowanej na poprawę jakości warun-
ków podejmowania przez sąd decyzji w przedmiocie wniosku aresztowego. Służą 
bowiem one jedynie usprawnieniu możliwości inicjowania czynności związanych 
z wnioskiem aresztowym przez samą prokuraturę, a następnie powiadamiania 
podejrzanego o wydanym rozstrzygnięciu. Sprowadzają się więc one zasadni-
czo do dalszego wzmocnienia pozycji organu postępowania przygotowawczego 
w ramach tego już wyjątkowo nietypowego forum, gdzie dysproporcja pomiędzy 
pozycją prokuratora a możliwością starannego przygotowania merytorycznego 
ze strony tak sądu, jak i samej strony biernej jest oczywista. 
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1. In her Nobel lecture, which included the passage “there is something wrong 
with the world,” Olga Tokarczuk reminded us that “he who has and weaves the 
story is in charge”.1 

The system of governance in contemporary Poland is founded mainly on 
a negative narrative of distrust. That narrative brought to power the country’s 
present scaremongering rulers. They continue feeding the public with frightening 
stories of an influx of refugees, threats of war and terrorist attacks, evils of glo-
balisation and a loss of cultural identity to foreign ways of life.2

A balance between distrust of rulers and trust in them is part of democracy’s 
constitutional identity.

Those currently in power sow distrust in liberal democracy and its values 
– they violate the constitution,3 stir up distrust of elites, and make attempts at 
bringing the judiciary to heel4 while staging judges bashing propaganda cam-
paigns. Distrust of European law and European institutions is part and parcel of 
this process. The negative narrative weakens and threatens to disenfranchise civil 
society, blurring the line between law and lawlessness. It also weakens those in 
power.

The present pervasive pessimism about the future (consequences of climate 
change and technology development) reinforces the distrust in the ruling class – 
now only in Poland. For the authorities to enjoy trust, people must optimistically 
believe that they can deliver a safe and secure future. Moreover, democratic insti-
tutions lose their legitimacy when they cannot resolve problems they contribute 
to creating.

An indication of mistrust in those in power, in their experts and their truths, 
is provided by the large proportion of those who have skipped COVID-19 vac-
cination. The government attempts to encourage vaccination by enlisting sup-
port from the Catholic Church. However, trust in the Church hierarchy is limited 
when many clergy members openly take the government’s side, and many senior 
Church officials are accused of condoning paedophilia. 

1  https://www.nobelprize.org/prizes/literature/2018/tokarczuk/lecture/. 
2 Cf. W. Sadurski, Poland’s Constitutional Breakdown, Oxford 2019, p. 168 ff.
3 Commission Staff Working Document 2021 Rule of Law Report ‒ Country Chapter on the 

rule of law situation in Poland, https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/2021_rolr_country_
chapter_poland_en.pdf.

4 R. Piotrowski, The issue of the legitimation of the judicial power in a democratic state ruled 
by law, (in:) A. Machnikowska (ed.), The Legitimation of Judicial Power, Gdańsk 2017, p. 17.
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A rivalrous democracy – where, just as in the market economy, the goal is to 
destroy competitors – triggers mutual de-legitimacy of those in power and those 
aspiring to it. Little wonder, then, that trust in the system of governance, so con-
structed, is by no means high. The final argument for democracy remains one 
offered by Churchill: your choice is the best because you have no other choice.5

Critical distrust in government comes as a constructive element of the per-
ception of government in the culture of constitutionalism. As Jefferson put it, 
“confidence is everywhere the parent of despotism; free government is founded 
in jealousy and not in confidence”.6 Nevertheless, for democracy to survive, those 
in power and those aspiring to power must realise that the democratic system 
constitutes a community of values in which they all must have confidence, even 
if not trusting each other. 

2. Trust is an extremely scarce commodity in today’s world, where its exact 
opposite is the dominant feature of global relations. Given the level of lingering 
distrust among some winners of World War II, one might be justified in thinking 
that that war has yet to be completed. What has changed is only the intensity of 
this distrust – between, on the one hand, the East, namely Russia and China, and 
on the other, the West, i.e., the United States and its allies.7 “Trust, but verify” was 
Reagan’s advice for Gorbachev,8 who, however, found verifying Reagan to be out 
of his reach. 

Respect for the truth underlies confidence among people and nations, but as it 
happens, truth in a contemporary world is as scarce as trust is in a society founded 
on exploitation and inequality. 

We are said to live in a world of post-truth.9 A lie may be used as justification 
for hostilities undertaken in breach of international law, and the perpetrators will 
not be held to account. How then could we deny relevance to a message of 25 cen-
turies ago, recorded by Thucydides, that the superpower of the time, Athens, 
conveyed to Miletus (who enjoyed no such status): You know it as well as we do 
that the stronger reach their goals and the weaker do not?

Miletus did not surrender to Athens, and its fate was terrible. Men were 
slayed, and women with children were sold into slavery.10

Can we reasonably believe that human nature has since changed in any sig-
nificant way?

 5 Cf. https://winstonchurchill.org/resources/quotes/the-worst-form-of-government/.
 6 Cf. T. Jefferson, (in:) A. A. Lipscomb (ed.), The Writings of Thomas Jefferson, Vol. II, 

Washington 1903, p. 163.
 7 Cf. H. Kissinger, World Order, New York 2015.
 8 Cf. https://www.forbes.com/sites/frankarmstrong/2019/10/21/trust-but-verify/.
 9 Cf. A. Przeworski, Crisises of Democracy, Cambridge 2019, p. 119 ff.
10 Cf. Tukidydes, Wojna peloponeska (Thucydides, The History of the Peloponnesian War), 

Warszawa 1988, p. 337.
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European experience and the history of Poland hardly provide any convincing 
reason to build up trust in our neighbours. Consequently, the opposition tends 
to accuse the governing party of serving Russian interests, while pro-govern-
ment media portray the politician who aspires to lead the opposition as a German 
viceroy. 

The past is used as building blocks to put up domestic divisions and yarn to 
spin stories about trustful good patriots on the one hand and, on the other, such 
Poles who are eager to take orders from abroad.

The common good is absent from political practice, where rival actors inter-
pret this notion in their way while discrediting the interpretation provided by 
opponents. That leaves no room for politics understood as reasonable care for the 
good of society. 

The divisions created by politicians magnify the distrust that permeates the 
social interactions in some researchers’ views. In the light of social psychology 
findings, we seem to live in a culture of jealousy and mutual distrust. 

Lack of trust is also about the Constitution, which some in the government 
camp describe as “communist”, “disgraceful”, or – in the president’s words – 
“provisional”. The constitutional model of liberal democracy receives support 
from between 23% and 27% of the respondents.11 The government and its follow-
ers present it as a tool to further the elites, who purportedly serve foreign interests 
and are responsible for Poland’s having been turned into a western colony. 

While European integration attracts overwhelming majority support in Poland, 
the conservative groups in the echelons of power seek to build their advantage 
based on mistrust in European values such as respect for minority rights, including 
the rights of sexual minorities. They argue that such respect would threaten the 
Polish national identity, to which Poles are entitled within the European Union, 
understood by them as a Europe of Nations, not a European federation. 

3. Mutual distrust is a dominant feature of the government-opposition rela-
tionship, with both parties accusing the other of corruption and branding them 
thieves. Furthermore, the electorate cast their votes believing that they exercise 
civic duty by supporting those they believe serve the country well.

As its Preamble states, the Constitution is established by “We, the Polish 
Nation – all citizens of the Republic”, regardless of their political differences.

The Constitution is established with the desire “to guarantee the rights of the 
citizens for all time, and to ensure diligence and efficiency in the work of public 
bodies” (as the Preamble reads) – and not to perpetuate the rule of any party or 
social class.

The law is based on “respect for freedom and justice, cooperation between the 
public powers, [and] social dialogue” (as in the Preamble). The Republic of Poland 

11 Cf. J. Czapiński, T. Panek (eds.), Diagnoza społeczna 2009 (Social Diagnosis 2009), War-
szawa 2009, p. 271.
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is “the common good of all its citizens”, reads Article 1. It is, therefore, the com-
mon good of – both – the majority and the minority. The Constitution rules out 
a situation where a minority – that is, the opposition – is barred from defining the 
common good and the public interest, which should be formulated by the majority 
and the minority in dialogue and a process of mutual interactions.

“Supreme power in the Republic of Poland shall be vested in the Nation, [and] 
the Nation shall exercise such power directly or through their representatives”, 
reads the Constitution in its Article 4. The notion of representatives of the Nation 
also includes those who lost the elections but who at the same time won, having 
being elected Members of Parliament – even if they are not in the majority. The 
Constitution does not differentiate between different statuses of the representa-
tives. Even if backed by just 19% of those eligible to vote, each majority considers 
itself the only legitimate representative of the Nation. However, nothing in the 
Constitution says that the citizens who voted for the election losers do not belong 
to the Nation and cannot exercise their sovereignty. 

“Deputies shall be representatives of the Nation. They shall not be bound by 
any instructions of the electorate” (Article 104 of the Constitution). Embracing 
the free mandate, and rejecting the imperative mandate, would provide a good 
starting point for the majority and the opposition to engage in a shared effort to 
define the good of the Nation. The Constitution does not allow to absolutise the 
ties linking a Deputy with the political party of which he or she is a member. 

According to Article 110.2 of the Constitution, “The Marshal of the Sejm shall 
preside over the debates of the Sejm, safeguard the rights of the Sejm as well as 
represent the Sejm in external matters.” The Constitution puts the representative 
of the majority – that is, the Sejm Marshal – under the obligation to protect the 
rights of the opposition, who constitute a part of the Sejm. Without the opposition, 
the Sejm would lack its Constitutional identity in a democratic state.

According to Article 11 of the Constitution, “1. The Republic of Poland shall 
ensure freedom for the creation and functioning of political parties. Political par-
ties shall be founded on the principle of voluntariness and upon the equality of 
Polish citizens, and their purpose shall be to influence the formulation of the 
policy of the State by democratic means. 2. The financing of political parties shall 
be open to public inspection”.

This passage is of crucial importance for mutual relations between the major-
ity and the opposition. It lays down the principle of political pluralism, based 
on the freedom of political parties. It allows political parties to use only demo-
cratic methods, where the Constitution is respected even in power rivalry. That 
requires that political parties respect each other, disallow hate speech, rule out 
law infringing, and use state agencies for political purposes. The transparency of 
the financing of political parties is meant to prevent infringements of regulations 
governing this field, especially where such infringement puts the opposition at 
a disadvantage. 
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The rights of the opposition are guaranteed by the Constitutional provisions 
on the political rights and freedoms, especially the freedom of speech, freedom 
of assembly and association, and the right to a fair trial. Under the Constitution, 
the source of human rights is not the discretion of any authority based on consent 
or the discretion of any other majority, but the “inherent and inalienable dignity 
of the person” (Article 30 of the Constitution), which is beyond the reach of any 
supreme power. 

The non-political nature of the judiciary guarantees the rights of the polit-
ical opposition, that is, courts and tribunals, and by their particular position in 
the system of governance. In its Article 173, the Constitution reads: “The courts 
and tribunals shall constitute a separate power and shall be independent of other 
branches of power.”

In the light of the Constitution, the following bodies of state control and pro-
tection of law can be regarded as non-political and independent public institu-
tions – even if they are appointed by Parliament, by politicians. These are the 
Supreme Chamber of Control (or, to be more precise, its president), the Ombuds-
man (also referred to as the Commissioner for Citizens’ Rights), the National 
Council of Radio Broadcasting and Television (established to safeguard the free-
dom of speech and the public interest in the media), president of the National 
Bank of Poland, and the Council for Monetary Policy. 

The rights and freedoms – also of the opposition – are not presented in the 
Constitution as absolute. They can be limited. “Any limitation upon the exercise 
of constitutional freedoms and rights may be imposed only by statute, and only 
when necessary in a democratic state for the protection of its security or public 
order, or to protect the natural environment, health or public morals, or the free-
doms and rights of other persons. Such limitations shall not violate the essence of 
freedoms and rights” (Article 31.3). That means that the rights of the opposition 
and its chances to play its proper role, meaning the chances of its turning into 
a majority as a result of an election, are guarded by the Constitutional Tribunal 
and by courts of law – to the extent in which they review the constitutionality of 
laws restricting the exercise of rights and freedoms.

The most suitable ways and means – at the legal, institutional and practical 
level – for building a (more) constructive and effective cooperation between the 
majority and the opposition are these:

‒ strict observance of the law by the majority and by the opposition, to avoid 
consenting to disregard of the law due to political considerations;

‒ developing such political and civic culture which provides rooms for dia-
logue between the majority and the minority;

‒ cooperation between opposition parties in Parliament, instead of mutual 
enmity and fight against the extra-parliamentary opposition;

‒ opposition based on a competing manifesto instead of total opposition; 
ideas instead of invectives;



318 RYSZARD PIOTROWSKI

‒ readiness on the part of the majority to accept opposition proposals serving 
the common good; and readiness to abandon the practice where opposition pro-
posals are rejected just because the opposition moved them.

The constant tension between the majority and the opposition results in a con-
tinuous rivalry by parties for results of public opinion polls. The majority parties 
and the opposition parties alike have all the time to:

1) provoke the interest of the media and draw their attention; 
2) discredit the opponents in a race for opinion-poll support.
All this is conducive to antagonistic cooperation between majority and minor-

ity and makes it more challenging to collaborate rationally.
4. A democratic state ruled by law is founded on trust in state institutions and 

the laws made thereby. On the other hand, though, a state that has been created to 
guard the legal order and protect its citizens from threats posed by others (and by 
nature) is based on mistrust resulting from human beings’ ever-present sense of 
endangerment. That is about an existential condition of suspicion and uncertainty, 
rooted in individual experiences and corroborated by history.

Constitutional democracies are primarily underpinned by a lack of confi-
dence in society and the belief that – in Thomas Jefferson’s words – there should 
be “limited constitutions to bind down those whom we are obliged to trust with 
power”.12 The sovereign, meaning the people, must not be trusted and instead 
must be fashioned in compliance with constitutional values. This mistrust of citi-
zens – in whose name politicians conduct their business – found reflection in the 
failure to mount a referendum on Poland’s post-1989 systemic transition.13 A cer-
tain amount of suspicion about citizens’ wisdom and decency can also be found in 
the Polish Constitution, which – just like other democratic constitutions – outlaws 
undemocratic parties. Based on past and new experiences, the framers of the Con-
stitution have not been overconfident about citizens’ ability to resist the seduction 
of totalitarian ways. The Constitution bans the activities of anti-system parties. 
Its Article 13 reads: “Political parties and other organisations whose programmes 
are based upon totalitarian methods and the modes of activity of Nazism, fascism 
and communism, as well as those whose programmes or activities sanction racial 
or national hatred, the application of violence to obtain power or to influence the 
State policy, or provide for the secrecy of their structure or membership, shall be 
prohibited.” Whether or not the goals or activities of a political party conform 
with the Constitution is adjudicated by the Constitutional Tribunal.

Similarly, the otherwise rational belief that media pluralism does not extend 
to permitting the operation of TV stations other than those licensed by the 
relevant authority (in compliance with the Act for the National Radio and Tele-
vision Board) can hardly be interpreted as a sign of confidence in the citizenry. 

12 Cf. T. Jefferson, (in:) A. A. Lipscomb (ed.), The Writings…, p. 163.
13 Cf. M. Safjan, Demokracja referendalna (Democracy and referendum), „Newsweek”, Oc-

tober 26, 2008, p. 42.
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The likely reasoning behind this position is that numerous viewers of such pro-
grammes might be swayed by a persuasion contradicting the raison d’état, as 
defined by the government, and that citizens must be denied a choice for their 
good they may not be aware of. Consequently, they might make wrong choices – 
and therefore, state coercion must be invoked to protect potentially endangered 
fundamental values. 

Lack of confidence has affected the Constitution, too.14 On the one hand, it is 
contravened when its provisions are flouted and when it is referred to as “provi-
sional”, and on the other, it is extolled as the supreme law when seeking to justify 
the government’s violations of the European Union’s functional constitution.15 

Another manifestation of the culture of suspicion is the portrayal of members 
of the legal profession, and especially judges – in the government’s propaganda 
campaigns – as a privileged caste that must be done away with through what is 
presented as a much-delayed purge which should have been mounted back in the 
post-1989 period.

Mistrust of the opposition among the parliamentary majority and vice versa is 
striking. At the Sejm, government-sponsored legislative proposals are commonly 
questioned by the opposition, and the opposition’s initiatives are as a matter of 
routine blocked or rejected as flawed. Moreover, as conducted by the majority, the 
legislative process is usually not worthy of its name. 

5. Lack of confidence about the electorate’s acceptance of the choice of the 
governing majority is high among the reasons why the processing of an abor-
tion-restricting initiative at the Sejm was discontinued and the final say – con-
tested on the streets – was had by the Constitutional Tribunal.

The judgement of the Constitutional Tribunal Ref. No. 1/20 is tantamount to 
issuing such new regulation on pregnancy termination that the legislature has not 
passed in a process requiring majority support. At stake is the banning of abortion 
of malformed foetuses. The judgement gives rise to reservations about its consti-
tutionality and the constitutional status of the Tribunal itself.16

Constitutional interpretation in the jurisprudence of the Constitutional Tri-
bunal has a limit which could be described as follows: the findings of such inter-
pretation must comply with the principles and values on which the constitutional 
system is founded. The Guardian-of-Constitution role assigned to the Tribunal 
does not mean that this court has been vested with the right to resolve unsolvable 
moral dilemmas or to create constitutional provisions concerning human rights – 
including where such newly-created provisions undermine a fragile social con-
sensus and where the Tribunal’s constitutional identity is open to question.

14 Cf. W. Sadurski, Poland’s Constitutional…, p. 14 ff.
15 Cf. T. Isiksel, Europe’s Functional Constitution. A Theory of Constitutionalism beyond the 

State, Oxford 2016, p. 7 ff.
16 See A. Gliszczyńska-Grabias, W. Sadurski, The Judgement That Wasn’t (But Which Nearly 

Brought Poland to a Standstill), “European Constitutional Law Review” 2021, No 1, p. 130 ff.



320 RYSZARD PIOTROWSKI

The judgement rests on the premise that, in deference to religious considera-
tions, the questioned provision of the pregnancy termination law must be stricken 
down, thus enforcing submission to such injunctions that mandate suffering ‒ and 
this is suffering commanded by the government’s political will, not by the con-
science of the person concerned. In a democratic state ruled by law, it is imper-
missible to impose one’s faith on others, who do not share one’s believes and to 
enforce submission to religious commandments on pain of punishment – as would 
be the fate of doctors who contravene the prohibitive measure resulting from the 
Tribunal’s pronouncement.

The outcome of the judgement – replacing individual conscience with the 
conscience of public authority – can hardly be seen as fleshing out the principle 
of dignity of the person, laid down in Article 30 of the Constitution.

The judgement blurs the line between law and morality, and it reflects a lack 
of empathy, characteristic of what could be described as constitutional authori-
tarianism.

The removal of the statutory provision questioned by the Tribunal has the 
effect of abandoning the constitutional promise of assistance to those in the direst 
need and replacing it with an ostentatious demonstration of public authority’s 
ruthlessness. Likewise, the intimate sphere of maternity and parenthood have 
been subjected to an imminent risk of state coercion.

The impossibility of reversing the final and no-longer-appealable judge-
ment of the Constitutional Tribunal (leaving aside doubts about that body’s con-
stitutional status) leads us towards a dual system of governance and a situation 
where people gradually become accustomed to lawlessness. However, even in the 
absence of an organ and procedure to attest to lawlessness, this lawlessness will 
not become law. 

A solution to the legality of abortion, which would be rational and socially 
acceptable, should balance the protection of unborn life and the protection of 
women’s right to make their own decisions about their own life.

6. It is worth noting that the constitutional judiciary and judicial review crisis 
in Poland was triggered by a lack of confidence in the political independence 
and impartiality of Constitutional Tribunal judges. While some in the political 
class believed that the Tribunal should be staffed with trusted jurists, even ahead 
of time – for which a legal basis was created, later found by the Tribunal to be 
unconstitutional – others believed that the judges selected by the political compe-
tition must not be trusted and therefore must not be accepted (even if the selection 
process complied with the Constitution) and that only “their own” jurists should 
be installed at the Tribunal.17 

17 See R. Piotrowski, Remarks on the Dispute over the Constitutional Tribunal in Po-
land, “Studia Iuridica” 2016, Vol. LXVIII.
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Consequently, Poland has a Constitutional Tribunal trusted by the parliamen-
tary majority but mistrusted by the opposition. The European Court of Human 
Rights questioned the judicial status of some members of that body.18 Contrary 
to the intended role of the Constitutional Tribunal, its crises add to the mistrust 
of the state and the laws, is conducive to blurring the line between law and law-
lessness, and results in what can be described as gradually getting used to living 
with lawlessness. 

That also holds for the consequences of unconstitutional changes at the 
National Council of the Judiciary (Polish acronym: KRS). Mistrustful of judges, 
the politicians of the ruling majority have embraced an unconstitutional interpre-
tation of the Constitution and arranged that the judges previously posted to the 
KRS by the judicial community would be selected by the Sejm. As a result, the 
National Council of the Judiciary has lost its constitutional identity and the status 
of a constitutional organ. The president appoints judges at the request of the KRS 
– but when such request is made by a body that is different from the National 
Council of the Judiciary, as described in the Constitution, then the president-ap-
pointed judges are no judges at all. They can be regarded as judges only by those 
who trust the government and its message to the effect that the changes at the 
KRS were lawful and that the presidential act of appointment of a judge could not 
be legally questioned. 

7. Mistrust in the elites – which the government claims must be replaced with 
new ones – breeds experts’ mistrust. That is a factor behind the scant interest 
shown in COVID-19 vaccination. Opponents of the vaccination drive find it easy 
to recruit followers in a situation where politicians attempt to assume the mantle 
of sole trusted authority. 

Public confidence in politicians, though, is by no means stellar. According to 
data from the CBOS public opinion research agency,19 political parties are trusted 
by 24 per cent of those questioned and mistrusted by 56 per cent. Meanwhile, 
trust declarations about other entities are as follows: the WOŚP charity campaign 
84 per cent, the military 83 per cent, local government 74 per cent, the European 
Union 73 per cent, the Roman Catholic church 64 per cent, the president 58 per 
cent, the government 46 per cent, the courts 42 per cent, the Sejm and the Senate 
33 per cent, and the media 32 per cent.

The opinion that most people can be trusted is shared by 22 per cent of the 
respondents, while 7 per cent believe that one must be very cautious in relations 
with others.20

Building trust towards the government and each other is not helped by the rise 
of information technology (especially its deployment to watch citizens) and the 

18 Cf. Chamber judgment1 in the case of Xero Flor Poland (application no. 4907/18).
19 From the CBOS public opinion research agency (Research Release 43/2020).
20 Ibidem.
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ease of exploiting the internet against its users.21 Governments and international 
corporations, collecting more and more data on technology users, have become 
the source of potential threats to them. As a result, we are witnessing “an expro-
priation of critical human rights that is best understood as a coup from above: an 
overthrow of the people’s sovereignty”.22

8. While democracy makes a peaceful change of government possible, such 
an option is not available in an algorithmic society,23 where control over algo-
rithms is beyond the citizens’ reach and trust.

It may well turn out that in a situation where the election result is impacted 
by the use of algorithms influencing electoral preferences almost unnoticeable to 
voters, this result is not in keeping with the electorate’s will.

This threat of algorithms’ influencing the will of vacillating voters active on 
social networks is already making itself felt in modern democracies. In step with 
the development of information and communication technology, independent 
thinking skills are seen as declining, reflecting an individual’s growing depend-
ence on technology as a tool to facilitate and intermediate in the thought pro-
cess.24 Homo sapiens is also said to be turning into homo videns25 – a tractable 
man exposed to media manipulation and increasingly defenceless against TV and 
online messaging.26

Information and communication technologies development poses a threat to 
the privacy of the individual, which is of paramount consequence for the opera-
tion of the democratic system. Democracy, understood as a debate to seek truth 
and collaboration, can only be practised if its participants are free agents whose 
identity is respected, meaning that they are empowered to define the limits of 
access to their thoughts and information that denotes human existence in the 
world. Human dignity in a modern information society is defined by a person’s 
ability to control data about themselves.

The right to possess all the information about a given individual – adding 
up to his or her informational identity – may only be vested in that very person. 
Taking over control of data that are key to a person’s distinctness and separateness 
paves the way to taking over control of his or her identity, which results in identity 
is no longer a determinant of that person’s free agency. In this sense, the infor-
mational identity of the individual comes as his or her inherent and inalienable 
feature, coessential with his or her dignity.

21 See S. Zuboff, The Age of Surveillance Capitalism. The Fight for a Human Future at the 
New Frontier of Power, London 2029, p. 93 ff.

22 Ibidem.
23 See M. Schuilenburg, R. Peeters (eds.), The Algorithmic Society, London‒New York 2021, 

p. 193 ff.
24 Cf. H. Kissinger, World…, p. 112 ff.
25 Cf. G. Sartori, Homo videns. Televisione e post-pensiero, Roma‒Bari, 1997, p. 37.
26 See R. Piotrowski, New Technologies or New Human Rights: The Right to a Government 

by Humans and the Rights to One’s Own Thoughts, “Studia Iuridica” 2018, Vol. LXXVI, p. 283 ff. 
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The very survival of the democratic system, with its roots in the person’s 
dignity, requires that the right to privacy and protection of personal data be guar-
anteed.27

The democratic system is premised on the individual’s dignity, but this dig-
nity disappears when the human being is stripped of their personality traits in 
a process whereby they are reduced to a set of data collected and processed by 
algorithms.

In a society driven by algorithms, their source codes may prove more criti-
cal than the codes of law. An algorithm aiding a judge in passing sentence may 
supersede the law, and it may well turn out that the sentence depends on how the 
algorithm reflects prejudices against litigants. That makes access to algorithms’ 
source codes so much important. 

A government using algorithms to determine the status of an individual, eval-
uate risks, and manage and solve related problems, gets increasingly dependent 
on the method applied. Algorithmisation may lead to a situation where standards 
and stereotypes are applied in separation from the government’s key common 
good-related goals, thus dehumanising the exercise of power. In step with the 
erosion of human rights in an algorithmic society, the people’s sovereignty tends 
to morph into the sovereignty of algorithms.

An algorithm-driven society is particularly exposed to the risk of a slow-
paced, almost imperceptible totalitarian transformation. The technology trap 
may turn into a trap of totalitarianism. Someone who controls algorithms wields 
uncontrolled power over those whose destinies are algorithm-dependent. 

Consequently, it is important not to approach the inevitable rise of algorithms 
just to put brakes on it. That is hardly feasible because of the very concrete ben-
efits of the algorithms and given the powerful vested interests involved in the 
process. However, we must not ignore the threats that the cultural identity of 
a human rights-based civilisation faces from the use of algorithms and also from 
a persistent tendency towards questioning human rights’ universal appeal.

9. Human civilisation has been founded on distrust – to other people, to 
strangers, and on fear. A deficit of trust is build-in into the self-preservation 
instinct. A balance between distrust of rulers and trust in them is part of democ-
racy’s constitutional identity. Now it seems that a culture of distrust will prevail. 
Armaments and war preparations are in progress as usual, but we cannot solve the 
main problems of humankind. Because of a lack of trust, we are wasting time and 
resources creating new weapons instead of new energy sources.

Thus the idea of a constitutional state, founded on trust in government and 
the laws, has been gradually eroded – and not only in Poland. However, no other 
concept of governance – one that would be worthy of the dignity of man and with 
which this ideal could be replaced – has yet been devised.

27 Ibidem.
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PUBLIC EXPOSURE OF ANTI-ABORTION BANNERS IN THE 
CONTEXT OF THE LIMITS OF FREEDOM OF EXPRESSION

Abstract

In the article, the author analyzes, from the perspective of the limits of the freedom of 
speech, one of the controversial forms of expression on the permissibility of abortion. This 
form of expression consists of presentation in public spaces, large-format photographs 
containing images of bloody dead human fetuses. Banners containing these types of 
photographs are presented without any restrictions, which means that anyone, including 
children, can view them. For this text, common court judgements in which the courts 
held that this form of expression is not protected by freedom of speech were collected 
and analyzed. The analysis of the judgments of common courts was complemented by 
reference to the case-law of the European Court of Human Rights.
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SŁOWA KLUCZOWE

wolność słowa, baner, aborcja, przestrzeń publiczna

1. WPROWADZENIE

Problematyka prawnej regulacji dopuszczalności przerywania ciąży, czy 
też granic prawnej ochrony życia w różnych fazach rozwoju człowieka, stanowi 
zagadnienie budzące szczególne emocje w społeczeństwie. W toczącej się na ten 
temat debacie publicznej obydwie strony biorące w niej udział posługują się całą 
paletą form ekspresji, by wzmocnić przekaz na rzecz zmian poglądów społeczeń-
stwa odnoszących się do aborcji. W zasadniczej większości są to typowe formy, po 
które sięga się w demokratycznych państwach, takie jak zgromadzenia publiczne 
(tzw. marsze za życiem z jednej strony, czy organizowane w ramach „Strajku 
Kobiet” z drugiej), czy podejmowanie przez obywateli próby zmian prawa inicjo-
wanych w drodze obywatelskich inicjatyw ustawodawczych zmierzających bądź 
to do zaostrzenia, bądź do zliberalizowania przepisów dopuszczających zgodne 
z prawem przerwanie ciąży. 

W toczącej się obecnie debacie sięga się także po formy ekspresji nietypowe, 
budzące kontrowersje społeczne. Jedną z nich jest eksponowanie zdjęć zakrwa-
wionych płodów ludzkich, które miały zostać poddane aborcji na wielkoforma-
towych plakatach, banerach czy bilbordach, wystawianych podczas zgromadzeń 
i wystaw, czy też umieszczanych na furgonetkach czy innych powierzchniach 
reklamowych. W założeniu ma to wzmocnić przekaz zmierzający do zaostrzenia 
prawa antyaborcyjnego. Banery te od dłuższego czasu są obecne w przestrzeni 
publicznej. Ich sposób prezentacji, bez żadnych ostrzeżeń i ograniczeń, w okoli-
cach często uczęszczanych ciągów komunikacyjnych, kościołów, szpitali i szkół, 
powoduje, że narażona na zetknięcie z nimi jest każda osoba przemieszczająca się 
w ich pobliżu, w tym osoby małoletnie.

Ta szczególna forma ekspresji, zdaje się pozostawać pod ochroną władz 
państwowych1. Szczególnym tego dowodem jest skierowanie przez Prokuraturę 
Krajową do Prokuratorów Regionalnych wystąpienia, w którym wyrażono jedno-
znaczny pogląd, w myśl którego prezentowanie w miejscach publicznych trans-
parentów przedstawiających płody ludzkie mające zostać poddane zabiegowi 

1 Por. w tym zakresie analizę opracowaną przez Instytut Wymiaru Sprawiedliwości, gdzie za-
warto następującą ocenę: „nikt nie ma wątpliwości, że prezentowanie bannerów antyaborcyjnych 
jest głosem w dyskusji o dopuszczalności aborcji. Jest to więc realizacja praw i wolności człowie-
ka i obywatela”. Tak: O. Pankiewicz, Bannery antyaborcyjne w przestrzeni publicznej a wykrocze-
nia z art. 51 § 1 i art. 141 Kodeksu wykroczeń, Warszawa 2019, s. 28.
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terminacji ciąży mieści się w granicach wolności manifestowania przekonań, 
a przez to nie powinno spotykać się z reakcją prawnokarną władz publicznych2. 
Uzasadniając tę ocenę prawną, Prokurator Krajowy odwołał się do gwarancji wol-
ności słowa określonych w art. 54 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 
2 kwietnia 1997 r.3, art. 10 Konwencji o Ochronie Praw Człowieka i Podstawo-
wych Wolności sporządzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r.4 oraz art. 11 ust. 1 
Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej5, argumentując w szczególności, 
że: „Europejski Trybunał Praw Człowieka wskazuje, że swoboda wypowiedzi 
stanowi jeden z fundamentów społeczeństwa demokratycznego, jest podstawo-
wym warunkiem jego rozwoju i samorealizacji jednostki. Swoboda wypowiedzi 
nie może ograniczać się do informacji i poglądów, które są odbierane przychyl-
nie albo postrzegane jako nieszkodliwe lub obojętne, lecz odnosi się w równym 
stopniu do takich, które obrażają, oburzają lub wprowadzają niepokój w pań-
stwie lub jakiejś grupie społeczeństwa. Takie są wymagania pluralizmu, tole-
rancji i otwartości na inne poglądy, bez których demokratyczne społeczeństwo 
nie istnieje (sprawa Handyside przeciwko Wielkiej Brytanii, skarga nr 5493/72). 
Wartość w postaci swobodnej, nieskrępowanej debaty publicznej znajduje swoje 
bezpośrednie uzasadnienie w samej istocie systemu demokratycznego, stanowią-
cego podstawę całego porządku konwencyjnego. Swoboda wypowiedzi stanowi 
jeden z najistotniejszych instrumentów gwarantujących realizację podstawowych 
atrybutów społeczeństwa demokratycznego – pluralizmu światopoglądowego, 
otwartości i tolerancji na poglądy innych, w tym poglądy mniejszości”. 

W wystąpieniu tym expresis verbis sformułowane zostało polecenie Proku-
ratora Krajowego (dyktowane potrzebą ujednolicenia praktyki orzeczniczej), do 
zaskarżania wyroków uznających odpowiedzialność wykroczeniową (głównie 
w oparciu o art. 51 § 1 oraz art. 141 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. – Kodeks 
wykroczeń6) sprawców wykroczeń polegających na prezentowaniu w przestrzeni 
publicznej wielkoformatowych zdjęć martwych płodów ludzkich. Prokurator 
Krajowy dostrzegł bowiem, że w tego typu sprawach zapadają różne rozstrzy-
gnięcia procesowe (wyroki skazujące, umarzające ze względu na brak znamion 
wykroczenia oraz uniewinniające). Nie sposób nie zauważyć, że ta ocena Pro-
kuratora Krajowego, ze względu na hierarchiczną strukturę urzędu prokurator-
skiego, rzutuje na ograniczenie możliwości poszukiwania ochrony prawnej przez 

2 Wystąpienie z dnia 14 sierpnia 2019 r., PK IV PS 0611.37.2019, niepubl. Dokument ten był 
opisywany w artykule prasowym autorstwa Ewy Ivanovej, pt. Wyrok za plakaty z płodami? Pro-
kuratorska centrala nakazuje śledczym: odwołujcie się, „Gazeta Wyborcza” z dnia 30 sierpnia 
2019 r. 

3 Dz.U. z 1997 r., nr 78, poz. 483, z późn. zm.; dalej: Konstytucja RP.
4 Dz.U. z 1993 r., nr 61, poz. 284, z późn. zm.; dalej: EKPC.
5 Dz.Urz. UE C nr 202 z 2016 r., s. 389; dalej: KPP.
6 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 281, z późn. zm.
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osoby pokrzywdzone, składające zawiadomienia o podejrzeniu popełnienia okre-
ślonych wykroczeń polegających na prezentowaniu tego typu treści.

Tak jednoznaczna ocena zgodności przedmiotowej formy udziału aktywistów 
antyaborcyjnych w debacie publicznej dotyczącej aborcji z gwarancjami swobody 
ekspresji, wyrażona przez Prokuratora Krajowego, stanowi asumpt do podjęcia 
próby weryfikacji jej trafności. Do podjęcia tego tematu skłania dodatkowo fakt, 
że przed Trybunałem Konstytucyjnym zawisło postępowanie w sprawie ze skargi 
konstytucyjnej, w której skarżący domaga się wydania przez Trybunał Konstytu-
cyjny wyroku interpretacyjnego odnoszącego się do art. 141 k.w., mającego prze-
sądzić, że tego typu aktywność mieści się w graniach wolności słowa7. Wreszcie, 
w orzecznictwie sądów powszechnych możliwa do zrekonstruowania jest linia 
orzecznicza, zgodnie z którą prezentowanie zdjęć martwych płodów ludzkich 
w ramach prowadzonej kampanii społecznej ma realizować konstytucyjne prawo 
do wolności słowa8. 

W celu ustalenia, czy w istocie prezentowanie w debacie publicznej zakrwa-
wionych zdjęć martwych płodów ludzkich mieści się w graniach swobody eks-
presji, zrekonstruowany zostanie relewantny dla tej formy udziału w debacie 
publicznej standard wynikający z orzecznictwa Europejskiego Trybunału Praw 
Człowieka (dalej: Trybunał lub ETPC). Podjęta zostanie także analiza orzecznic-
twa sądów powszechnych, w których została przyjęta przeciwna teza, tj. że tego 
typu forma ekspresji nie mieści się w graniach swobody ekspresji w celu zre-
konstruowania zasadniczych argumentów wskazywanych przez sądy na potrzeby 
uzasadnienia tych orzeczeń.

2. STANDARD STRASBURSKI

Wybór standardu wypracowanego w orzecznictwie ETPC na podstawie 
art. 10 EKPC gwarantującego jednostkom swobodę ekspresji, jako wzorca nor-
matywnego na potrzeby niniejszej analizy, znajduje swoje uzasadnienie w fakcie, 
że do tej gwarancji odwołują się zarówno osoby prezentujące rzeczone bilbordy 
w przestrzeni publicznej, jak i cytowane wystąpienie Prokuratora Krajowego. 
Aktualizuje się w związku z tym pytanie, czy Europejska Konwencja Praw 

7 Sprawa o sygnaturze SK 131/20. Treść skargi jest dostępna na stronie TK.
8 B. Lewandowski, M. Majkowska, M. Wadoń, Prawne aspekty dopuszczalności prezento-

wania fotografii człowieka w prenatalnym okresie rozwoju pozbawionego życia w wyniku abor-
cji. Wystawy pro-life w świetle orzecznictwa sądów powszechnych, Raport Instytutu Ordo Iuris, 
Warszawa 2018. Wskazana linia orzecznicza została poddana krytycznej analizie w: J. Kulesza, 
Publiczne prezentowanie zdjęć martwych płodów przez działaczy pro-life w orzecznictwie sądów 
powszechnych. Analiza krytyczna, (w:) A. Liszewska, J. Kulesza (red.), Pro dignitate legis et ma-
iestate iustitiae. Księga jubileuszowa z okazji 70. rocznicy urodzin Profesora Witolda Kuleszy, 
Łódź 2020, s. 677‒700.
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Człowieka w rzeczywistości chroni ten sposób korzystania ze swobody ekspresji, 
tak jak zdaje się to być prezentowane w debacie publicznej. 

Zgodnie z art. 10 EKPC: „Każdy ma prawo do wolności wyrażania opinii. 
Prawo to obejmuje wolność posiadania poglądów oraz otrzymywania i przeka-
zywania informacji i idei bez ingerencji władz publicznych i bez względu na 
granice państwowe. Niniejszy przepis nie wyklucza prawa Państw do poddania 
procedurze zezwoleń przedsiębiorstw radiowych, telewizyjnych lub kinemato-
graficznych”.

Wolność ta – podobnie jak większość wolności i praw jednostki – nie ma cha-
rakteru absolutnego9, a w związku z tym może podlegać ograniczeniom. Zasady 
jej ograniczania zostały wyraźnie określone w art. 10 ust. 2 EKPC, który stanowi, 
że: „Korzystanie z tych wolności pociągających za sobą obowiązki i odpowiedzial-
ność może podlegać takim wymogom formalnym, warunkom, ograniczeniom 
i sankcjom, jakie są przewidziane przez ustawę i niezbędne w społeczeństwie 
demokratycznym w interesie bezpieczeństwa państwowego, integralności teryto-
rialnej lub bezpieczeństwa publicznego ze względu na konieczność zapobieżenia 
zakłóceniu porządku lub przestępstwu, z uwagi na ochronę zdrowia i moralności, 
ochronę dobrego imienia i praw innych osób oraz ze względu na zapobieżenie 
ujawnieniu informacji poufnych lub na zagwarantowanie powagi i bezstronności 
władzy sądowej”. Prowadzi to do dość oczywistej, zdawałoby się, konstatacji, 
że nie każda wypowiedź (ze względu na jej treść czy formę) będzie korzystać 
z ochrony prawnej wynikającej z art. 10 EKPC10.

Europejski Trybunał Praw Człowieka, na co zwraca także uwagę Prokurator 
Krajowy w swoim wystąpieniu, przypisuje wolności słowa szczególne znaczenie, 
wielokrotnie podkreślając, iż stanowi ona jeden z podstawowych fundamentów 
społeczeństwa demokratycznego, warunkując jego rozwój oraz samorealizację 
każdego człowieka11. Z tego powodu ETPC interpretuje przesłankę „niezbędno-
ści w społeczeństwie demokratycznym”, która posługuje się art. 10 ust. 2 EKPC, 
jako zakładającą istnienie pilnej potrzeby społecznej (ang. pressing social need, 
fr. besoin social impérieux). Państwa-strony EKPC dysponują przy tym margi-
nesem oceny w stwierdzeniu, czy owa potrzeba istnieje, która to ocena podlega 
jednak kontroli ze strony ETPC.

Należy przy tym podkreślić, że w swoim orzecznictwie ETPC wyróżnił dwie 
kategorie wypowiedzi, które zasługują na szczególną ochronę. Są to wypowiedzi 

 9 Por. art. 31 ust 2 i 3 Konstytucji RP.
10 Por. szerzej na temat ograniczeń wolności wypowiedzi: I. C. Kamiński, Ograniczenia swo-

body wypowiedzi dopuszczalne w Europejskiej Konwencji Praw Człowieka. Analiza krytyczna, 
Warszawa 2010.

11 Por. wyrok ETPC z dnia 7 grudnia 1976 r. w sprawie Handyside przeciwko Wielkiej Bry-
tanii, skarga nr 5493/72, § 49; wyrok ETPC z dnia 8 lipca 1986 r. w sprawie Lingens przeciwko 
Austrii, skarga nr 9815/82, § 41; wyrok Wielkiej Izby ETPC z dnia 26 września 1995 r. w spra-
wie Vogt przeciwko Republice Federalnej Niemiec, skarga nr 17851/91, § 52 (wszystkie powołane 
w tekście wyroki ETPC dostępne na stronie: http://www.echr.coe.int).
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w „sprawach o publicznym znaczeniu” oraz „wypowiedzi polityczne”. Tym dwóm 
kategoriom orzecznictwo ETPC przyznaje szczególną ochronę, ograniczając mar-
gines oceny państwa, co w praktyce oznacza, że jakkolwiek ingerencja ze strony 
władz publicznych musi charakteryzować się daleko idącą powściągliwością12.

Europejski Trybunał Praw Człowieka konsekwentnie podkreśla także, że sto-
sowanie surowych sankcji karnych za nadużycia wolności słowa jest ograniczone 
do sytuacji skrajnych, wyjątkowych, np. wypowiedzi nawołujących do nienawi-
ści czy podżegających do przemocy13, bądź też sytuacji, gdy państwa działają 
jako gwarant porządku publicznego14.

Rekonstruując strasburski standard wolności wypowiedzi mogący mieć 
zastosowanie do prezentowania zdjęć zakrwawionych martwych płodów w deba-
cie publicznej15, należy zwrócić uwagę, że mimo licznych spraw toczących się 
przed polskimi sądami dotyczących publicznego prezentowania zdjęć martwych 
płodów ludzkich Europejski Trybunał Praw Człowieka dotychczas nie wydał 
wyroku odnoszącego się wprost tej formy korzystania ze swobody ekspresji. 

Na temat zbliżonej formy udziału w debacie publicznej dotyczącej aborcji 
wypowiedziała się jednak Europejska Komisja Praw Człowieka w postanowieniu 
z dnia 22 lutego 1995 r. w sprawie skargi Van Den Dungen przeciwko Holandii 
(nr skargi 22838/93).

Skarżącym w tej sprawie był aktywista antyaborcyjny – Hermanus Joan-
nes Van Den Dungen. W stosunku do niego sąd krajowy wydał nakaz sądowy 
zakazujący mu przez okres 6 miesięcy przebywania w promieniu 250 metrów od 
kliniki aborcyjnej, prowadzonej przez Fundację S. w mieście Groede w Holan-
dii. Rzeczona klinika, która zainicjowała postępowanie przeciwko skarżącemu, 
uzasadniała swój wniosek o wydanie nakazu tym, że skarżący kilka razy w mie-
siącu pojawiał się przed kliniką, nagabując pacjentów i pracowników kliniki, 
gdy ci przemieszczali się pomiędzy parkingiem kliniki a samą kliniką, próbując 
nakłonić ich do zaniechania aborcji. W tym celu przedstawiał im powiększone 
fotografie szczątków płodu ludzkiego zestawione z wizerunkiem Chrystusa, 
określając jednocześnie aborcję „morderstwem dzieci”, a pracowników kliniki 

12 Por. np.: wyrok ETPC z dnia 25 czerwca 1992 r. w sprawie Thorgeir Thorgeirson przeciw-
ko Islandii, skarga nr 13778/88; wyrok ETPC z dnia 8 lipca 1986 r. w sprawie Lingens przeciwko 
Austrii, skarga nr 9815/82; wyrok ETPC z dnia 22 kwietnia 2013 w sprawie Animal Defenders 
International przeciwko Zjednoczonemu Królestwu, skarga nr 48876/08, § 102.

13 Wyrok ETPC z dnia 17 grudnia 2004 r. w sprawie Cumpana i Mazare przeciwko Rumunii, 
skarga nr 33348/ 96, § 115, a także wyrok ETPC z dnia 20 kwietnia 2006 r. w sprawie Raichinov 
przeciwko Bułgarii, skarga nr 47579/97, § 50.

14 Wyrok ETPC z dnia 23 kwietnia 1992 r. w sprawie Castells przeciwko Hiszpanii, skarga 
nr 11798/ 85, § 46.

15 Zbliżona tematyka była przedmiotem refleksji: G. Maroń, Prawne standardy debaty abor-
cyjnej w świetle orzecznictwa strasburskiego, „Forum Prawnicze” 2015, nr 3(29), oraz J. Kulesza, 
Wybryk nieobyczajny publicznego prezentowania zdjęć martwych płodów a ochrona wolności 
wypowiedzi w świetle orzecznictwa ETPC, „Studia Prawno-Ekonomiczne” 2020, nr 1, s. 63‒79.
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„mordercami”. Skarżący rozdawał także ulotki, które zawierały wspomniane 
fotografie. Według Fundacji S. prowadziło to do tego, że osoby zmierzające do 
kliniki trafiały do niej w silnych emocjach – były zszokowane i zdenerwowane – 
czasami do tego stopnia, że leczenie musiało zostać odroczone.

Sąd, wydając rzeczony nakaz, uznał, że zachowanie skarżącego wobec osób 
zmierzających do kliniki, które i tak znajdowały się już w bardzo trudnym stanie 
psychicznym, było niedopuszczalne i wyrządziło szkodę Fundacji S., ponieważ 
musiała ona udzielić dodatkowej pomocy medycznej swoim pacjentom. Skarżący 
odwołał się od tej decyzji do sądu apelacyjnego, podnosząc, że nakaz ten narusza 
jego prawo do wolności wypowiedzi, wolności uzewnętrzniania religii oraz swo-
body poruszania się. Sąd apelacyjny utrzymał zakaz w mocy, zaś skarga kasa-
cyjna skarżącego została odrzucona.

W skardze do ETPC skarżący zarzucił, że rzeczony zakaz rozdawania ulo-
tek i pokazywania zdjęć, które mają na celu wyrażenie religijnie inspirowanych 
poglądów skarżącego na temat aborcji w pobliżu kliniki aborcyjnej, narusza 
jego prawa do wolności myśli, sumienia, wyznania oraz wolności wypowiedzi, 
a także wolność przemieszczania się po terytorium kraju i wreszcie zakaz dys-
kryminacji.

Europejska Komisja Praw Człowieka uznała skargę za niedopuszczalną 
w odniesieniu do wszystkich podniesionych zarzutów. W kontekście wolności 
wypowiedzi Komisja uznała, że w istocie zakaz ten stanowił ingerencję w wol-
ność wypowiedzi. Analizując tę ingerencję przez pryzmat kryteriów wskazanych 
w art. 10 ust. 2 EKPC Komisja stwierdziła, że niewątpliwie zakaz ten miał swoją 
podstawę prawną w prawie krajowym, a także, że ingerencja ta spełniała kry-
terium celowości, bowiem służyła ona ochronie praw innych osób, a mianowi-
cie Fundacji S. oraz pacjentów kliniki i pracowników kliniki prowadzonej przez 
Fundację S. Kluczowe znaczenie zatem miała ocena proporcjonalności ingeren-
cji, a zatem, czy ingerencja ta mieściła się w zakresie marginesu oceny pozosta-
wionego państwom-stronom EKPC.

Komisja dostrzegła, że nakaz sądowy stanowiący ingerencję w wolność 
słowa został wydany na określony czas i na określonym, ograniczonym obsza-
rze. Nakaz ten nie miał na celu pozbawienia skarżącego jego praw wynikających 
z art. 10 EKPC, a jedynie ich ograniczenie w celu ochrony praw innych osób. 
Biorąc pod uwagę łącznie te czynniki, Komisja stwierdziła, że ingerencja była 
proporcjonalna do zamierzonego i mającego uzasadnienie celu z tego względu, że 
można ją racjonalnie uznać za „konieczną” dla ochrony praw innych osób.

Ze zbliżoną problematyką zmierzył się Europejki Trybunał Praw Człowieka 
w serii spraw zainicjowanych skargami niemieckiego aktywisty antyaborcyjnego 
Klausa Güntera Annena, w których krytykował on lekarzy dokonujących – co 
wymaga podkreślenia – legalnych aborcji. 

Szczególne znaczenie należy przypisać pierwszemu historycznie wyrokowi, 
który zapadł w tych sprawach, z tego względu, że odnosił się on do ingerencji, do 
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której doszło przy użyciu prawa karnego. Dlatego zostanie on scharakteryzowany 
bardziej szczegółowo niż pozostałe orzeczenia.

W tej sprawie skarżący wniósł skargę wspólnie z Collene Hoffer16. Skar-
żący w okolicy centrum medycznego rozdawali broszury informacyjne o aborcji, 
w których określali lekarza z tego centrum „specjalistą od zabijania”. W broszu-
rach wzywano do zaprzestania „mordowania dzieci w łonie matki” w centrum 
medycznym. W tym celu posłużono się specyficznym środkiem wyrazu, jakim 
była parabola: „wtedy: Holocaust – dziś: Babycaust” (then: Holocaust today: 
Babycaust; damals: Holocaust heute: Babycaust). Przeciwko skarżącym został 
wniesiony prywatny akt oskarżenia, który doprowadził do wydania przez sąd 
wyroku skazującego aktywistów za zniesławienie zarówno lekarza, jak i szpi-
tala. Sąd nałożył na obu oskarżonych stosunkowo surową grzywnę. Wyrok ten 
został następnie utrzymany w mocy przez sąd apelacyjny. Skarżący odwołali 
się do Federalnego Trybunału Konstytucyjnego (FTK), który ostatecznie zmie-
nił wyrok sądu okręgowego, uchylając go w zakresie dotyczącym skazania za 
zniesławienie na szkodę centrum medycznego, oddalając pozostałe zarzuty. 
W uzasadnieniu wyroku FTK wskazał, że skarżący nie ograniczyli się do ogól-
nej krytyki aborcji – do czego mieli prawo – lecz ich wypowiedzi ogniskowały 
się na osobie lekarza. O ile ogólnego odwołania do Holokaustu nie można uznać 
za obraźliwe znieważenie, to jednakowoż posłużenie się nim w kontekście kry-
tyki lekarza ingeruje w jego dobra osobiste. W następstwie wyroku FTK, sąd 
okręgowy ponownie ocenił wysokość grzywien i ostatecznie znacznie obniżył 
grzywny, ustalając ich wysokość odpowiednio na 150 i 100 euro.

Oceniając podniesiony przez skarżących w skargach do ETPC zarzut naru-
szenia art. 10 EKPC, ETPC stwierdził, że wyroki skazujące bezspornie stanowiły 
ingerencję w ich swobodę ekspresji. Ingerencja ta została dokonana na podsta-
wie niemieckiego kodeksu karnego, a zatem była „przewidziana przez ustawę” 
w rozumieniu art. 10 EKPC, jak również spełniała wymóg celowości, jako że 
służyła ochronie „dobrego imienia lub praw innych osób”17.

W odniesieniu do trzeciego elementu tekstu, tj. określenia tego, czy ingeren-
cja była „konieczna w społeczeństwie demokratycznym” w rozumieniu art. 10 
EKPC, Trybunał odwołał się do oceny sądów krajowych, które uznały, że stwier-
dzenia zawarte w broszurze z wyjątkiem sformułowania „wtedy: Holocaust – 
dziś: Babycaust” stanowiły dopuszczalny element debaty publicznej mieszczącej 
się w granicach swobody wypowiedzi18. Trybunał zauważył ponadto, że wpływ 
tego konkretnego stwierdzenia na dobra osobiste innej osoby nie może być jednak 
oderwany od kontekstu historycznego i społecznego, w którym została ona wyra-
żona; odniesienie do Holokaustu musi być zatem postrzegane w specyficznym 

16 Wyrok ETPC z dnia 13 stycznia 2011 r. w sprawie Hoffer i Annen przeciwko Niemcom, 
skargi nr 397/07 i 2322/07. 

17 Zob. § 40‒42 wyroku.
18 Zob. § 45 wyroku.
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kontekście niemieckiej przeszłości19. Trybunał uznał za dopuszczalne rozumo-
wanie sądów niemieckich, zgodnie z którym przedmiotowa wypowiedź stano-
wiła naruszenie dóbr osobistych lekarza. Sądy te należycie wyważyły prawo 
skarżących do swobody wypowiedzi w stosunku do dóbr osobistych lekarza. 
Do tego wniosku ETPC skłoniła także ocena wysokości grzywien, które zostały 
orzeczone w stosunkowo niskim wymiarze. W konsekwencji doprowadziło to 
do stwierdzenia przez ETPC, że skazanie aktywistów nie przekroczyło granic 
marginesu uznania zagwarantowanego państwu – stronie EKPC20, a także jedno-
myślnego stwierdzenia, że nie doszło do naruszenia art. 10 EKPC.

Pozostałe wyroki, które zapadły we wniesionych przez Annena sprawach 
dotyczyły, podobnie jak sprawa Van Den Dungena, cywilnych nakazów sądo-
wych zaprzestania dystrybucji w bezpośrednim sąsiedztwie klinik aborcyjnych 
ulotek zawierających nazwiska lekarzy dokonujących aborcji i zawierających 
stwierdzenia, że w prowadzonych przez nich klinikach dokonuje się nielegalnych 
aborcji, którą skarżący porównywał do Holokaustu. Sąd nakazywały również 
Annenowi zaprzestanie publikowania nazwisk i adresów dwóch lekarzy na liście 
„lekarzy aborcyjnych” na prowadzonej przez siebie stronie internetowej.

W czterech z pięciu skarg ETPC w jednomyślnych wyrokach ETPC nie 
dopatrzył się naruszenia art. 10 EKPC21. Oceniając proporcjonalność ingerencji 
(z uwagi na uprzednie stwierdzenie, że ingerencje te spełniały wymogi legalności 
i celowości), Trybunał uznał, że sądy krajowe dokonały właściwego wyważe-
nia wolności słowa aktywisty, z jednej strony, oraz interesu prywatnego leka-
rzy, w których dobra osobiste aktywista wymierzył swoje działania, z drugiej. 
ETPC wskazał w szczególności, że lekarze Ci zostali postawieni pod swoistym 
pręgieżem, dostrzegając jednocześnie, że poprzez układ graniczny dystrybu-
owanych przez niego materiałów, jak również strony internetowej, wprowadzał 
opinię publiczną w błąd, naruszając także zaufanie łączące lekarzy i pacjentów. 
Jedynie w jednym wyroku – wydanym stosunkiem głosów 5:222, ETPC uznał, 
że sądy, orzekając ten nakaz, w istocie przekroczyły granice przysługującego im 
marginesu uznania, a zatem, że doszło do naruszenia Konwencji. Kluczowym 
elementem różnicującym tę sprawę od pozostałych był w ocenie ETPC fakt, że na 
ulotkach, których dystrybuowania zakazano w tej sprawie, znajdowało się obok 
sformułowania o bezprawności aborcji i porównywaniu ich do holokaustu, także 
sformułowanie tłumaczące, że aborcje dokonywane w klinice nie podlegają odpo-
wiedzialności karnej.

19 Zob. § 48 wyroku.
20 Zob. § 49 wyroku.
21 Wyroki ETPC z dnia 20 września 2018 r. w sprawach: Annen przeciwko Niemcom (nr 2), 

skarga nr 3682/10; Annen przeciwko Niemcom (nr 3), skarga nr 3687/10; Annen przeciwko Niem-
com (nr 4), skarga nr 9765/10; Annen przeciwko Niemcom (nr 5), skarga nr 70693/11.

22 Wyrok ETPC z dnia 26 listopada 2015 r. w sprawie Annen przeciwko Niemcom, skarga 
nr 3690/10.
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Tak zrekonstruowany standard strasburski pozwala na zakwestionowanie 
argumentu podnoszonego przez aktywistów pro-life, jak i w wystąpieniu Proku-
ratora Krajowego, w obronie tej formy korzystania ze swobody ekspresji, tj. tego, 
że Europejska Konwencja Praw Człowieka bezwzględnie, ze względu na tzw. 
formułę Handyside, chroni możliwość prezentowania publicznie zdjęć zakrwa-
wionych martwych płodów w ramach debaty dotyczącej aborcji. Scharakteryzo-
wany wyżej standard orzeczniczy dowodzi, że ograniczenie się do tej formuły 
jest niewystarczające. Wprost przeciwnie, ze standardu tego wynika, że możliwe 
na gruncie konwencji (tj. niestanowiące jej naruszenia) jest ograniczenie wolno-
ści wypowiedzi aktywistów antyaborcjonistycznych, o ile tylko ingerencja w ich 
wolność spełnia kryteria określone w art. 10 ust. 2 EKPC.

3. PREZENTOWANIE ZDJĘĆ MARTWYCH PŁODÓW LUDZKICH 
JAKO PRZEKROCZENIE GRANIC WOLNOŚCI SŁOWA – 

PERSPEKTYWA SĄDÓW POWSZECHNYCH

W debacie publicznej dotyczącej prezentowania publicznie zdjęć zakrwa-
wionych martwych płodów ludzkich eksponuje się istnienie linii orzecznictwa 
sądów powszechnych, z której ma wynikać, że ta forma korzysta z konstytucyj-
nie chronionej wolności słowa. Argument ten jest jedynie częściowo trafny. Ist-
nieje bowiem także druga linia orzecznicza sądów powszechnych, w której sądy 
te, orzekające w przedmiocie odpowiedzialności wykroczeniowej osób prezen-
tujących bilbordy zawierające zakrwawione zdjęcia martwych płodów ludzkich, 
uznawały, że taka aktywność nie mieści się w granicach wolności słowa. Wobec 
braku powszechnej dostępności orzeczeń sądowych nie sposób określić, która 
z tych linii ma dominujący charakter. 

Za zasadne, z perspektywy analizowanego problemu badawczego, należy 
zatem uznać zrekonstruowanie argumentacji przywoływanej przez sądy w orze-
czeniach wpisujących się w tę drugą linię orzeczniczą i skonfrontowanie tej argu-
mentacji ze zrekonstruowanym uprzednio standardem strasburskim.

Materiałem normatywnym stanowiącym podstawę dla rekonstrukcji tej 
argumentacji są orzeczenia sądów powszechnych, w większości niepublikowane, 
które na potrzeby niniejszego opracowania zostały pozyskane od sądów w trybie 
dostępu do informacji publicznej. Orzeczenia te w zdecydowanej większości były 
relacjonowane przez prasę, co pozwoliło na ich identyfikację i sformułowanie 
wniosku o ich udostepnienie23. 

23 Za pomoc w identyfikacji przedmiotowych spraw autor pragnie podziękować adw. Jerze-
mu Jurkowi, apl. adw. Kamilii Ferenc oraz p. Michałowi Kurpińskiemu.
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Dokonując wyboru orzeczeń stanowiących przedmiot analizy, przyjęto 
następujące kryteria. Po pierwsze, przedmiotem analizy uczynniono wyłącznie 
orzeczenia wpisujące się w scharakteryzowany wyżej nurt orzeczniczy, tj. takie, 
w których sądy expressis verbis uznały, że prezentowanie zdjęć zakrwawionych 
płodów nie mieści się w graniach wolności słowa. Przyjęcie tego kryterium wyni-
kało z tego, że orzeczenia wpisujące się w tę linię orzeczniczą nie doczekały się 
dotychczas pogłębionej analizy w przeciwieństwie do orzeczeń wpisujących się 
w drugą linię dopuszczającą, na gruncie wolności słowa, prezentowanie tego typu 
banerów. Po drugie, przedmiotem analizy uczyniono jedynie te orzeczenia, które 
pomyślnie przeszły kontrolę instancyjną, posiadając w związku z tym walor 
prawomocności24. Trzecim kryterium było to, że orzeczenia te były wydawane 
w niepowtarzającym się składzie sędziowskim. Przyjęcie tego kryterium miało 
na celu uniknięcie sytuacji, w której dochodzi do zafałszowania rzeczywistości 
poprzez stworzenie wrażenia, że przedmiotem analizy czyni się znaczącą ilo-
ściowo grupę orzeczeń, w sytuacji, gdy orzeczenia te wydawane są przez powta-
rzający się skład sędziowski. Na podstawie powyższych kryteriów do analizy 
zostały wybrane poniższe orzeczenia.

Pierwszą grupę analizowanych orzeczeń tworzą: wyrok Sądu Rejonowego 
dla Wrocławia-Krzyków we Wrocławiu z dnia 25 września 2019 r., V W 121/19, 
który został utrzymany w mocy wyrokiem Sądu Okręgowego we Wrocławiu 
z dnia 23 stycznia 2020 r., IV Ka 1564/19. Sądy orzekające w tej sprawie orzekały 
o odpowiedzialności wykroczeniowej aktywisty antyaborcyjnego, który wyna-
jął tablicę reklamową, położoną przy ruchliwym skrzyżowaniu we Wrocławiu, 
a następnie zlecił umieszczenie na niej wielkoformatowego plakatu zawierają-
cego zdjęcie zakrwawionego martwego płodu ludzkiego na tle zdjęcia frontowej 
fasady budynku Uniwersyteckiego Szpitala Klinicznego we Wrocławiu opa-
trzone napisem „aborcja w 22 tygodniu życia”. Nad tą grafiką znajdował się napis: 
„Dzieci z zespołem Downa mają prawo żyć”, natomiast pod nią: „Powstrzymaj 
aborcję w uniwersyteckim szpitalu klinicznym www.stopaborcji.pl”. Sąd uznał, 

24 Z tego względu w niniejszej analizie nie został uwzględniony wyrok Sądu Rejonowego 
dla Warszawy-Śródmieścia w Warszawie z dnia 13 lutego 2020 r., V W 2206/19, w którym Sąd 
uznał, że prezentowanie obrazów zakrwawionych szczątków ludzkich płodów nie mieści się 
w granicach wolności słowa, kwalifikując czyn zarzucany obwinionemu jako wykroczenie z art. 
51 § 1 k.w. Orzeczenie to, wyrokiem Sądu Okręgowego w Warszawie z dnia 16 listopada 2020 r., 
X Ka 650/20, ze względu na błędną – w ocenie sądu odwoławczego – kwalifikację prawną zostało 
zmienione w ten sposób, że obwiniony został uniewinniony od czynu, o popełnienie którego był 
obwiniany. Podobnie w analizie nie został uwzględniony wyrok Sądu Rejonowego w Bartoszy-
cach z dnia 16 października 2018 r., II W 3679/18, w którym sąd uznał podobnie, że prezentowanie 
obrazów zakrwawionych szczątków ludzkich płodów nie mieści się w granicach wolności słowa, 
kwalifikując czyn zarzucany obwinionemu jako wykroczenie z art. 51 § 1 k.w., który to wyrok 
podobnie jak wyrok Sądu Okręgowego w Olsztynie z dnia 16 stycznia 2019 r., VII Ka 1233/18, zo-
stał zmieniony w ten sposób, że obwiniony został uniewinniony od czynu, o popełnienie którego 
był obwiniany.
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że działaniem tym obwiniony wypełnił znamiona wykroczenia z art. 141 k.w. 
i w związku z tym wymierzył mu karę grzywny w wysokości 1000 zł. Wyrok 
sądu rejonowego został zmieniony przez sąd odwoławczy jedynie w zakresie 
odstąpienia od wymierzenia kary25. Odnotować warto, że sprawa ta stanowi pod-
stawę wzmiankowanej wcześniej skargi konstytucyjnej.

Drugą grupę analizowanych rozstrzygnięć tworzą: wyrok Sądu Rejonowego 
w Zakopanem z dnia 9 maja 2019 r., II W 739/17, utrzymany w mocy wyrokiem 
Sądu Okręgowego w Nowym Sączu z dnia 22 października 2019 r., II Ka 348/19. 
W tej sprawie sądy orzekały o odpowiedzialności aktywisty za czyn polegający 
na tym, że umieścił on w bezpośrednim sąsiedztwie ruchliwej drogi, tzw. zako-
pianki, wielkoformatowy bilbord przedstawiający zakrwawione płody ludzkie 
oraz napisy: „aborcja zabija” oraz www.stopaborcji.pl. Sąd uznał obwinionego 
za winnego popełnienia wykroczenia z art. 51 § 1 k.w., wymierzając mu karę 
grzywny w kwocie 1000 zł.

Trzecią grupę analizowanych orzeczeń tworzy wyrok Sądu Rejonowego 
w Zakopanem z dnia 15 października 2019 r., II W 335/18, w zasadniczej czę-
ści utrzymany w mocy wyrokiem Sądu Okręgowego w Nowym Sączu z dnia 
22 października 2019 r., II Ka 348/19. Sąd odwoławczy dokonał jedynie zmiany 
kwalifikacji prawnej przypisanego obwinionemu czynu z art. 141 k.w. na art. 51 
§ 1 k.w. W sprawie tej sąd orzekał o odpowiedzialności aktywisty za czyn pole-
gający na umieszczeniu w Zakopanem na parkingu przylegającym do stacji 
narciarskiej wielkoformatowego bilbordu przedstawiającego rozczłonkowany, 
zakrwawiony płód ludzki zawierający napisy: „aborcja w 10 tygodniu życia”, 
„aborcja w 22 tygodniu życia” oraz „aborcja zabija”. Sąd uznał obwinionego za 
winnego popełnienia wykroczenia z art. 141 k.w., wymierzając mu karę 1000 zł 
grzywny.

Czwartą grupę analizowanych orzeczeń stanowią wyrok Sądu Rejonowego 
Lublin Zachód w Lublinie z dnia 2 kwietnia 2019 r., III W 1021/1826, utrzymany 
w mocy wyrokiem Sądu Okręgowego w Lublinie z dnia 18 czerwca 2019 r., 
V Ka 564/19. W tej sprawie sądy orzekały o czynie polegającym na umieszcze-
niu przy skrzyżowaniu dwóch głównych ulic w Lublinie wielkoformatowego 
plakatu zawierającego zdjęcia rozczłonkowanych, zakrwawionych płodów ludz-
kich. Zdjęciom tym towarzyszyło hasło: „Politycy decydują, aborterzy mordują, 
powstrzymajcie zabijanie bezbronnych”. Sądy uznały obwinionego za winnego 
popełnienia wykroczenia z art. 141 k.w. i wymierzyły mu karę 100 zł grzywny. 

25 W sprawie tej zapadły wcześniej dwa postanowienia: Sądu Rejonowego dla Wrocławia-
-Krzyków we Wrocławiu z dnia 29 listopada 2018 r., V W 727/18 (umarzające postępowanie), 
a następnie Sądu Okręgowego we Wrocławiu z dnia 28 stycznia 2019 r., IV Kz 1203/18 (uchylające 
zaskarżone postanowienie o umorzeniu).

26 Wyrok ten wraz z uzasadnieniem jest dostępny online: http://orzeczenia.ms.gov.pl/conten-
t/$N/153005300001506_III_W_001021_2018_Uz_2019-04-02_002 (dostęp: 8.08.2021 r.).
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Piątą grupę analizowanych orzeczeń stanowią wyrok Sądu Rejonowego dla 
Wrocławia-Krzyków we Wrocławiu z dnia 20 marca 2019 r., V W 929/18, w któ-
rym sąd uznał obwinionego za winnego popełnienia wykroczenia z art. 51 § 1 
k.w. i art. 141 k.w., skazując za to obwinionego na karę grzywny w wysokości 
5000 zł, orzekając jednocześnie podanie wyroku do publicznej wiadomości, 
który to wyrok został zmieniony wyrokiem Sądu Okręgowego we Wrocławiu 
z dnia 25 lipca 2019 r., IV Ka 677/19, w ten sposób, że sąd uznał obwinionego 
za winnego popełnienia jedynie wykroczenia z art. 141 k.w. i wymierzył mu za 
to karę nagany27. W sprawie tej sądy orzekały o czynie polegającym na zlece-
niu umieszczenia przy jednym z ruchliwych skrzyżowań we Wrocławiu bilbordu 
zawierającego na 1/3 swej powierzchni zdjęcie martwego płodu ludzkiego oraz 
na pozostałych 2/3 swej powierzchni napisy o treści: „Pigułki aborcyjne zabi-
jają”, „Ufff :) Co robisz z płodem? Do kibelka się raczej nie zmieści. Zmieścił 
się i wszystko spłukałam”, cytat z forum aborcjonistek, „stop biznesowi śmierci, 
pigułkiaborcyjne.info”. 

Szóstą i ostatnią grupę analizowanych orzeczeń stanowiły: wyrok Sądu 
Rejonowego dla Krakowa-Podgórza w Krakowie z dnia 13 marca 2018 r., 
II W 1982/19/P, utrzymany w mocy wyrokiem Sądu Okręgowego w Krakowie 
z dnia 19 listopada 2018 r., IV 1Ka 174/18. W tej sprawie plakat przedstawiał zdję-
cie zakrwawionego płodu ludzkiego położonego na dłoni. Po prawej stronie wid-
niał napis: „Aborcja zabija. Politycy mogą powstrzymać mordowanie. Zadzwoń 
do posła, powiedz, czego żądasz”. Sąd orzekający w tej spawie uniewinnił obwi-
nionego od zarzutu popełnienia wykroczenia z art. 51 § 1 k.w. obwinionego o pre-
zentowanie baneru o treści antyaborcyjnej.

Mając na uwadze sygnalizowany już wcześniej brak powszechnej dostępno-
ści orzeczeń sądów powszechnych w domenie publicznej, należy zastrzec, że nie 
sposób określić, na ile tak dobrana próba badawcza jest reprezentatywna dla tej 
linii orzecznictwa. Tym niemniej analiza uzasadnień wyżej wymienionych wyro-
ków pozwoliła na zidentyfikowanie wspólnych, a jednocześnie mających zasad-
niczy dla przyjętego przez sądy sposobu rozumowania argumentów. Analiza ta 
została przeprowadzona w sposób odpowiadający temu, jak Europejski Trybu-
nał Praw Człowieka bada ingerencję władz publicznych w wolność wypowiedzi 
(na podstawie art. 10 ust. 2 EKPC), a zatem zmierzała do ustalenia argumen-
tów kluczowych dla oceny legalności, celowości i proporcjonalności ingerencji. 
Przyjęcie tego sposobu analizy wynikało z faktu, że wskazane powyżej orze-
czenia, z wyjątkiem wyroku uniewinniającego wydanego przez Sąd Rejonowy 
dla Krakowa-Podgórza w Krakowie, stanowiły de iure ingerencję w swobodę 
ekspresji aktywistów antyaborcyjnych. Daje to podstawę do sformułowania pyta-
nia badawczego, czy argumentacja przedstawiona przez sądy w uzasadnieniach 

27 Wyrok ten wraz z uzasadnieniem jest dostępny online: http://orzeczenia.ms.gov.pl/conten-
t/$N/155025000002006_IV_Ka_000677_2019_Uz_2019-08-05_001 (dostęp: 8.08.2021 r.)
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orzeczeń pozwala na stwierdzenie, że ingerencje te spełniały kryteria: legalności, 
celowości i proporcjonalności, a zatem że są one dopuszczalne na gruncie EKPC.

3.1. LEGALNOŚĆ INGERENCJI

Analizując przedmiotowe wyroki z perspektywy legalności ingerencji w wol-
ność słowa obwinionych, można dostrzec, że pomimo pewnej nieokreśloności 
charakterystycznej dla przepisów prawa wykroczeniowego, sądy orzekające 
w tych sprawach nie miały wątpliwości, że istnieje podstawa prawna do dokona-
nia ingerencji. 

Podstawę prawną dla wyżej wymienionych wyroków stanowiły dwa prze-
pisy Kodeksu wykroczeń. Pierwszy z nich: art. 51 § 1 k.w., określa, że: „Kto 
krzykiem, hałasem, alarmem lub innym wybrykiem zakłóca spokój, porządek 
publiczny, spoczynek nocny albo wywołuje zgorszenie w miejscu publicznym, 
podlega karze aresztu, ograniczenia wolności albo grzywny”. Drugi – art. 141 
k.w., stanowi, że: „Kto w miejscu publicznym umieszcza nieprzyzwoite ogłosze-
nie, napis lub rysunek albo używa słów nieprzyzwoitych, podlega karze ograni-
czenia wolności, grzywny do 1500 złotych albo karze nagany”.

Dokonując wykładni tych przepisów, obok orzecznictwa Sądu Najwyższego 
sądy odwoływały się do norm obyczajowych, czy też norm etyczno-moralnych. 
W tym kontekście warto zwrócić uwagę na rozstrzygniecie jednego z sądów28, 
który odwołał się do wyników badań społecznych przeprowadzonych przez Fun-
dację Instytut Badań Rynkowych i Społecznych Ibris na zlecenie Federacji na 
rzecz Kobiet i Planowania Rodziny, z których wynika, że prezentowanie tego 
typu banerów w okolicach szpitali, szkół i przedszkoli jest jednoznacznie nieak-
ceptowalne społecznie29. Z badania przeprowadzonego na grupie 1000 responden-
tów wynikało bowiem, że 83% respondentów oceniło takie działania negatywnie, 
a 70% stwierdziło, że działania te powinny być prawnie zakazane.

Legalność ingerencji w wolność słowa wiąże się z dostępnością prawa i prze-
widywalnością jego stosowania. W tym kontekście sądy musiały zmierzyć się 
z argumentem, jakim było powoływanie się na wspominaną już wcześniej linię 
orzeczniczą sądów powszechnych, z której miało wynikać, że prezentowanie 
banerów antyaborcyjnych mieści się w granicach wolności słowa. Argument ten 
był podnoszony przez obwinionych w składanych wyjaśnieniach, jak też przez 
obrońców obwinionych na etapie postępowania odwoławczego. W odpowiedzi 
na ten argument sądy wskazywały, że nie pozostają związane orzecznictwem 

28 Uzasadnienie wyroku Sądu Rejonowego dla Wrocławia-Krzyków we Wrocławiu z dnia 
25 września 2019 r., V W 121/19, s. 6, niepubl.

29 Wyniki tych badań są dostępne na stronie, https://federa.org.pl/wp-content/uplo-
ads/2018/09/Badanie-opinii-na-temat-stosunku-do-przerywania-ci%C4%85%C5%BCy.pdf (do-
stęp: 8.08.2021 r.).
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innych sądów orzekających w tych sprawach, jako że każdy sąd jest obowiązany 
samodzielnie rozstrzygać przedstawione mu zagadnienia faktyczne i prawne, zaś 
każde z orzeczeń jest w istocie uwarunkowane innym kontekstem faktycznym 
sprawy.

Argument ten został jednak uznany za zasadny i stanowił kluczowy motyw 
jedynego wśród analizowanych orzeczeń wyroku uniewinniającego wydanego 
przez Sąd Rejonowy dla Krakowa-Podgórza w Krakowie. Pomimo jednoznacz-
nie negatywnej oceny tej formy udziału w debacie aborcyjnej30 i stwierdzeniu, że 
nie mieści się ona w graniach wolności słowa, sąd ten uznał, że: „Wobec innych 
osób działających w ramach tej samej inicjatywy również w sprawach o podobne 
czyny polegające na umieszczaniu w przestrzeni publicznej wizerunków płodów 
po aborcji sądy umarzały postępowanie lub wydawały wyroki uniewinniające 
z uwagi na brak znamienia wybryku (…) w orzeczeniach tych sądy głównie 
przyjmowały, iż publikowanie antyaborcyjnych treści mieściło się w graniach 
wyrażania poglądów, sprawy były umarzenie lub obwinieni byli uniewinniani. 
W świetle zapadłych orzeczeń obwiniony miał prawo działać w zaufaniu do 
wydawanych orzeczeń i z tego względu nie można mu przypisać winy, działał 
w przekonaniu, że postępuje zgodnie z prawem. Pomimo tego, w ocenie Sądu 
od chwili wydania wyroku w tejże sprawie obwiniony decydując się na publiko-
wanie kolejnych treści w takiej właśnie formie będzie musiał brać pod uwagę, że 
ocena takich publikacji nie jest tak jednoznaczna jak dotychczas”31.

Dokonane przez Sąd Rejonowy dla Krakowa-Podgórza w Krakowie swoiste 
przełamanie domniemania korzystania przez tę formę udziału w debacie publicz-
nej z ochrony wynikającej z wolności słowa, które to domniemanie oparte było na 
dotychczasowym orzecznictwie sądów powszechnych, niezależnie od trafności 
tego orzecznictwa oraz od braku związania tym orzecznictwem sądów powszech-
nych, można szerzej odnieść do wszystkich analizowanych w niniejszym tekście 
orzeczeń, relacjonowanych także przez prasę. Jak zostało to wskazane wyżej, 
w analizowanych orzeczeniach sądy uznały, że prezentowanie tego typu bane-
rów nie mieści się w graniach wolności słowa. Tym samym dalsze posługiwanie 
się tą formą ekspresji przez aktywistów antyaborcyjnych, pomimo powszechnie 
dostępnej wiedzy na temat istnienia tej linii orzeczniczej, nawet bez znajomo-
ści zasadniczych motywów tych rozstrzygnięć, powinno mieć wpływ na ocenę 
strony podmiotowej czynów, o popełnienie których obwiniani są aktywiści. 

30 Uzasadnienie wyroku Sądu Rejonowego dla Krakowa-Podgórza w Krakowie z dnia 13 mar-
ca 2018 r., II W 1982/19/P. Ocena ta znajduje swój wyraz m.in. w następującym fragmencie uza-
sadnienia wyroku, w którym sąd stwierdził, że: „plakat z uwagi na swą formę przekazu w postaci 
ogromnego billboardu był nachalną próbą forsowania danego światopoglądu za pomocą wstrzą-
sających treści przy wykorzystaniu tego, co w założeniu obwiniony miał chronić” – s. 9, niepubl.

31 Ibidem, s. 10‒11.
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3.2. CELOWOŚĆ INGERENCJI

Przechodząc do rekonstrukcji argumentów podnoszonych dla uzasadnie-
nia celowości ingerencji w wolność słowa aktywistów antyaborcyjnych, można 
dostrzec, że podstawowym celem wskazanym przez sądy w uzasadnieniach anali-
zowanych wyroków była ochrona praw i wolności innych osób. Sądy wskazywały, 
że poprzez sposób eksponowania tych plakatów przy użyciu wielkoformatowych 
nośników, rozmieszczonych przy głównych arteriach komunikacyjnych miast, 
często także w okolicach szpitali, szkół i przedszkoli, osoby postronne, posiada-
jące różną wrażliwość na odbiór tego typu treści (w tym kobiety niemogące mieć 
dzieci, czy też te, które doświadczyły poronienia), nie miały możliwości uniknię-
cia zatknięcia się z tymi treściami, co w istocie oznaczało, że zostały pozbawione 
możliwości dokonania wyboru, czy chcą się zapoznać z treścią tych bilbordów, 
czy też nie.

W tym kontekście we wszystkich analizowanych orzeczeniach odwoływano 
się, choć czasami nie wprost, do brzmienia art. 31 ust. 2 Konstytucji RP stanowią-
cego o obowiązku każdego człowieka szanowania wolności innego człowieka. 
Odwołaniu temu towarzyszyło także przywoływanie myśli Alexisa de Tocqu-
evillea o tym, że „wolność człowieka kończy się tam, gdzie zaczyna się wolność 
drugiego człowieka”.

W jednym z analizowanych rozstrzygnięć sąd expressis verbis ujął to w nastę-
pujący sposób: „prezentowanie śmiertelnego skutku zabiegu chirurgicznego 
(nota bene co do zasady zabronionego w obowiązującym porządku prawnym) 
w naturalistyczny sposób, eksponujący krew i części ciała ludzkiego godziło 
w wolność pokrzywdzonych, którym służy prawo do wolności od doznawania 
negatywnych przeżyć, które w tym wypadku były związane z pozostającą poza 
sferą ich wyboru, koniecznością zetknięcia się i oglądania tego rodzaju treści”32.

Sądy, bazując na depozycjach przesłuchiwanych w tych sprawach świadków, 
głównie zawiadamiających o podejrzeniu popełniania wykroczenia, zwracały 
uwagę, że banery te, w zależności od indywidualnej wrażliwości ich odbiorcy, 
wzbudzały u osób mających z nimi kontakt uczucia niepokoju, odrazy, dez-
aprobaty, niesmaku, oburzenia, obrzydzenia, zgorszenia, smutku, żalu. U jed-
nego z przesłuchiwanych świadków, którego zeznania sąd uznał za wiarygodne, 
w następstwie zetknięcia się z tym bilbordem doszło do epizodu depresyjnego 
wymagającego konsultacji psychiatrycznej. Sądy wskazywały także – bazując na 
zeznaniach świadków – na szczególnie negatywny wpływ tych bilbordów na psy-
chikę dzieci, które nie rozumiejąc treści tych zdjęć, mocno przeżywały zetknięcie 
się z nimi, bojąc się ich oraz często powracając do tego doświadczenia w rozmo-
wach z rodzicami.

32 Uzasadnienie wyroku Sądu Rejonowego w Zakopanem z dnia 15 października 2019 r., 
II W 335/18, s. 10, niepubl.
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Z możliwością zapoznania się z treściami prezentowanymi na banerach przez 
dzieci powiązane jest drugie z praw kolidujące z wolnością słowa, którym uza-
sadniano ingerencję w wolność słowa aktywistów antyaborcyjnych. Prawem tym 
jest prawo rodziców do wychowania dzieci zgodnie z własnymi przekonaniami. 
Jak pokreślił jeden z sądów: „Konstytucja gwarantuje wprost, że wychowanie 
powinno uwzględniać stopień dojrzałości dziecka, a umieszczenie bilbordu 
w ogóle się z tym nie liczy”33. W niektórych z analizowanych orzeczeń podnie-
siono argument, że sposób prezentacji plakatów antyaborcyjnych prowadził do 
tego, że część rodziców, pomimo przekonania o tym, że ich dzieci nie są jeszcze 
na to gotowe, została zmuszona do tłumaczenia im, czym jest aborcja. W anali-
zowanych wyrokach sądy zwracały uwagę, że ze względu na sposób prezento-
wania bilbordów rodzice nie mogli uchronić swoich dzieci od ekspozycji na te 
drastyczne, ich zdaniem, i zapadające w pamięć obrazy, do których później dzieci 
wielokrotnie powracały. 

Kolejnym prawem uzasadniającym ingerencję w wolność słowa aktywistów 
antyaborcyjnych była godność istoty ludzkiej, której fotografie wykorzystano 
w przedmiotowych banerach. Sądy zwracały uwagę, że posługiwanie się tego 
typu plakatami jest dehumanizujące i uderzające w godność istoty ludzkiej, któ-
rej zdjęcia były wykorzystywane. W uzasadnieniu wyroku odnoszącego się do 
zdjęcia opatrzonego podpisem: „aborcja w 22 tygodniu życia”, sąd orzekający 
w sprawie stwierdził, że: „umieszczenie zatem w przestrzeni publicznej i na wiel-
koformatowych nośnikach powiększonych fotografii ludzkich i to w momencie 
dokonywania na nich aktu dzieciobójstwa w ocenie sądu niewątpliwie godzi 
w godność zmarłego i w kontekście przedmiotu działalności obwinionego (walka 
o prawo do życia i godność od samego poczęcia) musi budzić przynajmniej nie-
zrozumienie”34. W innym z orzeczeń dodatkowo został podniesiony argument 
natury systemowej, tj. że polski ustawodawca otacza zmarłych i ich zwłoki szcze-
gólną ochroną, czego dowodem jest art. 269 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. 
– Kodeks karny35 penalizujący zachowanie polegające na znieważeniu zwłok, 
prochów ludzkich lub miejsca spoczynku36. 

Poza prawami i wolnościami innych osób (osób postronnych, rodziców czy 
płodów ludzkich) wartością wskazaną (dodatkowo) przez jeden z sądów jako uza-
sadnienie konieczności dokonania ingerencji w wolność słowa aktywistów była 
konieczność ochrony bezpieczeństwa publicznego. Sąd ten doszedł do wniosku, 
że: „Obwiniony nie realizował wolności wypowiedzi np. poprzez przedstawianie 

33 Uzasadnienie wyroku Sądu Rejonowego w Zakopanem z dnia 9 maja 2019 r., II W 739/17, 
s. 7, niepubl.

34 Uzasadnienie wyroku Sądu Rejonowego dla Wrocławia-Krzyków we Wrocławiu z dnia 
25 września 2019 r., V W 121/19, s. 7, niepubl.

35 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1444, z późn. zm.
36 Uzasadnienie wyroku Sądu Okręgowego we Wrocławiu z dnia 25 lipca 2019 r., IV Ka 677/19, 

s. 3, niepubl.
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ich w czasie zgromadzenia na dany temat, ale zlecił ustawienie bilbordu przy 
jednej z najruchliwszych, a zarazem najniebezpieczniejszych dróg w Polsce, 
stwarzając swoim wybrykiem zagrożenie dla niebezpieczeństwa w ruchu drogo-
wym oraz wywołując zgorszenie w miejscu publicznym”37.

3.3. PROPORCJONALNOŚĆ INGERENCJI

Przechodząc do kwestii proporcjonalności ingerencji w wolność słowa 
aktywistów antyaborcyjnych, w pierwszej kolejności należy zwrócić uwagę, że 
w uzasadnieniach analizowanych wyroków wyraźnie akcentowano, że przed-
miotem oceny dokonywanej przez te sądy nie były poglądy osób obwinionych 
o popełnienie wykroczenia na temat aborcji, lecz ta konkretna forma korzysta-
nia ze swobody ekspresji. Podkreślano przy tym, że obwinieni mogą realizować 
swoje działania na rzecz ochrony życia w innych formach, zgodnych z prawem.

Jeden z sądów, dokonując tego rozgraniczenia, wyraźnie podkreślił, że: 
„Należy w tym miejscu kategorycznie, stanowczo zaznaczyć, że czym innym 
jest prezentowanie określonych poglądów na kwestię aborcyjną, upublicznienie 
tych poglądów, przekonywanie do tych poglądów nieokreślonej, niezidentyfiko-
wanej bliżej grupy odbiorców, a czym innym jest wzmacnianie takiego przekazu 
określonymi obrazami, które nie są powszechnie akceptowalne, a przeciwnie są 
szokujące, mogą budzić odrazę, zaniepokojenie (w zależności od stopnia wraż-
liwości odbiorcy), silnie, negatywnie oddziałujące na psychikę przypadkowego 
odbiorcy”38.

Sądy, dochodząc do wniosku, że obwinieni przekroczyli granice wolności 
wypowiedzi, podkreślały, że nawet najbardziej szczytny cel, jakim jest ochrona 
życia, nie może w tym przypadku uświęcać środków użytych do jego osiągnie-
cia. Jak spostrzegł jeden z sądów, sytuacji, w której zmusza się inne osoby do 
zapoznania się z określonym światopoglądem, nie da się nadto pogodzić z zasadą 
demokratycznego państwa prawa39. 

Sądy nie uznały przy tym za słuszny argumentu podnoszonego przez obwi-
nionych, jakoby ich działanie niczym nie różniło się od innych kampanii społecz-
nych, w których wykorzystuje się zdjęcia, czy też filmy zawierające drastyczne 
treści (np. antyreklamy papierosów zawierające zdęcia chorych narządów ludz-
kich, filmowe kampanie społeczne kierowane do uczestników ruchu drogowego 
posługujące się symulacjami wypadków komunikacyjnych, zdjęcia głodujących 

37 Uzasadnienie wyroku Sądu Rejonowego w Zakopanem z dnia 9 maja 2019 r., II W 739/17, 
s. 5‒6, niepubl.

38 Uzasadnienie wyroku Sądu Okręgowego w Nowym Sączu z dnia 22 października 2019 r., 
II Ka 348/19, s. 5, niepubl.

39 Uzasadnienie wyroku Sądu Rejonowego w Zakopanem z dnia 9 maja 2019 r., II W 739/17, 
s. 7, niepubl.
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czy okaleczonych dzieci z obszarów wojennych itp.). Zwracano w tym kontek-
ście uwagę, że tego typu kampanie kierowane są do określonego kręgu osób, 
świadomych adresatów tych treści, a osoby, które nie chcą się z nimi zetknąć, 
mają możliwość uniknięcia tego w prosty sposób, w przeciwieństwie do plakatów 
antyaborcyjnych, z którymi musi zmierzyć się każdy (w tym dzieci). Gdy treści 
te są z kolei prezentowane w programach telewizyjnych, których drastyczność 
jest ograniczona poprzez właściwe przepisy o radiofonii i telewizji, to dodatkowo 
są one oznaczane jako nieodpowiednie dla danej grupy wiekowej. Z kolei zdję-
cia martwych narządów palaczy są dużo mniejsze, a zapoznać się z nimi mogą 
zasadniczo jedynie dorośli. Sądy argumentowały, że uznanie dopuszczalności 
tego typu formy debaty publicznej stanowiłoby przyzwolenie na epatowanie tego 
typu drastycznymi obrazami w przestrzeni publicznej. 

Na ryzyko takie zwrócił uwagę jeden z sądów w następujący sposób: „jak-
kolwiek uprawnione jest głoszenie poglądów sprzeciwiających się wykonywaniu 
kary śmierci, natomiast trudno wyobrazić sobie akceptowalne – z punktu widze-
nia norm obyczajowych, kulturowych, a zatem zasad współżycia społecznego 
– eksponowanie na widok publiczny, dla nieokreślonego kręgu odbiorców zdjęć 
bądź filmów detalicznie odzwierciedlających przebieg egzekucji”40. W podobny 
sposób z argumentem tym zmierzył się inny z sądów, wskazując, że: „Nietrudno 
bowiem sobie wyobrazić, że organizacje protestujące przeciwko konfliktom 
zbrojnym i promujące pokój na świecie przedstawiałyby własne idee poprzez 
umieszczanie na bilbordach zmasakrowanych czy zdziesiątkowanych ciał pole-
głych żołnierzy czy cywilów”41.

W jednym z analizowanych rozstrzygnięć sąd zmierzył się z argumentem, 
jakoby sposób przedstawiania poglądów przez aktywistów antyaborcyjnych 
był uzasadniony tym, że aborcja jest społecznie ważkim tematem, co przyznaje 
większą swobodę w dobieraniu silnych środków wyrazu w debacie na jej temat. 
Sąd ten jednak nie podzielił tego argumentu, uznając, że taki sposób rozumowa-
nia może prowadzić do akceptowania wszelkich najbardziej nawet drastycznych 
i odrażających metod propagowania różnych poglądów i idei. Sąd ten zwrócił 
uwagę, że wiele kampanii społecznych jest prowadzonych z większymi sukce-
sami przy użyciu metod mniej drastycznych, pozbawionych epatowania wido-
kiem zwłok czy zmasakrowanych ciał42.

W kontekście proporcjonalności ingerencji nie sposób nie dostrzec, że kar 
wymierzanych przez sądy obwinionym nie można uznać za surowe, przeciwnie 
miały one charakter symboliczny. Sądy wymierzając te kary, jako okoliczność 

40 Uzasadnienie wyroku Sądu Okręgowego w Nowym Sączu z dnia 22 października 2019 r., 
II Ka 348/19, s. 7, niepubl.

41 Uzasadnienie wyroku Sądu Okręgowego we Wrocławiu z dnia 25 lipca 2019 r., IV Ka 677/19, 
s. 6, niepubl.

42 Uzasadnienie wyroku Sądu Okręgowego w Lublinie z dnia 18 czerwca 2019 r., V Ka 564/19, 
s. 4, niepubl.
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łagodzącą wskazywały, że działalność obwinionych była dyktowana ich prze-
konaniami. Natomiast sądy wymierzające surowsze kary wskazywały na świa-
domość obwinionych negatywnych reakcji społecznych, które powoduje ich 
działanie. 

Podsumowując prowadzoną analizę orzecznictwa sądów powszechnych, 
można dojść do wniosku, że zasadniczo wyroki te korespondują ze standardem 
określonym przez Europejską Konwencję Praw Człowieka, pomimo że standard 
ten nie był w nich wprost przywoływany. Wszystkie wyroki uznające winę akty-
wistów opierały się na przepisach Kodeksu wykroczeń, co pozwala stwierdzić, 
że ingerencja sądów w wolność ekspresji aktywistów miała charakter legalny. 
Wskazywane przez sądy wartości uzasadniające potrzebę reakcji prawnokarnej 
bez wątpienia mieszczą się w katalogu wartości określonym w art. 10 ust. 2 EKPC 
oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, co oznacza, że ingerencja ta miała charakter 
celowy. Wreszcie, sądy należycie uzasadniały przyczyny, dla których dokonu-
jąc ważenia wolności słowa aktywistów antyaborcyjnych z innymi wartościami, 
dawały im pierwszeństwo, co pozwala uznać te ingerencje za proporcjonalne. 
Orzeczenia te nie uniemożliwiają aktywistom udziału w debacie aborcyjnej 
i propagowaniu ważnych dla nich treści, jedynie ograniczają możliwość sięgania 
po jedną z form ekspresji, z której w tym celu korzystali. Należy podkreślić, 
że skazanie w procesie wykroczeniowym nie wiąże się z negatywnymi konse-
kwencjami wyroku skazującego (takimi jak wpis do Krajowego Rejestru Kar-
nego i związane z tym trudności w uzyskaniu wizy czy pracy w administracji 
publicznej), jakie niesie skazanie w procesie karnym.

4. INNE NIŻ POSTĘPOWANIA W SPRAWACH O WYKROCZENIA 
REAKCJE SPOŁECZNE NA BANERY ANTYABORCYJNE

Reakcje na prezentowanie w przestrzeni publicznej zdjęć zakrwawionych 
płodów ludzkich nie ograniczają się wyłącznie do składania zawiadomień 
o podejrzeniu popełnienia wykroczeń, inicjujących postępowania prowadzące do 
wydania analizowanych wcześniej orzeczeń. W reakcji na te banery podejmo-
wane były także inne działania wpisujące się w szerokie rozumienie tzw. mowy 
symbolicznej43. Banery te były demontowane, oklejane papierem po to, by zasło-
nić znajdujące się na nich drastyczne zdjęcia44, a w skrajnych sytuacjach docho-

43 L. Garlicki, Symbolic speech, (w:) J. Casadevall, E. Myjer, M. O’Boyle, A. Austin (eds.), 
Freedom of expression: essays in honour of Nicolas Bratza, president of the European Court of 
Human Rights, Oisterwijk, The Netherlands: Wolf Legal Publishers, 2012, s. 331‒348.

44 P. Wieczorkiewicz, Licealiści zakleili antyaborcyjne billboardy. „Szkoła jest apolitycz-
na”, „Gazeta Wyborcza” z dnia 21 czerwca 2018 r., https://warszawa.wyborcza.pl/warszawa
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dziło do ich niszczenia (w tym spalenia)45. Przynajmniej dwie z tego typu reakcji 
(tj. przypadki demontowania banerów) zakończyły się prawomocnymi rozstrzy-
gnięciami sądów powszechnych. Ze względu na dokonaną przez sądy ocenę tych 
plakatów, mającą kluczowe znaczenie dla rozstrzygnięcia kwestii odpowiedzial-
ności osób demontujących plakaty, za zasadne należy uznać dokonanie ich krót-
kiej charakterystyki.

Do pierwszej sytuacji doszło w Kielcach. W tym mieście odbyła się wystawa 
o tematyce antyaborcyjnej. Na wystawie prezentowane były fotografie ukazujące 
fragmenty zakrwawionych płodów ludzkich, zestawiane z wizerunkiem Adolfa 
Hitlera czy zdjęciami zwierząt poddawanych eksperymentom. Wystawa znajdo-
wała się w bezpośrednim sąsiedztwie przedszkola. Jeden z mieszkańców Kielc, 
gdy dowiedział się od matki dziecka o traumie, którą przeżyło dziecko po zoba-
czeniu plakatów, sam będąc rodzicem, postanowił zainterweniować. W pierwszej 
kolejności podjął bezskuteczną próbę rozmowy z księdzem, który wyraził zgodę 
na tę wystawę (miała ona miejsce przy kościele), a później także bezskutecz-
nie próbował skłonić do interwencji policję. Z uwagi na to, że jego działania nie 
okazały się skuteczne, zdemontował wystawę i zaniósł na najbliższy komisariat 
policji. Za to został obwiniony o popełnienie wykroczenia z art. 67 § 1 k.w., tj. 
o czyn polegający na umyślnym usunięciu ogłoszenia, co uniemożliwiło innym 
zapoznanie się z jego treścią. 

Sąd Rejonowy w Kielcach wyrokiem z dnia 24 listopada 2017 r., II W 1623/1746, 
uniewinnił obwinionego od popełnienia zarzucanego mu czynu. Wyrok ten został 
utrzymany w mocy wyrokiem Sądu Okręgowego w Kielcach z dnia 10 kwiet-
nia 2018 r., IX Ka 242/1847. W uzasadnieniu wyroku Sąd Rejonowy w Kielcach 
uznał, że czyn ten nie może zostać uznany za społecznie szkodliwy. Dla takiego 
rozstrzygnięcia sądu zasadnicze znaczenie miało uznanie, że treści prezentowane 
na plakatach nie mieściły się w graniach wolności wypowiedzi. Sąd ponadto 
wskazał, że z oddali na plakatach widoczne były jedynie owe zdjęcia, bez towa-
rzyszących im opisów, co prowadziło do sytuacji, w której przeciętny człowiek, 
stykając się z nimi, mógł je interpretować jako kult zabijania. Sąd podkreślił, że na 
kontakt z tymi obrazami narażony był każdy, kto przechodził obok tej wystawy. 
Sąd skoncentrował swoją uwagę na szczególnej grupie odbiorców tych plakatów, 
tj. dzieciach, dostrzegając, że to im najtrudniej jest wytłumaczyć, dlaczego muszą 
mierzyć się z tak makabrycznymi zdjęciami. Sąd wskazał przy tym, że wystawę 

/7,54420,23576261,licealisci-zakleili-antyaborcyjne-billboardy-szkola-jest-apolityczna.html (do-
stęp: 8.08.2021 r.).

45 P. Rutkiewicz, Furgonetka antyaborcyjna spłonęła w nocy przed Szpitalem Bielań-
skim, „Gazeta Wyborcza” z dnia 24 kwietnia 2021 r., https://warszawa.wyborcza.pl/warszawa
/7,54420,27014751,splonela-furgonetka-antyaborcyjna-przed-szpitalem-bielanskim.html (dostęp: 
8.08.2021 r.).

46 Niepubl.
47 Niepubl.
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tę można było zorganizować w taki sposób, aby mogły się z nią zapoznać osoby 
tego chcące (np. na terenie plebanii czy w budynku kościoła). Odnosząc się do 
organizatora wystawy i jego roli w procesie mężczyzny, sąd dostrzegł pewną 
niekonsekwencję, stwierdzając, że: „Bez wątpienia wspominana fundacja, chcąc, 
jak w niniejszej sprawie, epatować swoimi poglądami, narzucając je wszystkim 
dookoła, sama szuka rozgłosu, próbując jednocześnie żądać karania wyrokami 
grzywnami osób mających odmienne zapatrywania”48. 

W drugiej ze spraw zainicjowanej subsydiarnym aktem oskarżenia wnie-
sionym przez fundację odpowiadającą za prezentowanie tego typu plakatów 
sąd orzekał w przedmiocie zarzutu popełnienia czynu z art. 288 § 1 k.k. Oskar-
żanemu w tej sprawie zarzucono uszkodzenia mienia poprzez pocięcie banera 
umieszczonego na samochodzie. 

Sąd Rejonowy dla Warszawy-Śródmieścia w Warszawie wyrokiem z dnia 
30 października 2018 r., II K 567/1849, uniewinnił oskarżonego od popełnienia 
zarzucanego mu czynu. Wyrok ten został utrzymany w mocy przez Sąd Okrę-
gowy w Warszawie wyrokiem z dnia 20 marca 2019 r., IX Ka 151/1950.

Sąd I instancji ustalił, że działanie oskarżonego w tej sprawie mężczyzny pole-
gało jedynie na odcięciu mocowań baneru, nie zaś zniszczeniu samego baneru, co 
sąd uznał za proporcjonalne względem treści drastycznych zdjęć wystawionych na 
widok publiczny. Uzasadniając ten pogląd, sąd stwierdził, że: „Trudno uznać za 
właściwą sytuację, w której przechodnie przemieszczający się w okolicach Szpitala 
(…) narażeni są na widok martwych, zakrwawionych płodów ukazanych na zdję-
ciach o powierzchni kilku m2. Tym bardziej trudno jest zaakceptować sytuację, 
w której na taki widok narażone są pacjentki Szpitala spodziewające się urodzenia 
dziecka, w przypadku których niejednokrotnie w okresie ciąży pojawiają się pro-
blemy zdrowotne. O ile w demokratycznym państwie obywatele mają pełne prawo 
wyrażania poglądów, w tym także na kwestie budzące tak poważne kontrowersje 
jak uregulowania prawne dotyczące możliwości przerywania ciąży, to jednocze-
śnie wyrażanie tych poglądów nie powinno się odbywać przy użyciu drastycznych 
lub gorszących form graficznych ukazywanych w przestrzeni publicznej”.

Sąd II instancji orzekający w tej sprawie podkreślił prowokacyjny charakter 
działania aktywistów antyaborcyjnych. W uzasadnieniu wskazał na depozycje 
świadków oskarżenia – wolontariuszy fundacji, którzy mając pełną świadomość 
co do prowokacyjnego charakteru treści umieszczonej na banerze, w obawie 
o jego „bezpieczeństwo” znajdowali się ma miejscu zdarzenia w środku nocy, 
pełniąc przy nim straż. Jak ujął to sąd: „W tym miejscu zachodzi potrzeba podkre-
ślenia, iż umieszczenie takiego plakatu, o tak drastycznej treści, o tak ogromnym 

48 Uzasadnienia wyroku, s. 6. 
49 Wyrok ten wraz z uzasadnieniem jest dostępny na stronie, http://orzeczenia.ms.gov.pl/con-

tent/$N/154505300001006_II_K_000567_2018_Uz_2018-11-20_001 (dostęp: 8.08.2021 r.).
50 Niepubl.
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ładunku emocjonalnym, w bliskiej odległości od szpitala ginekologicznego, sta-
nowiło oczywistą prowokację ze strony oskarżyciela”51.

Reakcje społeczne na banery antyaborcyjne nie sprowadzają się jedynie do 
indywidualnych, niezorganizowanych akcji wymierzonych przeciwko tym tre-
ściom, tak jak chociażby dwie wskazane powyżej. Warto w tym miejscu jedynie 
zasygnalizować, gdyż wymaga to niewątpliwie odrębnego opracowania, że mia-
sta Kraków52 i Warszawa53 przyjęły uchwały ustanawiające przepisy porząd-
kowe na obszarze tych dwóch miast, w których zakazano prezentowania tego 
typu plakatów w przestrzeni publicznej.

5. UWAGI KOŃCOWE

Konkludując przedmiotowe rozważania, za nieprawdziwą należy uznać tezę 
przyjmowaną przez aktywistów antyaborcyjnych oraz Prokuratora Krajowego, 
zgodnie z którą eksponowanie (bez żadnych ograniczeń w dostępie do tych tre-
ści) przez aktywistów antyaborcyjnych w przestrzeni publicznej zakrwawionych 
zdjęć martwych płodów ludzkich mieści się w graniach wolności słowa. W kon-
sekwencji oznacza to, że ten sposób ekspresji nie powinien korzystać z ochrony 
prawnej. 

Przedstawioną przez sądy powszechne w analizowanych orzeczeniach argu-
mentację na uzasadnienie tej tezy należy uznać za trafną i korespondującą ze 
standardem określonym przez Europejski Trybunał Praw Człowieka. Ocenę 
prawną, wyrażoną przez sądy w odniesieniu do prezentowania banerów w miej-
scach publicznych (przy ulicach, szkołach, szpitalach itp.), można także odnieść 
do sytuacji, w której tego typu banery byłyby prezentowane w zamkniętych dla 

51 Uzasadnienie wyroku, s. 3.
52 Por. § 1 uchwały nr XLVIII/1298/20 Rady Miasta Krakowa z dnia 18 listopada 2020 r. 

w sprawie przepisów porządkowych związanych z eksponowaniem drastycznych treści na ob-
szarze Krakowa, zgodnie z którym: „Zakazuje się prezentowania na terenie miasta Krakowa 
treści drastycznych, w tym eksponujących wizerunek zwłok lub ich fragmentów, na banerach, 
bilbordach, tablicach, kasetonach, telebimach, siatkach reklamowych, wolnostojących lub pneu-
matycznych urządzeniach reklamowych, flagach reklamowych, pojazdach, przyczepach i innych 
nośnikach”. W odniesieniu do tej uchwały podjęte zostało rozstrzygnięcie nadzorcze Wojewo-
dy Małopolskiego z dnia 18 grudnia 2020 r., nr WN-II.4131.1.14.2020, stwierdzające nieważność 
uchwały w całości.

53 Por. § 2 uchwały nr LI/1563/2021 Rady Miasta Stołecznego Warszawy z dnia 8 lipca 
2021 r. w sprawie wprowadzenia przepisów porządkowych zakazujących poruszania się niektó-
rymi rodzajami pojazdów, zgodnie z którym: „Zakazuje się poruszania na obszarze Miasta Sto-
łecznego Warszawy pojazdami oklejonymi zdjęciami, plakatami, banerami lub transparentami 
zawierającymi treści drastyczne, w szczególności przedstawiające zwłoki lub szczątki ludzkie 
oraz części płodu ludzkiego”.
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szerszej publiczności pomieszczeniach, np. w budynkach, salach wystawowych, 
czyli w sytuacji, gdy osoba mająca z nią styczność decydowałaby się na to w spo-
sób dobrowolny i świadomy, wcześniej odpowiednio uprzedzona o drastyczności 
treści, na które będzie eksponowana. W takiej sytuacji na znaczeniu straciłyby 
wprawdzie argumenty związane z koniecznością poszanowania wolności innych 
osób od ekspozycji na drastyczne treści na nich zawarte, ale wciąż plakaty te 
ingerowałaby w godność istot ludzkich, które zostały w ten sposób sfotografo-
wane i potraktowane w istocie przedmiotowo.

Gdyby jednak uznać, za cytowanym wystąpieniem Prokuratora Krajo-
wego, że ten sposób ekspresji mieści się w granicach wolności słowa i korzy-
sta z ochrony prawnej, to w konsekwencji, ze względu na konstytucyjną zasadę 
równości, powinno to prowadzić do automatycznego przyjęcia tożsamej oceny 
innych kontrowersyjnych form udziału w debacie publicznej dotyczących aborcji. 
Oznacza to, że protesty zmierzające do liberalizacji prawa antyaborcyjnego, np. 
te ingerujące w swobodne sprawowanie kultu religijnego poprzez m.in. prezen-
towanie transparentów w trakcie sprawowania nabożeństw w Kościele katolic-
kim, czy też nanoszenie określonych haseł na fasady kościołów54, powinny także 
zostać objęte ochroną prawną przez urząd prokuratorski.
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WYBRANE EKONOMICZNE UWARUNKOWANIA 
I PRAWNE ASPEKTY PROWADZENIA DZIAŁALNOŚCI 

PSZCZELARSKIEJ W POLSCE

SELECTED ECONOMIC CONDITIONS AND LEGAL ASPECTS 
OF CONDUCTING OF APICULTURAL ACTIVITY IN POLAND

Abstract

The apiculture activity plays a significant role in the European Union’s economy and 
agriculture, mainly due to the functions performed by honey bees (Apis mellifera). Thanks 
to their efforts, more than 80% of crops and plants are pollinated worldwide. Bee’s work 
is also used to produce products such as honey, royal jelly, propolis, pollen and beeswax, 
used in chemical, food, medical and pharmaceutical industries. Finally, conducting the 
apicultural activity contributes also to maintain a proper level of biodiversity of natural 
ecosystems. Unfortunately, many civilizational and economic transformations and other 
factors have strongly influenced the apicultural activity, leading to numerous threats to 
the apiculture sector and the bees. Considering that, it is vital to carry out scientific 
investigations concerning the apicultural activity, which may provide valuable insight 
into the ongoing debate regarding the possibility of improving the situation of that 
sector. In this context, particularly the role of economic and legal research seems to be 
crucial because, on the one hand, it helps to understand the current economic conditions 
which characterize the apicultural activity, and, on the other hand, allows us to assess 
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the current regulation and – as a result of that – to prepare a possible proposal for 
changes to the legislation concerning apiculture. Therefore, this paper aims to answer the 
following question: is the apicultural sector sufficiently supported and protected against 
risks related to apiculture, based on the current economic conditions and the existing 
regulation of apicultural activity.

KEYWORDS

beekeeping, apicultural activity, economic implications, legal aspects

SŁOWA KLUCZOWE

pszczelarstwo, działalność pszczelarska, ekonomiczne uwarunkowania, prawne 
aspekty

Pszczelarstwu, rozumianemu jako „działalność polegająca na chowie 
i hodowli pszczół miodnych”1 (Apis mellifera)2, zostały poświęcone liczne publi-
kacje z zakresu różnych dyscyplin naukowych3. Tematyka ta stała się również 
przedmiotem zainteresowania ekonomii i finansów oraz prawa4. Prowadzenie 
badań w ramach obu tych nauk jest uzasadnione m.in. ze względu na możliwość 
przeprowadzenia dokładnej oceny polskiego sektora pszczelarskiego i wskaza-
nia kierunków jego dalszego rozwoju gospodarczego, jak również sformułowania 
postulatów dotyczących ewentualnych zmian legislacyjnych w zakresie regulacji 
pszczelarstwa w polskim systemie prawnym.

1 Definicję pszczelarstwa, jak również definicje innych, podstawowych kategorii pojęcio-
wych związanych z pszczelarstwem zaproponował: R. Tomaszewski, O bibliografii pszczelnictwa 
polskiego, „Biblioteka” 2008, nr 12(21), s. 29 i n.

2 Łaciński zwrot Apis mellifera stanowi odpowiednik wyrażenia „pszczoła miodna”. W ar-
tykule obie nazwy są stosowane zamiennie. 

3 Tematyka pszczelarstwa poruszana jest w publikacjach m.in. z zakresu dziedzin: nauk 
humanistycznych (w ramach dyscyplin takich jak archeologia i historia), nauk rolnych (w ramach 
dyscyplin takich jak nauki leśne, rolnictwo i ogrodnictwo, weterynaria, zootechnika i rybactwo), 
czy też nauk ścisłych i przyrodniczych (w ramach takich dyscyplin jak nauki biologiczne, nauki 
o Ziemi i środowisku). Przykłady wszystkich reprezentantów wyżej wymienionych dziedzin nauk 
i dyscyplin naukowych wykracza poza ramy niniejszego opracowania, niemniej warto w tym kon-
tekście zwrócić uwagę na dorobek: J. Banaszaka, K. Pohoreckiej, J. Prabuckiego, P. Semkiwa czy 
też J. Wilde.

4 W ramach dziedziny nauk społecznych w zakresie dyscypliny naukowej ekonomia i finan-
se można wskazać prace m.in. A. Borkowskiej, B. Majewskiej-Madras, czy też J. Majewskiego, 
zaś w kontekście nauk prawnych tematykę pszczelarstwa w swoich publikacjach poruszają m.in. 
Z. Witkowski i K. Różański. 
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Dokonanie bowiem charakterystyki uwarunkowań zarówno ekonomicznych, 
jak i prawnych aspektów prowadzenia działalności pszczelarskiej w Polsce może 
bowiem przyczynić się do przygotowania rozwiązań mających na celu podjęcie 
próby przeciwdziałania licznym zagrożeniom dla jej dalszego funkcjonowania, 
które wystąpiły w XX i XXI w.5. Na te ostatnie składają się czynniki o cha-
rakterze gospodarczym (zmniejszanie się opłacalności wytwarzania produktów 
pszczelarskich, niewystarczające formy wsparcia podmiotów prowadzących dzia-
łalność pszczelarską), biologicznym (zagrożenia w postaci zróżnicowanych cho-
rób i pasożytów pszczół miodnych, migracje do Europy gatunków inwazyjnych 
stanowiących zagrożenie dla Apis mellifera), chemicznym (stosowanie w rolnic-
twie środków ochrony roślin), środowiskowym (zanikanie naturalnych siedlisk 
występowania pszczół w związku z rozwojem przemysłu, zmiany klimatyczne, 
zmniejszanie się stopnia różnorodności biologicznej), społeczno-demograficz-
nym (zaawansowana struktura wiekowa pszczelarzy, brak dopływu tzw. młodej 
generacji rolników, migracje pszczelarzy do sektora przemysłowego i usług)6.

Celem artykułu jest udzielenie odpowiedzi na pytanie: czy w oparciu o aktu-
alne uwarunkowania ekonomiczne i obowiązujące regulacje dotyczące działal-
ności pszczelarskiej w Polsce działalność ta jest w odpowiedni sposób chroniona 
i wspierana przed licznymi wyzwaniami, które zagrażają jej dalszemu funkcjo-
nowaniu? 

Podejmując rozważania, warto w tym miejscu odnieść się do pojęcia „działal-
ność pszczelarska” zawartego w tytule niniejszego artykułu. W prawie polskim, 
w przeciwieństwie do prawa włoskiego, nie występuje definicja legalna wyraże-
nia „działalność pszczelarska”7. Termin ten jest jednakże stosowany w języku 
prawnym. W ustawie z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu społecznym 
rolników8 ustawodawca wymienia bowiem działalność pszczelarską jako jeden 
z rodzajów działalności rolniczej, obok ogrodniczej, sadowniczej i rybnej9. 
Z kolei w ustawie z dnia 26 kwietnia 2001 r. o rentach strukturalnych w rolnic-
twie10 do działalności rolniczej nie zalicza się działalności w zakresie produkcji 
pszczelarskiej i leśnej11. 

 5 Deloitte, Evaluation of the CAP measures related to apiculture. Agriculture and Rural De-
velopment DG Final Report, 2013, s. 37‒43.

 6 Ibidem; M. P. Chauzaut, L. Cauquil, L. Roy, S. Franco, P. Hendrix, M. Ribiere-Chabiert, 
Demographics of the European Apicultural Industry, “Plos ONE” 2013, No 8, s. 1 i n.

 7 W prawie włoskim działalność pszczelarska została zdefiniowana w art. 2 ust. 1 ustawy 
o pszczelarstwie nr 313 z dnia 24 grudnia 2004 r. Legge n. 313 del 24 dicembre 2004 − Discipli-
na dell’apicoltura, „Gazzetta Ufficiale Italiana” (dalej: GUI) z dnia 31 grudnia 2004 r., nr 306, 
z poźn. zm.

 8 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 266, z późn. zm.; dalej: u.u.s.r.
 9 Art. 6 pkt 3 u.u.s.r. 
10 Tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 872; dalej: u.r.s.r.
11 Art. 2 pkt 3 u.r.s.r.
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W świetle przeprowadzonej analizy występowania tego wyrażenia w aktach 
prawnych, dalsze wywody należałoby poprzedzić odwołaniem się do znaczenia 
pojęcia „działalność rolnicza”. Jak twierdzi R. Budzinowski, jest to bowiem termin 
z punktu widzenia agrarystów o najszerszym zakresie, pozwalający uporządko-
wać inne podstawowe kategorie pojęciowe prawa rolnego, takie jak gospodarstwo 
rolne, producent rolny, czy też produkty rolne12. By można było mówić o działal-
ności rolniczej, konieczne jest istnienie odpowiednio zorganizowanego zespołu 
instrumentów (gospodarstwa rolnego) oraz podmiotu, który tę działalność prowa-
dzi (producenta rolnego), zaś efekt tej działalności stanowią produkty rolne. 

Niemalże per analogiam rozważania te można odnieść do pojęcia działal-
ności pszczelarskiej. W piśmiennictwie prawniczym wskazuje się bowiem, 
że działalność tę można ująć jako „zespół czynności prawnych i faktycznych, 
które podejmowane są przez podmioty zajmujące się chowem i hodowlą pszczół 
w ulach, w stosunku do pszczół, uli oraz produktów pszczelich13. Aby zatem 
możliwe okazało się jej prowadzenie, potrzebny jest niewątpliwie podmiot, który 
by tę działalność prowadził (producent pszczelarski), jak również zespół instru-
mentów pozwalających na organizację jego pracy (np. gospodarstwo pasieczne, 
a w jego ramach pasieki z ulami)14. Niemniej jednak pojęcia działalności rolniczej 
nie można odnieść w stosunku do terminu „działalność pszczelarska” in extenso. 
Pomiędzy niniejszymi kategoriami pojęciowymi występują bowiem pewne 
odrębności. 

Po pierwsze, pewne różnice pojawiają się, jeżeli chodzi o efekty tych dzia-
łalności. Otóż, rezultat prowadzenia działalności pszczelarskiej będzie stanowić 
zarówno produkcja produktów pszczelarskich, takich jak: miód, pyłek kwiatowy, 
wosk pszczeli, propolis, czy też mleczko pszczele15, jak i usługa środowiskowa, 
jaką jest niewątpliwie zapylanie przez Apis mellifera roślin dzikich i uprawnych, 

12 R. Budzinowski, Prawne pojęcie działalności rolniczej, (w:) R. Budzinowski (red.), Prawo 
i administracja, t. II, Piła 2003, s. 167.

13 M. Czech, Definicje podstawowych pojęć z zakresu bartnictwa, (w:) E. K. Czech (red.), 
Prawne aspekty prowadzenia działalności bartnej. Wybrane zagadnienia, Białystok 2015, s. 53.

14 Warto podkreślić, że w literaturze przedmiotu pojawiają się poglądy co do możliwości 
prowadzenia działalności pszczelarskiej poza gospodarstwem pasiecznym, często nawet bez zie-
mi rolnej, stanowiącej jeden z podstawowych atrybutów klasycznie pojmowanego pojęcia działal-
ności rolniczej. Zob. więcej: M. Knecht, Pasieka miejska – wybrane aspekty prawne, „Przegląd 
Sądowy” 2019, nr 7‒8, s. 90 i n.; A. Bielska-Brodziak, A. Haładyj, J. Trzewik, Lokalizacja pni 
pszczelich na tle regulacji prawa administracyjnego i prawa cywilnego, „Studia Prawnoustro-
jowe” 2017, nr 37, s. 145 i n.; E. K. Czech, M. Kropiewnicka, D. Ostrowski, Poradnik. Prawne 
aspekty prowadzenia działalności bartnej. Zagadnienia wybrane w pytaniach i odpowiedziach, 
Białystok 2016, s. 9 i n. 

15 Produkty wchodzące w skład unijnego sektora pszczelarskiego zostały wymienione w czę-
ści XXII załącznika nr 1 do rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1308/2013 
z dnia 17 grudnia 2013 r. ustanawiającego wspólną organizację rynków produktów rolnych oraz 
uchylającego rozporządzenia Rady (EWG): nr 922/72 (EWG), nr 234/79 (WE), nr 1037/2001 (WE) 
i nr 1234/2007 (WE) (Dz.Urz. UE L nr 347 z 2013 r., s. 671).
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która to usługa przekłada się na kształtowanie odpowiedniego poziomu bezpie-
czeństwa żywnościowego16 i bioróżnorodności dla Polski17. Oprócz klasycznego 
rezultatu prowadzenia działalności rolniczej, jakim jest wytwarzanie produktów 
rolnych, w przypadku pszczelarstwa dochodzi więc jeszcze jeden efekt w postaci 
zapylania roślin entomofilnych. 

Po drugie, nie sposób prowadzić działalności pszczelarskiej bez podstawo-
wego atrybutu, bez którego nie byłoby możliwe funkcjonowanie pszczelarstwa, 
a więc bez pszczół miodnych18. Korzystanie z pracy tych owadów jest warun-
kiem sine qua non wykonywania tej działalności. W niektórych regionach świata 
w związku z systematycznym spadkiem populacji Apis mellifera konieczne jest 
ręczne zapylanie roślin dzikich i uprawnych19, jak również podejmowane są próby 
konstruowania prototypów tzw. sztucznych pszczół20. Nie jest jednakże możliwe 
zakwalifikowanie tego rodzaju działań jako pszczelarstwa, rozumianego jako 
jeden z rodzajów działalności rolniczej. Po trzecie, należy mieć na uwadze, że 
działalność wytwórcza w rolnictwie może być kwalifikowana jako działalność 
gospodarcza, a prowadzący ją rolnik może zyskać miano podmiotu gospodar-
czego21. Samo bowiem wyłączenie stosowania przepisów ustawy z dnia 6 marca 
2018 r. – Prawo przedsiębiorców22 w stosunku do działalności wytwórczej w rol-
nictwie nie oznacza, że działalność rolnicza nie może zostać zaklasyfikowana 
jako działalność gospodarcza23. Warto w tym miejscu zaznaczyć, że odmienność 
statusu przedsiębiorcy w prawie prywatnym i publicznym powoduje, że te same 

16 Zob. J. Majewski, Rola owadów zapylających w zapewnieniu bezpieczeństwa żywnościo-
wego Polski, „Roczniki Naukowe Stowarzyszenia Ekonomistów Rolnictwa i Agrobiznesu” 2017, 
t. XIX, z. 3, s. 183 i n.

17 Por. P. De la Rúa, R. Jaffé, R. Dall’Olio, I. Muñoz, J. Serrano, Biodiversity, conservation 
and current threats to European honeybees, “Apidologie” 2009, Vol. 40, nr 3, s. 163‒184; J. Ma-
jewski, Problem wyceny zapylania jako usługi środowiskowej, „Prace Naukowe Uniwersytetu 
Ekonomicznego we Wrocławiu” 2016, nr 450, s. 22 i n.; J. Banaszak, T. Cierzniak, Ekonomiczne 
efekty zapylania roślin uprawnych przez pszczołę miodną i dziko żyjące pszczołowate (apoidea), 
„Polskie Towarzystwo Przyrodników im. Kopernika: Kosmos” 1995, nr 44(1), s. 47 i n. 

18 Więcej informacji o statusie prawnym pszczoły można znaleźć w następujących publi-
kacjach: A. Bielska-Brodziak, M. Drapalska-Grochowicz, M. Suska, Pszczoły miodne w prawie 
miejscowym, „Studia Prawnicze KUL” 2019, nr 3, s. 22 i n.; B. Hofmański, Kwalifikacja prawno-
rzeczowa roju pszczół i jego składników według kodeksu cywilnego, „Nowe Prawo” 1989, nr 6‒7, 
s. 82 i n. 

19 U. M. A. Partap, T. E. J Partap, H. E. Yonghua, Pollination failure in apple crop and farm-
ers’ management strategies in Hengduan Mountains, China, “Acta Horticulturae” 2001, No 561, 
s. 225‒230. 

20 J. Balicki, P. Dryja, W. Korłub, M. Tyszka, Metody zwiększania dostępności i efektywno-
ści informatycznej infrastruktury w inteligentnym mieście, „Współczesna Gospodarka” 2017, t. 8, 
nr 3, s. 1‒12.

21 Tak: R. Budzinowski, Status prawny rolnika jako przedsiębiorcy (zagadnienia wybrane), 
„Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2002, R. LXIV, z. 3, s. 111‒120. 

22 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 162; dalej: u.p.p. 
23 Zob. art. 6 ust. 1 pkt 1 u.p.p.
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podmioty w dziedzinie prawa prywatnego mogą być uznane za przedsiębiorców, 
a na gruncie prawa publicznego już nie24. W praktyce możliwe będzie zatem nie-
kiedy zakwalifikowanie działalności pszczelarskiej wyłącznie jako działalności 
rolniczej, niekiedy wyłącznie jako działalności gospodarczej, a w jeszcze innych 
sytuacjach jako działalności wytwórczej w rolnictwie, która stanowi jeden 
z rodzajów działalności gospodarczej25. 

Podsumowując dotychczasowe rozważania, zasadne zdaje się podjęcie próby 
sformułowania definicji działalności pszczelarskiej, które to pojęcie – jak zostało 
wykazane w poprzednich akapitach – różni się nieco od pojęcia działalności rol-
niczej. W świetle powyższych uwag działalność pszczelarską można by ująć jako 
działalność polegającą na chowie i hodowli pszczół miodnych, prowadzoną przez 
producenta pszczelarskiego, za pomocą odpowiednio zorganizowanych instru-
mentów, której efekt stanowi z jednej strony wytwarzanie produktów pszczelar-
skich, z drugiej zaś zapylanie przez pszczoły roślin entomofilnych.

Tak zdefiniowane pojęcie działalności pszczelarskiej niejako ułatwia prze-
prowadzenie dalszych wywodów dotyczących ekonomicznych uwarunkowań jej 
prowadzenia. Na wstępie warto wrócić do zapylania i znaczenia, jakie ono pełni 
dla rolnictwa i rozwoju obszarów wiejskich, oraz wpływu, jaki wywiera na bez-
pieczeństwo żywnościowe i środowisko naturalne zarówno w Unii Europejskiej, 
jak i w Polsce. Pszczoły z gatunku Apis mellifera zapylają bowiem ponad 80% 
roślin uprawnych na świecie26. Szacuje się, że wkład pszczół miodnych w rolnic-
two unijne wynosi ok. 22 mld euro27, z tego w polskie – ok. 1,5 mld euro28.

W krajowym sektorze pszczelarskim od zapylania dokonywanego przez te 
owady uzależnione są plony licznych roślin uprawnych, zaś wartość roślin uzy-
skanych dzięki zapylaniu jest, według różnych szacunków, od kilku- do stukrot-
nie większa niż wartość produktów wytwarzanych przez te owady29. W Polsce 
zapylania wymagają m.in. rośliny sadownicze, krzewy owocowe, plantacje 

24 I. Hasińska, Ewolucja od rolnika indywidualnego ku przedsiębiorcy rolnemu. Uwagi na tle 
statusu prawnego rolnika i spółki cywilnej, „Przegląd Prawa Rolnego” 2017, nr 2, s. 115.

25 W świetle ustawy – Prawo przedsiębiorców. Wyłączenie zastosowania art. 6 ust. 1 pkt 1 
u.p.p. nie oznacza, że działalność wytwórcza w rolnictwie nie może zostać zaklasyfikowana jako 
jeden z rodzajów działalności gospodarczej. Więcej na temat zależności między działalnością 
rolniczą a działalnością gospodarczą zob. np.: A. Szymecka, Rolnik to też przedsiębiorca – za-
gadnienia prawne, (w:) K. Duczkowska-Małysz, A. Szymecka (red.), Wokół trudnych problemów 
globalnego rozwoju obszarów wiejskich, gospodarki żywnościowej u rolnictwa, Warszawa 2009, 
s. 98‒105.

26 B. Madras-Majewska, J. Majewski, Zmiany w światowym pszczelarstwie z uwzględnie-
niem miejsca Polski, „Problemy Rolnictwa Światowego” 2008, t. 4 (XIX), s. 281.

27 Oficjalna strona Komisji Europejskiej – Bezpieczeństwo żywności, https://ec.europa.eu/
food/animals/ live- animals-trade-imports/honey-bees_en (dostęp: 11.05.2021 r.). 

28 Zob. J. Majewski, Pszczoły w biogospodarce ‒ znaczenie i wartość ekonomiczna, „Rocz-
niki Naukowe SERiA” 2016, t. 18, z. 4, s. 172‒177. 

29 J. Majewski, Pszczelarstwo w Polsce – wybrane problemy ekonomiczne, „Prace Naukowe 
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wrocławiu” 2021, nr 246, s. 209.
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trwałe, rzepak i gryka30. Coroczne korzyści dla rolnictwa z tego tytułu dla rze-
paku wynoszą ok. 600‒700 mln zł, natomiast dla upraw sadowniczych osiągają 
wysokość nawet ponad 3 mld zł31. W piśmiennictwie podnosi się, że obecna 
liczba rodzin pszczelich jest około dwukrotnie niewystarczająca dla zapylenia 
roślin uprawnych znajdujących się na obszarze Polski32. Przyczynia się to do uzy-
skiwania przez rolników mniejszych plonów oraz gorszej jakości zbiorów. Warto 
jednak nadmienić, że liczba rodzin pszczelich w Polsce systematycznie rośnie. 
Zgodnie z danymi udostępnionymi przez Inspekcję Weterynaryjną, w Polsce 
w 2020 r. znajdowało się ok. 1,77 mln rodzin pszczelich33. W porównaniu do 
2019 r. został odnotowany wzrost w liczbie kolonii pszczelich o 5,2%34. 

Jak do tej pory w Polsce nie wykorzystywano i nadal nie wykorzystuje się 
pracy pszczół w celu prowadzenia intencjonalnego zapylania pól uprawnych35. 
W ramach takiego rozwiązania przedsiębiorcy rolni mogliby uzyskiwać m.in. 
wyższe plony, natomiast producenci pszczelarscy zyskaliby szansę na zdywer-
syfikowanie źródeł dochodów związanych z prowadzeniem działalności pszcze-
larskiej w postaci wpływów związanych z udostępnieniem pszczół pod zapylanie 
roślin uprawnych. Taka forma współpracy pomiędzy producentami rolnymi 
a pszczelarskimi z powodzeniem funkcjonuje chociażby w Stanach Zjednoczo-
nych w formie tzw. kontraktów na zapylanie (pollination contracts)36. W Polsce, 
m.in. w związku ze stosunkowo słabo rozbudowaną strukturą pszczelarstwa 
wędrownego (w porównaniu do innych państw Unii Europejskiej, takich jak 
chociażby Włochy i Hiszpania)37, takie rozwiązanie jak do tej pory nie przyjęło 

30 J. Majewski, Pszczelarstwo i jego rola dla rolnictwa polskiego, „Roczniki Nauk Rolni-
czych. Seria G” 2010, t. 97, z. 4, s. 127.

31 P. Semkiw, Pszczelarstwo w Unii Europejskiej, „Pszczelarstwo” 2007, nr 8, s. 10; A. Bo-
rowska, Stan i perspektywy rozwoju pszczelarstwa w Polsce ze szczególnym uwzględnieniem mio-
dów regionalnych, „Zeszyty Naukowe Szkoły Głównej Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie. 
Problemy Rolnictwa Światowego” 2011, t. 11(26), z. 4, s. 37.

32 J. Majewski, Pszczelarstwo jako czynnik wpływający na konkurencyjność w rolnictwie, 
„Stowarzyszenie Ekonomistów Rolnictwa i Agrobiznesu. Roczniki Naukowe” 2008, t. X, z. 4, 
s. 256.

33 P. Semkiw, Raport. Sektor pszczelarski w Polsce w 2020 roku, Puławy 2020, s. 2.
34 Ibidem.
35 Z kolei jak wykazuje Z. Kołtowski, w krajach wysokorozwiniętych znaczna część docho-

dów pszczelarzy pochodzi z wynajmu rodzin pszczelich do zapylania roślin uprawnych. Tak za: 
Z. Kołtowski, Znaczenie pszczoły miodnej w zapylaniu roslin entomofilnych, „Pasieka” 2007, nr 2, 
s. 36‒40. 

36 Zob. więcej: E. Mader, M. Spivak, E. Evans, Managing Alternative Pollinators. A hand-
book for Beekeepeers, Growers and Conservationists, Ithaca 2010, s. 9‒14.

37 Por. L. Costato, La disciplina dell’apicoltura, “Rivista di Diritto Agrario” 2015, R. LXXIV, 
nr 1, s. 116 i n.; J. C. Salvachua Gallego, La transhumancia en apicultura, „Hojas Divulgadas” 
1989, No 15, s. 37.
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się. W rezultacie pszczelarze najczęściej nie uzyskują przychodów z tego tytułu, 
a często sami płacą za możliwość postawienia uli przy plantacjach roślin38.

Warto podkreślić, że podstawowym źródłem przychodów z krajowej dzia-
łalności pszczelarskiej jest zatem sprzedaż produktów wytworzonych przez Apis 
mellifera, w tym głównie miodu. W związku z pandemią COVID-19 krajowe 
pasieki w 2020 r. wyprodukowały jedynie 12,7 tys. ton miodu, co oznacza, że 
jego produkcja była niższa o 5,4 tys. ton niż w 2019 r. i o około 9,6 tys. ton 
w stosunku do 2018 r.39. Jak wskazuje J. Majewski, na opłacalność działalno-
ści wytwórczej w tym zakresie zasadniczy wpływ wywierają takie czynniki jak 
wielkość produkcji miodu, koszty jego wytworzenia oraz ceny zbytu, a z kolei 
na ceny zbytu miodu oddziałują czynniki takie jak jego jakość oraz odmiana40. 
Z przeprowadzonych badań wynika, że roczny dochód netto z pasieki, przyjmu-
jąc, że pszczelarz posiada 200 pni pszczelich, wyniósłby w przypadku sprzedaży 
miodu przedsiębiorstwom skupowym od ok. 1 tys. do 18 tys. zł, zaś w przypadku 
sprzedaży bezpośredniej od 21 do ponad 50 tys. zł41. Jeżeli chodzi natomiast 
o wydajność produkcji, to w krajowym sektorze pszczelarskim jedna rodzina 
pszczela w ciągu roku wytwarza średnio 20 kg miodu, natomiast w przypadku 
produkcji miodu na masową skalę w pasiekach przemysłowych jedna rodzina 
pszczela może wyprodukować do 40 kg miodu rocznie42.

Krajowe pszczelarstwo charakteryzuje ponadto rozdrobnienie produkcji 
(ok. 97% gospodarstw pszczelarskich w Polsce stanowią pasieki małe lub śred-
nie liczące mniej niż 80 rodzin pszczelich) oraz zaawansowana struktura demo-
graficzna sektora pszczelarskiego (pszczelarze poniżej 35. roku życia stanowią 
1/10 ogółu zarejestrowanych w Polskim Związku Pszczelarskim)43. Rozwojowi 
krajowego sektora pszczelarskiego nie sprzyja również fakt, że pszczelarstwo 
stanowi najczęściej rodzaj działalności „przekazywanej z pokolenia na pokole-
nie”44, co utrudnia proces zmiany generacji w rolnictwie w kontekście dopływu 
„nowej” siły roboczej. Ponadto dane statystyczne wskazują, że z roku na rok 

38 B. Madras-Majewska, J. Majewski, Produkcja i ceny miodu w badanych pasiekach w Pol-
sce, „Roczniki Naukowe Stowarzyszenia Ekonomistów Rolnictwa i Agrobiznesu” 2007, t. IX, 
z. 1, s. 210. 

39 P. Semkiw, Raport…, s. 7.
40 Ceny miodów odmianowych, np. spadziowego bądź wrzosowego, mogą być o ponad 100% 

wyższe od cen miodu wielokwiatowego czy rzepakowego. Tak: J. Majewski, Ekonomiczne aspek-
ty produkcji pszczelarskiej w Polsce i UE, (w:) J. Pawłowska-Tyszko, A. Oler (red.), III ogólnopol-
ska konferencja. Szanse i wyzwania pszczelarstwa w Polsce, Dobrcz 2017, s. 27‒32. 

41 J. Majewski, Pszczelarstwo w Polsce…, s. 217.
42 A. Borowska, Production, consumption and foreign trade of honey in Poland in the years 

2004 to 2015, „Roczniki Naukowe Ekonomii rolnictwa i Rozwoju Obszarów Wiejskich” 2016, 
t. 103, z. 4, s. 101. 

43 A. Borowska, Stan i perspektywy rozwoju pszczelarstwa…, s. 41.
44 Ibidem, s. 41, 42. 
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spada liczba podmiotów prowadzących działalność pszczelarską zarówno w Pol-
sce, jak i w Europie45.

Taka struktura polskiego pszczelarstwa nie wpływa pozytywnie na rentow-
ność prowadzenia działalności pszczelarskiej. Jak bowiem twierdzi J. Majewski, 
uzyskanie satysfakcjonującego dochodu z działalności pszczelarskiej wymu-
sza na pszczelarzu m.in. posiadanie odpowiedniej skali produkcji, prowadzenie 
pasieki wędrownej, jak również konfekcjonowanie i sprzedaż bezpośrednią pro-
duktów pszczelich46. Jego oraz B. Madras-Majewskiej zdaniem, aby było moż-
liwe utrzymanie się z tytułu wykonywania działalności pszczelarskiej, należałoby 
prowadzić pasiekę dużą, powyżej 100 rodzin pszczelich na kilku pasieczyskach, 
najlepiej wykorzystując wspomnianą gospodarkę wędrowną i dodatkowo sprze-
dając bezpośrednio produkty pszczele47. 

W tym kontekście warto zwrócić uwagę na zalety wykonywania działalno-
ści pszczelarskiej w formie pszczelarstwa transhumancyjnego48. Prowadzenie 
pasieki wędrownej pozwala bowiem na wykorzystanie większej liczby pożyt-
ków, co z kolei przekłada się na wzrost wydajności miodowej pszczół49. Badania 
wskazują, że produkcja miodu z pasiek wędrownych jest o 100%, a nawet więcej 
procent wyższa niż w przypadku pasiek stacjonarnych50. Ponadto dodatkową 
korzyść stanowi możliwość pozyskania miodów odmianowych, które z reguły 
osiągają wyższe ceny na rynku niż miody wielokwiatowe.

Z powyższych rozważań i danych statystycznych wynika, że wyższe zyski 
z tytułu prowadzenia działalności pszczelarskiej osiągają zazwyczaj średni i duzi 
przedsiębiorcy pszczelarscy, którzy dysponują szeroką skalą produkcji produktów 
pszczelarskich, jak również odpowiednią infrastrukturą w postaci nowoczesnych 
gospodarstw pasiecznych. Należy jednakże mieć na uwadze, że jak wskazują 
badania, o ile w większych pasiekach produkcja jest opłacalna, to uzyskiwany 
dochód rolniczy netto jest z reguły niższy niż przeciętna płaca w innych działach 
gospodarki narodowej51. Krajowy sektor pszczelarski składa się natomiast głów-
nie z małych gospodarstw pasiecznych, w ramach których pasieki liczą do 20 pni 

45 S. G. Potts, S. P. M. Roberts, R. Dean, G. Marris, M. A. Brown, R. Jones, P. Neumann, 
J. Settele, Declines of managed honey bees and beekeepers in Europe, “Journal of Apicultural 
Research” 2010, No 49(1), s. 15‒22. 

46 J. Majewski, Ekonomiczne aspekty produkcji pszczelarskiej w Polsce i UE, (w:) J. Pawłow-
ska-Tyszko, A. Oler (red.), III ogólnopolska konferencja…, s. 29.

47 B. Madras-Majewska, J. Majewski, Opłacalność i perspektywy produkcji miodu w Polsce, 
(w:) H. Szoege Manteuffel, W. E. Tyner (red.), Rolnictwo i gospodarka żywnościowa Polski w ra-
mach Unii Europejskiej Problemy Rolnictwa Światowego, Warszawa 2006, s. 67.

48 Pszczelarstwo transhumancyjne to wyrażenie synonimiczne względem pszczelarstwa wę-
drownego. Więcej na ten temat: J. C. Salvachua Gallego, La transhumancia en apicultura, „Hojas 
Divulgadas” 1989, nr 15, s. 37 i n. 

49 J. Majewski, Ekonomiczne aspekty produkcji pszczelarskiej…, s. 30. 
50 Ibidem.
51 J. Majewski, Pszczelarstwo w Polsce…, s. 217.
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pszczelich (stanowią one 60% ogółu wszystkich pasiek w Polsce)52. Statystyczny 
polski pszczelarz jest najczęściej osobą starszą, która pszczelarstwem zajmuje się 
amatorsko i hobbystycznie53.

Należy jednak pamiętać, że na wysokość zysków z prowadzenia działalności 
pszczelarskiej wpływ wywierają także czynniki zewnętrzne. Istnieje silny zwią-
zek pomiędzy poziomem produkcji miodu a lokalizacją pasieki oraz warunkami 
atmosferycznymi panującymi w danym roku w Polsce54. Na sytuację ekono-
miczną pszczelarzy poza czynnikami wewnętrznymi, zależnymi od pszczelarza, 
wpływają także inne czynniki zewnętrzne, na które pszczelarz nie ma wpływu 
lub wpływ ten jest ograniczony. Oprócz wymienionych powyżej zjawisk pogo-
dowych można do nich zaliczyć także choroby pszczół, akty prawne regulujące 
status pszczelarstwa w Polsce, jak również powstanie szkód związanych np. 
z kradzieżą rodzin pszczelich, czy też niszczeniem uli pszczelich55.

Z kolei jeśli chodzi o czynniki zachęcające do podejmowania działalności 
pszczelarskiej, to w piśmiennictwie wskazuje się na stosunkowo niskie koszty 
założenia pasieki56. Ograniczają się one do kosztów zakupu uli, rodzin pszcze-
lich, a także wiążą się z zakupem narzędzi i urządzeń do pracy przy pszczołach 
oraz pozyskiwania miodu57. Wspominane wydatki można obniżyć poprzez wła-
snoręczną konstrukcję uli, czy też przez zakup sprzętu używanego.

Odnosząc się do zagadnień związanych z prawnymi aspektami prowadzenia 
działalności pszczelarskiej, należy zaznaczyć, że zostały one w pewnej mierze 
opisane już w piśmiennictwie58. Dlatego też w niniejszych rozważaniach poru-
szone zostaną wybrane prawne aspekty pszczelarstwa, które pozwalają na okre-
ślenie aktualnego statusu prawnego działalności pszczelarskiej w Polsce. 

W tym kontekście dalsze rozważania należałoby rozpocząć od poczynienia 
pewnych uwag. Otóż, należy podkreślić, że ustawodawca krajowy nie przyjął jak 
do tej pory jednolitej regulacji sektorowej poświęconej pszczelarstwu. Poszcze-
gólne aspekty związane z wykonywaniem tej działalności zostały unormowane 
w zróżnicowanych aktach prawnych59. Ponadto – jak zostało wykazane we 

52 Ibidem.
53 Ibidem.
54 M. Kobylińska, Regionalne zróżnicowanie pszczelarstwa w Polsce, „Wiadomości Staty-

styczne. The Polish Statistician” 2021, t. 66, nr 2, s. 25–38.
55 J. Majewski, Ekonomiczne aspekty produkcji pszczelarskiej w Polsce i UE, (w:) J. Pawłow-

ska-Tyszko, A. Oler (red.), III ogólnopolska konferencja…, s. 30.
56 B. Madras-Majewska, J. Majewski, Opłacalność i perspektywy produkcji miodu w Polsce, 

(w:) H. Szoege Manteuffel, W. E. Tyner (red.), Rolnictwo…, s. 63.
57 Ibidem. 
58 Zob. Z. Witkowski, Gospodarka pasieczna w prawie polskim, Klecza Dolna 2016; K. Żółty, 

Podstawowe przepisy prawne weterynaryjne i sanitarne w pszczelarstwie, Kraków 2006; K. Roz-
para, Wybrane zagadnienia prawne z pszczelarstwa, Warszawa 1989.

59 Do pszczelarstwa odnoszą się m.in. zarówno akty prawne dotyczące ochrony zwierząt, sto-
sowania środków ochrony roślin, jak i np. przepisy Kodeksu cywilnego i Kodeksu karnego doty-
czące odpowiednio ustalenia odpowiedzialności i prawa własności nad rojem pszczół, jak również 



360 KRZYSZTOF RÓŻAńSKI

wstępie do niniejszego artykułu – do tej pory nie została wprowadzona nawet 
definicja legalna działalności pszczelarskiej. Taka sytuacja nie ułatwia opraco-
wania jednolitej strategii ochrony pszczelarstwa i usprawnienia form wsparcia 
podmiotów prowadzących tę działalność60.

Warto jednak mieć na uwadze fakt, że zgodnie z postanowieniami art. 1 pkt 1 
ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o ochronie zdrowia zwierząt oraz zwalczaniu 
chorób zakaźnych zwierząt61 pszczelarstwo stanowi jeden z rodzajów działal-
ności nadzorowanej. Podjęcie tej działalności (w tym prowadzenie pasieki) jest 
możliwe po uprzednim zgłoszeniu zamiaru jej prowadzenia Powiatowemu Leka-
rzowi Weterynarii właściwemu ze względu na miejsce lokalizacji pasieki, a nie 
zamieszkania pszczelarza, czy usytuowania gospodarstwa pszczelarskiego. 

Zagadnienie to wiąże się z kwestią wsparcia działalności pszczelarskiej. 
Pochodzi ono głównie ze środków Unii Europejskiej na skutek realizacji krajo-
wych programów pszczelarskich62. Otóż, dotacją w tym zakresie mogą być objęci 
tylko pszczelarze zrzeszeni w organizacjach pszczelarskich, którzy legitymują 
się weterynaryjnym numerem identyfikacyjnym nadanym w związku z prowa-
dzeniem działalności nadzorowanej dotyczącej pszczół lub wpisem do Rejestru 
Powiatowego Lekarza Weterynarii. W związku z powyższym, wsparciem nie są 
objęci tzw. pszczelarze amatorzy zajmujący się pszczelarstwem na własny użytek. 

Pszczelarstwo ponadto w niektórych sytuacjach może zostać zakwalifikowane 
jako jeden z działów specjalnych produkcji rolnej63. Nie każdy właściciel pasieki 
jest zwolniony z obowiązków fiskalnych. W przypadku podmiotów o liczbie pni 
wynoszącej 81 lub więcej zachodzi potrzeba opłacenia podatku dochodowego64. 

odpowiedzialności za pożądlenia. Więcej na ten temat: Z. Witkowski, Ochrona prawna pszczół 
w Polsce, Klecza Dolna 2018, s. 1 i n.

60 Na brak przyjęcia jakiejkolwiek strategii dotyczącej rozwoju pszczelarstwa w Polsce 
zwróciła uwagę Najwyższa Izba Kontroli: Informacja o wynikach kontroli. Wsparcie pszczelar-
stwa w Polsce, Najwyższa Izba Kontroli 2017, nr ewid. 27/2017/P/16/044/KRR, s. 17, https://www.
nik.gov.pl/kontrole/P/16/044/ (dostęp: 22.01.2021 r.). 

61 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1421.
62 Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1308/2013 z dnia 17 grudnia 

2013 r. ustanawiające wspólną organizację rynków produktów rolnych oraz uchylające rozpo-
rządzenia Rady (EWG) nr 922/72, (EWG) nr 234/79, (WE) nr 1037/2001 i (WE) nr 1234/2007 
i rozporządzenia wykonawcze do niego w zakresie pszczelarstwa: rozporządzenie delegowane 
Komisji (UE) 2015/1366 z dnia 11 maja 2015 r. uzupełniające rozporządzenie Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady (UE) nr 1308/2013 w odniesieniu do pomocy w sektorze pszczelarskim (Dz.Urz. 
UE L nr 211 z 2015 r., s. 3); rozporządzenie wykonawcze Komisji (UE) 2015/1368 z dnia 6 sierpnia 
2015 r. ustanawiające zasady stosowania rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 
nr 1308/2013 w odniesieniu do pomocy w sektorze pszczelarskim (Dz.Urz. UE L nr 211 z 2015 r., 
s. 9, z poźn. zm.).

63 Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od osób fizycznych (tekst jedn. 
Dz.U. z 2021 r., poz. 1128, z późn. zm.).

64 Więcej na ten temat: J. Bieluk, Działy specjalne produkcji rolnej, Białystok 2013.
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Przeprowadzone badania dotyczące wybranych uwarunkowań ekonomicz-
nych i prawnych aspektów prowadzenia działalności pszczelarskiej wskazuję na 
podstawowe mankamenty sektora pszczelarskiego w Polsce. Otóż, zarówno pol-
scy przedsiębiorcy rolni, jak i producenci pszczelarscy nie wykorzystują szansy, 
jaką może stanowić pszczelarstwo wędrowne i tzw. umowy o zapylanie, które 
to instytucje z powodzeniem funkcjonują chociażby w Stanach Zjednoczonych. 
Ponadto poprawa wyników krajowego sektora pszczelarskiego jest możliwa i zda-
niem autora należałoby podjąć inwestycje zwiększające konkurencyjność branży 
pszczelarskiej oraz rozwijające kapitał ludzki, m.in. poprzez aktywizowanie tzw. 
rolników młodej generacji do podejmowania zatrudnienia w sektorze pszczelar-
skim. Należałoby się również zastanowić nad systemem wsparcia pszczelarstwa 
i jego opodatkowania, tak aby z pomocy mogli skorzystać również pszczelarze 
amatorzy, zaś podatkami zostaliby objęci wszyscy pszczelarze, proporcjonalnie 
do osiąganych z tego tyłu przychodów.
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STATUS AUTONOMICZNY ORAZ USTRÓJ 
SAMORZĄDU WYSP ALANDZKICH

THE AUTONOMOUS STATUS AND THE LOCAL GOVERNMENT 
SYSTEM OF THE ÅLAND ISLANDS

Abstract

The autonomous status of the Åland Islands and the system of its self-government 
against Finland’s territorial and administrative structure constitute a fascinating research 
area in the field of constitutional law and political systems. Such research makes 
it possible to determine which principles of the system of the division into territorial 
units possessing autonomous status within the territorial structure of the state and its 
self-government should be introduced at the legal, constitutional and statutory level 
in order to ensure the population inhabiting it with a sufficient level of separateness 
and independence, protection of fundamental rights and freedoms, and at the same 
time guarantee the territorial integrity of the state. The study also makes it possible to 
determine which legal mechanisms and instruments of the organization and functioning 
of autonomous regions, distinguished by some specific feature, need to be applied in 
order for the system of such a unit to be effective in the performance of public tasks of 
their own and those commissioned by state authorities by self-government bodies of this 
region and to enable the self-government of the region serving its citizens at its best. In 
the case of Finland, it is of great importance for the protection of fundamental human 
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and civil rights and freedoms, especially for ethnically and culturally separate social 
groups. The aim of this study is the legal analysis of the autonomous status and the local 
government system of the Åland Islands, applied and currently functioning in Finland, 
and its subject is an exegesis of the norms concerning the subject matter under the study, 
contained in the Fundamental Law of 1999 being in force in Finland and the relevant 
statutory regulations, as well as practices of the functioning of this region within the 
state from the perspective of its division into other basic units and the system of local 
government.

KEYWORDS

autonomous status, self-government of the Åland Islands, the Basic Law of 
Finland, territorial structure, constitutional guarantees of territorial integrity and 
indivisibility

SŁOWA KLUCZOWE

status autonomiczny, samorząd Wysp Alandzkich, Ustawa zasadnicza Finlandii, 
struktura terytorialna, konstytucyjne gwarancje integralności i niepodzielności 
terytorium

WSTĘP

Współcześnie państwa, zwłaszcza w Europie, zmierzają w kierunku daleko 
idącej samodzielności jednostek podziału terytorialnego w ramach decentrali-
zacji kompetencji należących do centralnych organów państwowych. Trend ten, 
zwany autonomią terytorialną, ma swoje źródło w tradycji cywilizacji rzymsko-
-łacińskiej, która dała podstawy samorządności i autonomii terytorialnej, a także 
pielęgnowania kultury regionalnej1. 

Pojęcie autonomii regionalnej jest powszechnie rozumiane jako forma 
terytorialna struktury państwa, zagwarantowana w konstytucji i ustawach, 
oznaczająca, że terytorium bądź terytoria są wyróżnione ze względu na jakąś 
specyficzną cechę (narodowość, posiadanie własnego, odrębnego języka, poło-
żenie geograficzne, tradycje historyczne polegające na posiadaniu w przeszłości 
niezależności) i z uwagi na nią dysponują one szerszym zakresem praw regulo-
wania własnego życia społecznego, ekonomicznego i kulturalnego od tego, który 

1 Szerzej zob. V. Serzhanova, S. Sagan, Nauka o państwie współczesnym, Warszawa 2013, 
s. 144 i n.; por. W. Misiura-Rewera, Włochy. Republika autonomii, Lublin 2005, s. 15.
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mają inne jednostki terytorialno-administracyjne w danym państwie2. Specyfikę 
zachowują niektóre terytoria, które uzyskały status autonomii w drodze ustaleń 
traktatowych.

Przypadkiem autonomii, której podstawą jest język, są Wyspy Alandzkie. 
To szwedzkojęzyczny archipelag stanowiący prowincję Finlandii o szerokim 
zakresie autonomii3. Autonomiczny status prawny archipelagu w strukturze tery-
torialnej Finlandii wynika zatem z odrębności językowej, którą zachowują jego 
szwedzkojęzyczni obywatele. Ich odsetek obecnie maleje i sięga około 5,5%. 

Ustrój Wysp Alandzkich jest zagadnieniem dosyć rzadko poruszanym w dok-
trynie i badaniach z zakresu prawa konstytucyjnego i ustrojowego. Materia ta 
stanowi jednak niezwykle interesujący obszar badawczy. Badania te pozwalają 
ustalić, jakie zasady ustroju jednostek podziału terytorialnego o statusie autono-
micznym w obrębie struktury terytorialnej państwa oraz jego samorządu należy 
wprowadzić na poziomie prawnokonstytucyjnym i ustawowym, by zapewnić 
zamieszkującej je ludności wystarczający poziom odrębności i samodzielności, 
ochronę ich podstawowych praw i wolności, a jednocześnie zagwarantować inte-
gralność terytorialną państwa. Pozwalają one także określić, jakie mechanizmy 
i instrumenty prawne organizacji i funkcjonowania regionów autonomicznych, 
wyróżniających się ze względu na jakąś specyficzną cechę, trzeba zastosować, 
by ustrój takiej jednostki był skuteczny w wykonywaniu przez jej organy samo-
rządowe własnych i zleconych przez organy władzy państwowej zadań publicz-
nych, a także by samorząd takiego regionu mógł jak najlepiej służyć obywatelom. 
W przypadku Finlandii ma to niebagatelne znaczenie dla ochrony podstawowych 
praw i wolności człowieka i obywatela, zwłaszcza odrębnych etnicznie i kultu-
rowo grup społecznych. 

Cel niniejszego opracowania stanowi analiza prawna statusu autonomicznego 
oraz ustroju samorządu terytorialnego Wysp Alandzkich, zastosowanego i współ-
cześnie funkcjonującego w Finlandii – niewielkim terytorialnie i ludnościowo, 
ale jednym z najbardziej rozwiniętych, plasującym się na szczycie listy najsku-
teczniejszych w swojej organizacji i funkcjonowaniu państw świata. Przedmiot 
opracowania stanowi egzegeza norm dotyczących badanej materii, zawartych 
w obowiązującej w Finlandii Ustawie zasadniczej z 1999 r. oraz stosownych regu-
lacjach ustawowych, a także praktyki funkcjonowania tego regionu w obrębie 
państwa z perspektywy jego podziału na inne podstawowe jednostki oraz ustroju 
samorządu terytorialnego.

2 K. Skotnicki, Pojęcie autonomii w teorii prawa państwowego, „Studia Prawno-Ekono-
miczne” 1986, t. XXXVI, s. 86. Pojęcie autonomii wyjaśnia również A. Heywood, Politologia, 
Warszawa 2006, s. 514.

3 Por. B. Mikołajczyk, Status prawny ludności szwedzkojęzycznej w Finlandii, „Prace Nauko-
we Uniwersytetu Śląskiego w Katowicach nr 1406. Studia Iuridica Silesiana” 1994, nr 17, s. 131–132.



 STATUS AUTONOMICZNY ORAZ USTRÓJ SAMORZĄDU... 367

1. ISTOTA, GENEZA ORAZ KONSTYTUCYJNE GWARANCJE 
SAMORZĄDU TERYTORIALNEGO WYSP ALANDZKICH

Zgodnie z tradycją nordycką status autonomiczny Wysp Alandzkich okreś-
lany jest mianem „samorząd” (fiń. itsehallinto, szw. självstyrelse), mimo że 
termin „autonomia” znany jest językom nordyckim4. Ma to miejsce zarówno 
w tekście Ustawy zasadniczej Finlandii z dnia 11 czerwca 1999 r.5, jak i w ich 
akcie ustrojowym (statucie) – ustawie z dnia 16 sierpnia 1991 r. o samorządzie 
Wysp Alandzkich6. W przypadku Wysp Alandzkich w wersji oryginalnej ustro-
jodawca używa nazwy Ahvenanmaan itsehallintolaissa w języku fińskim oraz 
självstyrelselagen för Åland w języku szwedzkim, co na język polski należałoby 
przetłumaczyć jako „ustawa (akt) o samorządzie Wysp Alandzkich”7. 

Wyspy Alandzkie stanowią najstarszą autonomię pośród tych należą-
cych do państw nordyckich8. Ukształtowany historycznie od samego początku 

4 Czasami terminy „samorząd” i „autonomia” są w tym kontekście używane zamiennie. Nie-
mniej w tekstach oryginalnych rzadko pojawia się określenie „autonomia”, a jeśli już, to raczej 
w ich przekładach na język angielski. Być może dałoby się to wytłumaczyć faktem, iż po I wojnie 
światowej termin „autonomia” nie był powszechnie używany dla określenia pojęcia szerokiego 
samorządu terytorialnego.

5 Fińska nazwa konstytucji perustuslaki, jak również jej szwedzkie określenie grundlag 
w tłumaczeniu na język polski oznaczają „ustawa zasadnicza”. Najnowszego przekładu i analizy 
Ustawy zasadniczej Finlandii nr 731/1999 w jej obecnym brzmieniu dokonała V. Serzhanova, Su-
omen perustuslaki. Ustawa zasadnicza Finlandii, Rzeszów 2017, s. 143–188.

6 Ustawa z dnia 16 sierpnia 1991 r. o samorządzie Wysp Alandzkich nr 1144/1991 (weszła 
w życie 1 stycznia 1993 r. – po około dwudziestu latach dyskusji, z późn. zm.) – o statusie kon-
stytucyjnym – dostępna jest w językach fińskim, szwedzkim i angielskim w elektronicznych 
zbiorach aktów prawnych Finlandii pod adresem internetowym, http://www.finlex.fi (dostęp: 
15.10.2021 r.). Ustawa ta, potocznie zwana Statutem Wysp Alandzkich, została przetłumaczona 
na język polski. zob. G. Bonusiak (wstęp i tłumaczenie), Statut Wysp Alandzkich, Rzeszów 2009, 
s. 48–80.

7 Szerzej zob. V. Serzhanova, System konstytucyjny Finlandii, Warszawa 2021, s. 230 i n.
8 Poza Wyspami Alandzkimi do autonomii nordyckich powszechnie są zaliczane, należące 

do Danii Wyspy Owcze i Grenlandia. Szerzej o tym zob. V. Serzhanova, S. Sagan, D. Wapińska, 
Charakterystyka aktów ustrojowych autonomii nordyckich, (w:) Księga jubileuszowa dedyko-
wana Profesor Ewie Gdulewicz w siedemdziesięciolecie urodzin, „Studia Iuridica Lublinensia” 
2014, t. XXII, s. 121‒131. W doktrynie fińskiej fundamentalną pracą dotyczącą autonomii Wysp 
Alandzkich pozostaje monografia Markku Suksi o konstytucji Alandów: idem, Ålands konstitu-
tion: en sammanstållning av material och tolkningar i anslutning till självstyrelselag för Åland, 
Abo 2005. Wydana w języku szwedzkim, drobiazgowo analizuje różne aspekty autonomii ar-
chipelagu. Warto zwrócić uwagę na to, że autor używa w tytule terminu konstitution – rzadko 
stosowanego w terminologii i literaturze ustrojowej w państwach nordyckich. Jest ekwiwalen-
tem słowa „konstytucja”, jednakże w języku szwedzkim używa się powszechnie terminu författ-
ning. Warto także sięgnąć do opracowania zbiorowego H. Jansson, J. Salminen (red.), The Second 
Ǻlands Islands Question. Autonomy or Independence?, passim. Poza tym istotne dla tej proble-
matyki wydają się być: J. Barros, The Åland Islands question. Its Settlement by the League of Na-
tions, New Haven 1968, passim; The book of Åland. Ålands landskapsstyrelse, Mariehamn 1990, 
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funkcjonowania tej wyspiarskiej społeczności status autonomiczny archipelagu 
był kompromisem osiągniętym poprzez uchwalenie pierwszego Aktu o autono-
mii jeszcze w 1920 r. Po raz pierwszy archipelag uzyskał autonomię w obrębie 
Finlandii w 1921 r. i od tego czasu utrzymuje ją jako status quo. Po przyznaniu 
Finlandii przez Ligę Narodów w 1921 r. prawa do Wysp Alandzkich9 oraz po 
uchwaleniu nieco wcześniej przez parlament ustawy o ich autonomii, do ówcze-
snej finlandzkiej konstytucji – Aktu o formie rządu z 1919 r. – dodano przepis 
art. 52a gwarantujący Wyspom status autonomiczny szczegółowo regulowany 
w drodze ustawy. Pierwsza ustawa o samorządzie Wysp Alandzkich, która 
uzyskała status ustawy konstytucyjnej i stała się częścią konstytucji Finlandii, 
została uchwalona po II wojnie światowej – 28 grudnia 1951 r. Status ten został 
utrwalony i ponownie zagwarantowany również w obecnie obowiązującej Usta-
wie zasadniczej. Fakt ten bez wątpienia pozostaje niezwykle istotny dla ustroju 
Wysp Alandzkich, a także dla struktury terytorialnej całej Finlandii. Tym samym 
w przepisach konstytucji Finlandii zostały potwierdzone i sformułowane gwa-
rancje tego statusu, który został przyznany Alandom jeszcze w 1921 r.10. Sta-
tus prawny archipelagu regulowany jest nie tylko aktami prawa wewnętrznego, 
ale również prawa międzynarodowego. Pośród tych ostatnich istotne jest to, 
że Decyzja Ligi Narodów znalazła swoje potwierdzenie w umowie pokojowej 
z 1940 r., zawartej pomiędzy Finlandią a ZSRR. Specjalny status Wysp został 

passim; L. Hannikainen, F. Horn (red.), Autonomy and Demilitarisation in International Law: The 
Åland Islands in a Changing Europe, Haga 1997, passim; L. Hannikainen, Cultural, Linguistic and 
Educational Rights in the Åland Islands. An Analysis in International Law, The Advisory Board for 
International Human Rights Affairs, Helsinki 1992, passim; S. Eriksson, L. I. Johansson, B. Sund-
back, The Ålands Islands. Autonomous Demilitarized Region, Ålands fredsförening, Mariehamn 
2006, passim; T. Modeen, The International Protection of National Minorities in Europe, Åbo 
1969, passim; Åland in brief, Ålands Landskapsregering and Ålands Lagting, Mariehamn 2004, 
passim; S. S. Åkermark, Constitutions, Autonomies and the EU, Mariehamn 2008, passim. W lite-
raturze polskiej por.: G. Bonusiak, Statut…, s. 7‒45; idem, Między Szwecją a Finlandią. Politycz-
no-prawne wyznaczniki szczególnego statusu Wysp Alandzkich, (w:) L. Suchomlynov (red.), Fie-
nomien kulturnych pogranicz: suczasni tendencji, Donieck 2008, passim; M. Kamler (red.), 
Europa. Regiony i państwa historyczne, Warszawa 2000, passim; K. Kubiak, Nordyckie terytoria 
autonomiczne, „Sprawy Międzynarodowe” 2002, nr 4, passim; M. Sobczyński, Rola i miejsce 
Wysp Alandzkich w Unii Europejskiej, (w:) Małe państwa Europy Zachodniej i terytoria o statusie 
specjalnym. Ich rola i miejsce w Unii Europejskiej, Warszawa 2008, passim. 

 9 Decyzja Ligi Narodów z 1921 r. z dołączoną do niej umową, zawartą pomiędzy rządami 
Szwecji i Finlandii, regulującą status ludności zamieszkującej archipelag; zob. I. Jansson, The Im-
plementation of an International Decision at the Local Level: The League of Nations and the Åland 
Islands 1920–1951, “Journal of Autonomy and Security Studies” 2020, Vol. 4, issue 1, s. 32–62.

10 W literaturze anglojęzycznej interesujący dyskurs o genezie i ewolucji tego statusu znaleźć 
można u: S. Simolin, The Aims of Åland and Finland Regarding a New Act on the Autonomy of 
Åland – An Analysis of Three Parliamentary Committee Reports (2010–2017), “Journal of Auton-
omy and Security Studies” 2018, Vol. 2, issue 1, s. 8–48.
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także zaakceptowany przez Unię Europejską w traktacie akcesyjnym Finlandii, 
który zawiera tzw. Protokół Alandzki11. 

Ustawa zasadnicza Finlandii, choć dosyć lakonicznie odnosi się do sprawy 
samorządu Wysp Alandzkich, jednak ustanawia zarówno ich status autono-
miczny, jak i określa ogólne zasady ustroju samorządu na szczeblu lokalnym, 
odnoszące się również do archipelagu, traktując te zagadnienia jako istotną mate-
rię prawnokonstytucyjną. 

Niezwykle ważną, wartą podkreślenia kwestią pozostaje to, że pośród naczel-
nych zasad ustrojowych finlandzka Ustawa zasadnicza formułuje dwie zasady 
konstytucyjne mające fundamentalne znaczenie dla statusu Wysp Alandzkich: 
wyrażoną w § 4 zasadę niepodzielności terytorium i unitarnej formy państwa 
oraz sformułowaną w § 120 zasadę samorządu lokalnego i autonomii terytorial-
nej Wysp Alandzkich12. 

Zasada niepodzielności terytorium i unitarnej formy państwa zakłada, że 
terytorium Finlandii jest niepodzielne, a granice państwowe nie mogą być zmie-
nione bez zgody parlamentu. Finlandia w swoim ustroju terytorialnym jest zatem 
państwem jednolitym i jej poszczególne jednostki podziału terytorialnego nie 
posiadają samodzielności politycznej. Istnieje jednolity system organów władz 
publicznych oraz jeden system prawny, którego podstawę stanowi Ustawa zasad-
nicza. Granice Finlandii są nienaruszalne i chronione przez traktaty międzyna-
rodowe. Zasada samorządu lokalnego i autonomii terytorialnej Wysp Alandzkich 
polega na ustaleniu konstytucyjnej gwarancji tego statusu, który w sposób szcze-
gółowy jest regulowany w wyżej wymienionej ustawie o samorządzie Wysp 
Alandzkich.

Równie istotne jest wyrażone w § 17 finlandzkiej Ustawy zasadniczej prawo 
do własnego języka i kultury. W tym kontekście bardzo ważny jest również § 122 
konstytucji, w którym ustrojodawca wprowadza zasadę dotyczącą języka. Stanowi 
ona o tym, że w celach administracyjnych należytym podziałem terytorialnym 
będzie taki, który umożliwi ludności fińsko- i szwedzkojęzycznej korzystanie 
z usług we własnym języku na równych prawach. Do statusu samorządności Wysp 
Alandzkich ma zastosowanie także § 75 Ustawy zasadniczej, regulujący kwestię 
procedury ustawodawczej dla uchwalanych przez Eduskuntę dwóch ustaw: Aktu 
o samorządzie Wysp Alandzkich oraz Aktu o prawie nabywania nieruchomości 

11 Zob. V. Serzhanova, System konstytucyjny…, s. 231 i n.; V. Serzhanova, S. Sagan, D. Wa-
pińska, Charakterystyka aktów…, s. 122; por. G. Bonusiak, Statut…, s. 36. W literaturze fińskiej 
o genezie statusu autonomicznego archipelagu wnikliwie pisze I. Saraviita, The Constitution of 
Finland, Helsinki 2004, s. 230–234.

12 Dogłębnie zasady ustroju politycznego Finlandii w obecnie obowiązującej Ustawie za-
sadniczej omawia: V. Serzhanova, System konstytucyjny…, s. 26 i n. Szerzej zob. również: eadem, 
Suomen perustuslaki..., s. 45, 127 i n.; eadem, Naczelne zasady ustroju politycznego w Konstytucji 
Republiki Finlandii, (w:) K. Skotnicki, K. Składowski, A. Michalak (red.), Zagadnienia prawa 
konstytucyjnego. Polskie i zagraniczne rozwiązania ustrojowe. Księga jubileuszowa dedykowana 
Profesorowi Dariuszowi Góreckiemu w siedemdziesiątą rocznicę urodzin, Łódź 2016, s. 363–377.
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na Wyspach Alandzkich. Akt o samorządzie Wysp Alandzkich ma regulować 
prawo Zgromadzenia Ustawodawczego Wysp Alandzkich do wnoszenia zatwier-
dzonych przez siebie projektów ustaw oraz ich uchwalania. Ponadto do Wysp 
Alandzkich odnosi się również § 58 ust. 3 pkt 4 konstytucji, zgodnie z którym 
Prezydent, bez wniosku Rady Państwa, ma dyskrecjonalne uprawnienie do 
podejmowania decyzji w sprawach wskazanych w ustawie o samorządzie Wysp 
Alandzkich, z wyjątkiem tych dotyczących finansów prowincji. 

2. USTRÓJ SAMORZĄDU WYSP ALANDZKICH

Ustawa o samorządzie Wysp Alandzkich posiada ważną, szczególną gwaran-
cję jej stabilności, to jest tryb jej zmiany, który wymaga (§ 69), aby były to zgodne 
decyzje parlamentu archipelagu Lagtingu i parlamentu Finlandii Eduskunty. Przy 
czym lokalny parlament podejmuje w tej mierze uchwałę większością 2/3 głosów, 
natomiast w Eduskuncie stosuje się procedurę przewidzianą do zmiany Ustawy 
zasadniczej13.

Zgodnie z ustawą Wyspy Alandzkie podzielone są na 16 gmin. 
Organem władzy ustawodawczej jest parlament Wysp Alandzkich – Ǻlands 

Lagting, który liczy obecnie 30 członków wyłanianych w drodze wyborów taj-
nych i proporcjonalnych na okres czteroletniej kadencji. W ustawie tej znajdują 
się regulacje dotyczące czynnego i biernego prawa wyborczego, trybu wyborów 
do parlamentu14, jego sposobu procedowania, organizacji wewnętrznej, promul-
gacji, uchylania oraz stwierdzania konstytucyjności aktów prawnych uchwalo-
nych przez Lagting15. 

Władzę wykonawczą sprawuje, liczący od pięciu do siedmiu członków, rząd 
Wysp Alandzkich – Landskapsregering, powoływany przez Lagting, na czele 
którego stoi premier (lantrådet)16. Rząd ponosi odpowiedzialność przed parla-
mentem Wysp. Ustawa reguluje szczegółową procedurę tworzenia i powoływa-
nia rządu17 oraz tryb wnoszenia skarg na jego decyzje do Najwyższego Sądu 
Administracyjnego, Sądu Ubezpieczeń oraz Sądu Administracyjnego Wysp 
Alandzkich, a także skarg na decyzje władz samorządowych18.

13 Szerzej o procedurze zmiany konstytucji zob. V. Serzhanova, System konstytucyjny…, 
s. 36 i n.

14 Zob. G. Bonusiak, Statut…, s. 38–39.
15 Por. V. Serzhanova, System konstytucyjny…, s. 234.
16 Por. ibidem, s. 39.
17 Szerzej zob. O. Petersson, The Government and Politics of the Nordic Countries, Stock-

holm 1994, s. 111; także G. Bonusiak, Statut…, s. 39.
18 Por. V. Serzhanova, System konstytucyjny…, s. 235.
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Przedstawicielem rządu fińskiego na archipelagu jest gubernator – Land-
shövding. Powołuje go Prezydent Republiki po akceptacji przewodniczącego 
Lagtingu. Ustawa określa także szczegółową procedurę powoływania i odwo-
ływania gubernatora oraz determinuje jego pozycję jako przedstawiciela rządu 
w autonomii, który w imieniu prezydenta otwiera i zamyka sesje parlamentu, 
a także kieruje pracami administracji państwowej na archipelagu. 

Organem wspólnym państwa i autonomii jest Delegacja Wysp Alandzkich 
– Ǻlandsdelegation. Dwóch jej członków powołuje Lagting, a dwóch – rząd 
Finlandii. Jej pracom przewodniczy gubernator lub inna osoba powołana przez 
prezydenta za zgodą przewodniczącego parlamentu. Do kompetencji Delegacji 
należy wydawanie opinii na wniosek parlamentu, rządu i sądów, opiniowanie 
aktów prawnych przyjmowanych przez parlament regionalny, dbanie o przekazy-
wanie środków z budżetu centralnego do budżetu autonomii, a także rozstrzyga-
nie sporów kompetencyjnych19.

W skład parlamentu fińskiego Eduskunty wchodzi przedstawiciel prowincji. 
Wyspy Alandzkie mają pewien zakres samodzielności w prowadzeniu spraw 
zagranicznych, o czym świadczy posiadanie przez nie od 1970 r. swojego dele-
gata w Radzie Nordyckiej.

Delimitacji kompetencji pomiędzy Finlandią i autonomią dokonuje regulacja 
zawarta w § 18 ustawy o samorządzie Wysp Alandzkich, która jest niezwykle 
istotna dla ustalenia zakresu autonomii. Obecnie władze Wysp Alandzkich są 
kompetentne m.in. w sprawach: organizacji, trybu działania i wyboru członków 
parlamentu Wysp Alandzkich, rządu Wysp Alandzkich oraz urzędów i służb 
im podległych; urzędników Wysp Alandzkich, porozumień zbiorowych, pensji 
pracowników Wysp Alandzkich, odpowiedzialności dyscyplinarnej urzędników 
Wysp Alandzkich; emerytur pracowników Wysp Alandzkich, pochodzących 
z wyboru pracowników administracji oraz nauczycieli szkół podstawowych 
i gimnazjów; flagi i godła Wysp Alandzkich oraz trybu ich używania; granic 
gmin, wyborów do samorządów, wyboru urzędników i administracji samorzą-
dowej, porozumień zbiorowych w sprawach pensji urzędników samorządowych, 
odpowiedzialności dyscyplinarnej urzędników samorządowych; podatków 
dodatkowych i tymczasowych, podatków gminnych; porządku i bezpieczeń-
stwa publicznego oraz straży pożarnej i ratownictwa; planowania przestrzen-
nego i budownictwa; przekazywania nieruchomości na działalność publiczną; 
dzierżawy i najmu; ochrony środowiska naturalnego, rekreacji, prawa wod-
nego; obiektów zabytkowych o znaczeniu historycznym i kulturalnym oraz ich 
ochrony; służby zdrowia i opieki medycznej; opieki społecznej; edukacji, praktyk 
zawodowych, kultury, sportu, pracy młodzieży, archiwów, bibliotek i muzeów; 
gospodarki rolnej i leśnej; myślistwa i rybołówstwa; ochrony zwierząt i służb 
weterynaryjnych; utrzymania poziomu produkcji gospodarstw rolnych, leśnych 

19 Ibidem; por. G. Bonusiak, Statut…, s. 36–43.
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i rybnych; prawa do poszukiwania, zgłaszania roszczeń i użytkowania minera-
łów; poczty, radia i telewizji kablowej na Wyspach Alandzkich; dróg, kanałów, 
ruchu ulicznego i kolejowego, żeglugi lokalnej; działalności gospodarczej, promo-
cji i zatrudnienia; statystyki Wysp Alandzkich; tworzenia katalogu przestępstw 
i kar w zakresie kompetencji ustawodawczych Wysp Alandzkich; nakładania 
kary grzywny i jej egzekucji, używania innych środków przymusu w zakresie 
kompetencji Wysp Alandzkich20.

Nie jest to katalog zamknięty, bowiem § 29 ustawy o samorządzie Wysp 
Alandzkich przewiduje możliwość delegowania dalszych uprawnień, za zgodą 
Lagtingu, takich jak: zarządzanie spisów ludności, rejestrów statków, stowa-
rzyszeń i rejestrów handlowych oraz wybrane zagadnienia związane z obrotem 
napojami alkoholowymi, systemem bankowym, umowami o pracę i emeryturami 
pracowników samorządowych. 

Sąd Administracyjny Wysp Alandzkich tworzony jest stosowną ustawą. Na 
podstawie § 25 statutu Wysp Alandzkich sąd ten jest właściwy w zakresie spraw 
administracyjnych, pozostających w kompetencjach Wysp Alandzkich.

W kompetencjach metropolii znajdują się nadal: rejestry ludności; rejestry 
handlowe, rejestr zrzeszeń, rejestr statków; emerytury pracowników samorzą-
dów i wybieralnych urzędników samorządowych, emerytury innych osób; sys-
tem bankowy i kredyty.

Analiza kompetencji władz w Helsinkach prowadzi do wniosku, że kluczowe 
sprawy pozostają nadal w ich gestii. Należą do nich: sprawy zagraniczne; obrona; 
rewizja i zmiana Ustawy zasadniczej; sprawy bezpieczeństwa wewnętrznego 
oraz nadzór nad ustawodawstwem autonomii.

KONKLUZJE

Wnikliwa egzegeza przywołanych wyżej normatywnych aktów prawnych 
oraz analiza praktyki funkcjonowania Wysp Alandzkich w zakresie ich struk-
tury terytorialnej, podziału administracyjnego oraz ustroju samorządu skłania do 
kilku wniosków i refleksji dotyczących statusu autonomicznego regionu.

Od czasu, kiedy Wyspy Alandzkie otrzymały status autonomiczny w 1920 r., 
do chwili obecnej jego gwarancje konstytucyjne, prawnomiędzynarodowe oraz 
ustawowe pozostają bardzo trwałe i stabilne. Natomiast odkąd Finlandia stała się 
państwem niepodległym, status autonomiczny archipelagu niezmiennie stanowi 
materię konstytucyjną oraz w zakresie odnoszących się do niego naczelnych zasad 

20 Szerzej zob. V. Serzhanova, System konstytucyjny…, s. 232–234. Por. V. Serzhanova, S. Sa-
gan, D. Wapińska, Charakterystyka aktów…, s. 123 i n.; G. Bonusiak, Statut…, s. 37; I. Saraviita, 
The Constitution…, s. 232.
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ustrojowych dotychczas nie uległ zmianom. Podstawowe naczelne zasady obo-
wiązującej finlandzkiej konstytucji, dotyczące jednolitego ustroju terytorialnego 
państwa, gwarancji samorządu lokalnego i autonomii terytorialnej Wysp Alandz-
kich, a jednocześnie zapewnienia niepodzielności i nienaruszalności terytorium 
państwa, gwarancji dwujęzyczności urzędowej, poszanowania praw mniejszości 
narodowych na terytoriach zamieszkujących przez ludność rdzenną i odmienną 
etnicznie oraz możliwości pielęgnowania ich własnego języka, tradycji i kultury 
są również stabilne i zostały utrwalone w obecnej Ustawie zasadniczej. 

Przy organizacji administracji lokalnej w całej Finlandii, w tym w szczególno-
ści na Wyspach Alandzkich, granice pomiędzy jednostkami podziału terytorial-
nego wytyczane są tak, aby ludność fińsko- i szwedzkojęzyczna miała możliwość 
uzyskiwania świadczeń we własnym języku oraz na równych prawach. Stanowi 
to gwarancje przestrzegania podstawowych praw i wolności jednostek zamiesz-
kujących terytorium państwa. 

Analiza ustroju Wysp Alandzkich, struktury ich organów, sposobu ich powo-
ływania, a także zakresu ich kompetencji pozwala na stwierdzenie, że sprawy te 
zostały zorganizowane i uregulowane w taki sposób, by dać ludności zamiesz-
kującej archipelag wystarczająco duży stopień samodzielności, umożliwiającej 
decydowanie o swoich sprawach, a jednocześnie zapewnić równowagę pomiędzy 
zakresem tej samodzielności a przynależnością do państwa finlandzkiego – tak 
aby mieszkańcy regionu mogli w sposób rzeczywisty i pełny korzystać z przy-
sługujących im praw i wolności, a jednocześnie by organy władzy samorządowej 
mogły w najskuteczniejszy sposób wykonywać zadania publiczne oraz zaspoka-
jać podstawowe potrzeby mieszkańców. 
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USTAWOWE I UMOWNE PRAWO PIERWOKUPU 
PRZYSŁUGUJĄCE DZIERŻAWCY NIERUCHOMOŚCI 

ROLNYCH – WYBRANE PROBLEMY PRAWNE

STATUTORY AND CONTRACTUAL PRE-EMPTION RIGHT 
OF A TENANT OF AGRICULTURAL REAL ESTATE – SELECTED 

LEGAL PROBLEMS

Abstract

The article aimed to determine whether the legal regulations in the field of the 
statutory and contractual pre-emption right of a tenant of agricultural real estate 
provide adequate protection to dependent owners in terms of the possibility of acquiring 
such land and conducting business activity on it. Secondly, the paper indicated legal 
problems related to statutory and contractual pre-emption right of a tenant of agricultural 
real estate and suggested how those problems could be handled. In the beginning, the 
considerations focused on the statutory pre-emption right for agricultural real estate. 
It referred to a subjective and objective scope of the right in question, and an attempt 
was made to determine whether the leased land can be sold to a third party due to the 
obligation to run a farm in person (only the sale contract allows for exercising the pre-
emptive right). Failure to perform the indicated obligations might result in the case being 
referred to the court by the National Center for Agricultural Support. The second part 
of the article discussed the contractual pre-emption right for agricultural real estate. The 
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author pointed out the possible concurrence of the statutory pre-emption right of the 
National Support Centre for Agriculture and the contractual pre-emption right of the 
lessee. The paper also referred to the problems related to implementing this right due to 
the requirements that the buyer must meet.

In summary, the author, among other things, pointed out the fact that the importance 
of the statutory pre-emption right of the tenant of agricultural real estate had been 
diminishing over the years. The position of the lessee of agricultural land in terms of 
purchasing agricultural land is weakening. Currently, in practice, tenants may rarely use 
the pre-emption right. The author proposed the introduction of a provision to the Act on 
Shaping the Agricultural System on an additional consent of the National Support Centre 
for Agriculture for the sale of real estate under a lease.

KEYWORDS

pre-emption right, lease, agricultural real estate, sale of agricultural real estate, 
running a farm

SŁOWA KLUCZOWE

prawo pierwokupu, dzierżawa, nieruchomość rolna, sprzedaż nieruchomości 
rolnej, prowadzenie gospodarstwa rolnego 

UWAGI WPROWADZAJĄCE

Właściciel rzeczy ma co do zasady swobodę w zakresie rozporządzania swoją 
własnością. Ograniczenia występują np. w odniesieniu do nieruchomości rolnych1. 
Z reguły mogą być one sprzedawane rolnikom indywidualnym. Poza tym dzier-
żawcom, Krajowemu Ośrodkowi Wsparcia Rolnictwa (KOWR) i współwłaści-
cielom zostało przyznane ustawowe prawo pierwokupu. Wskazane uszczuplenie 
atrybutów właściciela wynika przede wszystkim z ochrony gospodarstw rodzin-
nych. Art. 23 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.2 
określa, że podstawą ustroju rolnego państwa jest właśnie takie gospodarstwo. Jest 
to jednostka prowadzona przez rolnika indywidualnego (którym może być także 
dzierżawca), a łączna powierzchnia użytków rolnych jest nie większa niż 300 ha. 

Prawo pierwokupu polega na przyznaniu określonemu podmiotowi pierw-
szeństwa kupna oznaczonej rzeczy, na wypadek gdyby właściciel zawarł umowę 

1 Np. M. Wiącek, Konstytucyjne aspekty ograniczeń obrotu nieruchomościami rolnymi, (w:) 
P. Litwiniuk (red.), Kwestia agrarna. Zagadnienia prawne i ekonomiczne, Warszawa 2016, s. 105.

2 Dz.U. z 1997 r., nr 78, poz. 483, z późn. zm.; dalej: Konstytucja RP.
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sprzedaży z osobą trzecią3. Poprzez wpływanie na obrót nieruchomościami spełnia 
ono funkcje społeczno-gospodarcze w zakresie realizacji polityki gospodarczej pań-
stwa4. Prawo pierwokupu dzierżawcy może wynikać bądź z umowy (art. 596 k.c.), 
bądź z ustawy. Jeżeli zostaje zawarte ono w kontrakcie, z ustawy z dnia 23 kwietnia 
1964 r. – Kodeks cywilny5 nie wynikają żadne zastrzeżenia zarówno co do zakresu 
przedmiotowego, jak i podmiotowego tego prawa6. Jednak ograniczenia w zakre-
sie realizacji omawianego uprawnienia mają podstawę w ustawie z dnia 11 kwiet-
nia 2003 r. o kształtowaniu ustroju rolnego7 i dotyczą nabywców nieruchomości 
rolnych. Może się bowiem zdarzyć sytuacja, że uprawniony z umownego prawa 
pierwokupu rolnik nie będzie mógł wykonać tego prawa z uwagi na postanowienia 
wyżej wymienionego aktu prawnego, np. nie będzie rolnikiem indywidualnym. 
Natomiast ustawowe prawo pierwokupu, uregulowane we wspomnianym akcie 
prawnym z dnia 11 kwietnia 2003 r., przysługuje nie wszystkim dzierżawcom. 
Mianowicie tylko tym posiadającym status rolnika indywidualnego i równocze-
śnie spełniającego określone warunki, a także odnosi się do nieruchomości rolnych 
przeznaczonych w planie zagospodarowania przestrzennego na cele rolne. 

Dzierżawa gruntów rolnych jest coraz bardziej popularnym tytułem tworze-
nia i powiększania gospodarstw rolnych. Jednocześnie posiadacze zależni chęt-
niej podejmują się wykonania inwestycji na dzierżawionych gruntach rolnych, 
stosują nowocześniejsze metody uprawy gruntów rolnych, gdy mają gwarancje, 
że w przyszłości będą mogli nabyć własność dzierżawionych gruntów rolnych. Co 
prawda, nabycie własności dzierżawionych gruntów rolnych prowadzi do zakoń-
czenia dzierżawy, ale powoduje powstanie trwałej jednostki produkcyjnej. Zawie-
ranie długoterminowych, stabilnych umów dzierżawy gruntów rolnych, czy też 
możliwość nabycia ich własności jest istotne w aspekcie korzystania z funduszy 
unijnych, Wspólnej Polityki Rolnej8 oraz w świetle postanowień Europejskiego 

3 Zob. np. R. Trzaskowski, C. Żuławska, Komentarz do art. 596, (w:) J. Gudowski (red.), Ko-
deks cywilny. Komentarz. Tom IV. Zobowiązania. Część szczegółowa, LEX/el. 2017; G. Bieniek, 
(w:) G. Bieniek (red.), Komentarz do ustawy o gospodarce nieruchomościami, t. I, Zielona Góra 
2001, s. 246–247. 

4 P. Litwiniuk, Z problematyki wykonywania prawa pierwokupu nieruchomości rolnej przez 
Krajowy Ośrodek Wsparcia Rolnictwa, „Przegląd Prawa Rolnego” 2021, nr 1, s. 69 i n.

5 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1740, z późn. zm.; dalej: k.c.
6 Szerzej na temat prawa pierwokupu zob. np. W. Gonet, Prawo pierwokupu nieruchomości, 

Warszawa 2017; J. Górecki, Prawo pierwokupu, Kraków 2002, s. 44 i n.; idem, Prawo pierwokupu 
w ustawie o gospodarce nieruchomościami, „Rejent” 1998, nr 8, s. 37 i n.; C. Stempka-Jaźwińska, 
Umowa dzierżawy nieruchomości, Toruń 1981, s. 123–124; K. Grabicki, Wykaz pozostałych praw 
pierwokupu, (w:) A. J. Szereda (red.), Notariat. Czynności notarialne, Warszawa 2021, s. 851–872.

7 Tekst jedn Dz.U. z 2020 r., poz. 1655, z poźn. zm.; dalej: ustawa z dnia 11 kwietnia 2003 r. 
albo u.k.u.r.

8 P. Czechowski, A. Niewiadomski, Wybrane zagadnienia prawa europejskiego w zakresie 
nabywania i gospodarowania gruntami rolnymi, „Studia Iuridica” 2020, t. LXXXVI, s. 43–56. 
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Zielonego Ładu9. Określono w nim znaczenie m.in. gleb w strategiach różnorod-
ności biologicznej, „od pola do stołu” i w prawie klimatycznym. We wszystkich 
trzech politykach większa ochrona gleby ma zostać osiągnięta do 2030 r. poprzez: 
rolnictwo ekologiczne na 25% gruntów rolnych, 50-proc. redukcję pestycydów 
i nadmiaru składników odżywczych oraz zatrzymanie degradacji gleby10.

Celem artykułu jest, po pierwsze, próba ustalenia, czy regulacje prawne 
w zakresie ustawowego i umownego prawa pierwokupu dzierżawcy nieruchomo-
ści rolnych zapewniają odpowiednią ochronę posiadaczom zależnym w zakre-
sie możliwości nabywania tychże gruntów i prowadzenia stabilnej działalności 
na nich, po drugie – wskazanie problemów prawnych związanych z ustawowym 
i umownym prawem pierwokupu dzierżawcy nieruchomości rolnych i próba ich 
rozstrzygnięcia.

Należy dodać, że problematyka związana z obrotem nieruchomościami rol-
nymi, w tym ustawowego prawa pierwokupu, była poruszana w komentarzach do 
ustawy o kształtowaniu ustroju rolnego11 oraz w artykułach12. Natomiast rzadko 
następuje nawiązanie do umownego prawa pierwokupu nieruchomości rolnych, 
które jest przedmiotem tegoż artykułu. W odniesieniu do ustawowego prawa 
pierwokupu nawiązano do zagadnień różnie interpretowanych, takich jak zakres 
podmiotowy i przedmiotowy zastosowania tego prawa, a także podjęto próbę 
ustalenia, czy możliwa jest sprzedaż gruntów będących w dzierżawie osobie trze-
ciej z uwagi na obowiązek prowadzenia przez nią gospodarstwa rolnego, w skład 
którego weszła nabyta nieruchomość rolna. W tym zakresie autorka prezentuje 
swoje stanowisko i wysuwa wnioski de lege ferenda.

OGÓLNE INFORMACJE O DZIERŻAWIE GRUNTÓW ROLNYCH 
W POLSCE

Przedmiotem dzierżawy mogą być grunty rolne prywatne, należące do jedno-
stek samorządu terytorialnego oraz wchodzące w skład Zasobu Własności Rolnej 

9 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady Komitetu Eko-
nomiczno-Społecznego i Komitetu Regionów, Europejski Zielony Ład, COM/2019/640 final, https://
eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?qid=1588580774040&uri=CELEX:52019DC0640, https://
ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/european-green-deal_pl (dostęp: 11.06.2021 r.).

10 Ibidem. 
11 P. Blajer, W. Gonet, Komentarz do ustawy o kształtowaniu ustroju rolnego, Warszawa 

2020; J. Bieluk, Ustawa o kształtowaniu ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2019; D. Łobos-
-Kotowska, M. Stańko, Ustawa o kształtowaniu ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2020; 
P. Wojciechowski, P. Popardowski, (w:) K. Osajda (red.), Komentarz do ustawy o kształtowaniu 
ustroju rolnego, Warszawa 2021. 

12 P. Blajer, Z rozważań nad aktualnym kształtem pierwokupu dzierżawcy nieruchomości 
rolnej w świetle ustawy o kształtowaniu ustroju rolnego, „Przegląd Prawa Rolnego” 2019, nr 2, 
s. 126 i n.
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Skarbu Państwa (WRSP). Co istotne, dzierżawca nie musi być rolnikiem indywi-
dualnym. Zatem omawiana umowa jest wykorzystywana przez osoby fizyczne, 
które chcą utworzyć gospodarstwo rolne (w przyszłości rodzinne), rolników 
wielkoobszarowych, spółki prawa handlowego czy rolnicze spółdzielnie produk-
cyjne. Ustawodawca ułatwia nabywanie gruntów przez dzierżawców będących 
w dzierżawie poprzez instytucję prawa pierwokupu oraz pierwszeństwa nabycia. 
Ta ostatnia odnosi się do gruntów z Zasobu WRSP i nie będzie przedmiotem 
tegoż artykułu.

Z dniem wejścia w życie ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r., czyli 16 lipca 
2003 r., został uchylony § 2 art. 695 k.c. poświęcony ustawowemu prawu pierwo-
kupu przysługującemu dzierżawcom nieruchomości rolnych. Do 15 lipca 2003 r. 
dzierżawca mógł skorzystać z prawa pierwokupu, o ile spełnione były następujące 
przesłanki: dzierżawa nieruchomości rolnej była zawarta na okres dłuższy niż 
trzy lata lub trwała faktycznie przez okres co najmniej dziesięciu lat. Modyfiku-
jąc przesłanki, ustawodawca w pewnym zakresie wypełnił postulaty pojawiające 
się w doktrynie w kwestii regulacji wymienionej instytucji, określając warunki 
przyznania prawa pierwokupu. Mianowicie zrezygnował z kryterium umownego 
określenia okresu trwania dzierżawy na rzecz faktycznego użytkowania przez 
dzierżawcę nieruchomości rolnej13. Jednocześnie obecnie obowiązująca regula-
cja prawna w istotny sposób ograniczyła zakres podmiotowy prawa pierwokupu 
dzierżawcy nieruchomości rolnych. Przede wszystkim pozbawiła ustawowego 
prawa pierwokupu osoby prawne, jednostki nieposiadające osobowości prawnej 
oraz rolników niebędących rolnikami indywidualnymi, którzy są dzierżawcami 
nieruchomości rolnych14. Przedmiotowe prawo do 29 kwietnia 2016 r. przysłu-
giwało jeszcze spółdzielni produkcji rolnej. Powstał także problem z nierucho-
mościami poniżej 0,3 ha oraz innymi gruntami niebędącymi nieruchomościami 
rolnymi w świetle ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r., o czym w dalszej części 
rozważań.

Prawo pierwokupu zostało przyznane na mocy ustawy z dnia 11 kwietnia 
2003 r. dzierżawcom będącym rolnikami indywidualnymi z uwagi na ochronę 
gospodarstw rodzinnych. Skorzystanie bowiem przez nich z tego prawa prowadzi 
do zachowania ciągłości produkcyjnej i powoduje trwałe zmiany w strukturze 
obszarowej tychże gospodarstw15. Prawo pierwokupu przysługujące dzierżawcy 

13 Szerzej zob. A. Lichorowicz, O nowy kształt prawa pierwokupu przysługującego dzier-
żawcom nieruchomości rolnych, „Nowe Prawo” 1981, nr 7–8, s. 79–98.

14 Tak np. A. Lichorowicz, Dzierżawa, (w:) J. Panowicz-Lipska (red.), System Prawa Prywat-
nego. Tom 8. Prawo zobowiązań – część szczegółowa, s. 213.

15 W uzasadnieniu wyroku z dnia 31 stycznia 2001 r., P 4/99 (Legalis), Trybunał Konstytucyj-
ny wskazał na oczekiwania wobec ustawodawcy dotyczące gospodarstw rodzinnych. Zauważył 
mianowicie, że „gospodarstwo rodzinne nie jest celem samym w sobie; gospodarstwo takie po-
winno stanowić efektywną formę gospodarowania pozwalającą prowadzić produkcję rolną w celu 
nie tylko zapewnienia „godziwego” utrzymania rodzinom rolniczym, ale także najpełniejszego 
zaspokojenia potrzeb społeczeństwa; prowadzenie gospodarstwa rolnego może być traktowane 
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nieruchomości z Zasobu WRSP zostało zastąpione – na mocy nowelizacji ustawy 
z dnia 6 maja 1999 r. o zmianie ustawy z dnia 19 października 1991 r. o gospoda-
rowaniu nieruchomościami rolnymi Skarbu Państwa16 – prawem pierwszeństwa 
nabycia nieruchomości. W praktyce podnoszono, czy taka zmiana nie nastąpiła 
z naruszeniem konstytucyjnej zasady zaufania do państwa prawa, istotnego 
nabytego prawa podmiotowego17.

WARUNKI USTAWOWEGO PRAWA PIERWOKUPU 
NIERUCHOMOŚCI ROLNYCH

W przypadku sprzedaży nieruchomości rolnej prawo pierwokupu przysłu-
guje z mocy ustawy jej dzierżawcy, jeżeli: umowa dzierżawy została zawarta 
w formie pisemnej i ma datę pewną oraz była wykonywana co najmniej przez 
3 lata, licząc od tej daty, a nabywana nieruchomość rolna wchodzi w skład gospo-
darstwa rodzinnego dzierżawcy. Ustawa z dnia 11 kwietnia 2003 r. przewiduje 
pewne wyłączenia w stosowaniu prawa pierwokupu. Mianowicie dzierżawcy 
nieruchomości rolnej nie przysługuje omawiane prawo w sytuacji, gdy nabywcą 
nieruchomości rolnej są np. osoby bliskie, jednostka samorządu terytorialnego, 
Skarb Państwa, Spółka Celowa (o której mowa w ustawie z dnia 10 maja 2018 r. 
o Centralnym Porcie Komunikacyjnym18), spółdzielnia produkcji rolnej, o której 
mowa w art. 2a ust. 3 pkt 1 lit. h u.k.u.r., czy członek spółdzielni produkcji rolnej, 
o którym mowa w art. 2a ust. 3 pkt 1 lit. i u.k.u.r. 

jako szczególny rodzaj działalności gospodarczej, a samo gospodarstwo rolne uznawane być może 
za rodzaj przedsiębiorstwa (interes publiczny może przemawiać za tym, aby w pewnych sytu-
acjach pozostawały one w niepodzielnym władaniu tylko jednej osoby), gospodarstwo rodzinne 
jest wartością konstytucyjną i dlatego też może być przedmiotem szczególnej regulacji”. Zob. 
szerzej na ten temat K. Stefańska, Pojęcie gospodarstwa rodzinnego w ustawie o kształtowaniu 
ustroju rolnego, „Studia Iuridica Agraria” 2005, t. V, s. 185–196.

16 Dz.U. Nr 49, poz. 484; nowela weszła w życie z dniem 15 czerwca 1999 r. 
17 W uzasadnieniu postanowienia z dnia 16 stycznia 2013 r., I ACz 2173/12, dotyczącego 

zmian regulacji w zakresie prawa pierwokupu na prawo pierwszeństwa nabycia gruntów z Za-
sobu WRSP, Sąd Apelacyjny w Poznaniu stwierdził że „z punktu widzenia ustawowego prawa 
dzierżawcy do pierwokupu nieruchomości rolnej (art. 695 § 2 k.c.) decyduje stan prawny z chwili 
sprzedaży tej nieruchomości, a nie z chwili zawarcia umowy dzierżawy (por. też wyrok Sądu Naj-
wyższego z dnia 11 marca 2004 r., w spr., sygn. akt V CK 339/03). (...) Wejście w życie przepisu 
art. 29 ust. 1g ustawy z dnia 19 października 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomościami rolnymi 
Skarbu Państwa nie pozbawiło dzierżawców nieruchomości rolnych Skarbu Państwa, z narusze-
niem konstytucyjnej zasady zaufania do państwa prawa, istotnego nabytego prawa podmiotowego 
lub jego ekspektatywy. Prawo pierwokupu dzierżawionej nieruchomości nie miało i nie ma bo-
wiem charakteru prawa trwałego – istnieje tylko w czasie trwania umowy dzierżawy”.

18 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1354.
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Stosunkowo rzadko jednostki samorządu terytorialnego nabywają grunty 
rolne, dlatego nie stanowi to większego zagrożenia dla dzierżawców nierucho-
mości rolnych. Ewentualnie jednostki samorządu terytorialnego mogą być zain-
teresowane nabyciem takich gruntów, które mają zostać wykorzystane na cele 
publiczne, np. realizację inwestycji z zakresu ochrony środowiska czy budowy 
drogi. Rada gminy może zmienić przeznaczenie takiego gruntu rolnego w miej-
scowym planie zagospodarowania przestrzennego.

Dzierżawcy nie przysługuje prawo pierwokupu, gdy nabywcą jest spółdziel-
nia produkcji rolnej. Występuje to tylko w przypadku wykonaniu prawa pier-
wokupu przez ten podmiot na podstawie art. 147 § 2 ustawy z dnia 16 września 
1982 r. – Prawo spółdzielcze19 albo zbycia wkładu gruntowego przez członka tej 
spółdzielni. Wspomniany art. 147 § 2 określa, że w razie odpłatnego przeniesienia 
własności wkładu gruntowego spółdzielni przysługuje prawo pierwokupu. Nie 
dotyczy to przeniesienia własności wkładu gruntowego na rzecz innego członka 
tej samej spółdzielni posiadającego w niej wkład gruntowy. Prawo pierwokupu 
spółdzielni produkcji rolnej ma pierwszeństwo przed możliwością nabycia grun-
tów przez dzierżawcę. W takiej sytuacji temu ostatniemu prawo pierwokupu nie 
zostało przyznane. Przypadek, że przedmiotem dzierżawy jest wkład gruntowy, 
ma miejsce bardzo rzadko. Nie stanowi to zatem istotnego zagrożenia dla stabil-
nego prowadzenia działalności rolniczej na tychże gruntach.

Prawo pierwokupu dzierżawcy nie ma także zastosowania w przypadku, gdy 
nabycie nieruchomości rolnej następuje za zgodą Krajowego Ośrodka Wsparcia 
Rolnictwa. W przypadku zgody wyrażonej na wniosek zbywcy należy założyć, 
co do zasady, że dzierżawca, nie był zainteresowany nabyciem tego gruntu. Ina-
czej bowiem nie zostałaby spełniona przesłanka ustawowa określająca, że nie 
było możliwości nabycia nieruchomości rolnej przez rolnika indywidualnego. 
Należy także zaznaczyć, że nie można zrzec się prawa pierwokupu przed umową 
sprzedaży. Jednocześnie należy zaznaczyć na marginesie, że może zdarzyć się 
sytuacja, iż dzierżawca nie będzie wiedział o sprzedaży nieruchomości rolnej, 
skoro właściciel nie ma obowiązku przekazywania informacji na ten temat. 
Oferta sprzedaży nieruchomości rolnej, zamieszczona na stronie internetowej 
czy w biurze obrotu nieruchomościami, może nie dotrzeć do dzierżawcy.

Wątpliwości powoduje zgoda KOWR, kiedy sprzedaż następuje na rzecz 
osoby fizycznej zamierzającej utworzyć gospodarstwo rodzinne, skoro na 
tych gruntach działalność rolniczą prowadzi dzierżawca i w świetle przepisów 
Kodeksu cywilnego następuje ciągłość dzierżawy. Bardziej zasadne jest przyzna-
nie prawa pierwokupu dzierżawcy, który już prowadzi działalność rolniczą na tej 
nieruchomości i wchodzi ona w skład jego gospodarstwa rolnego.

Zachodzi pytanie, co w przypadku dzierżawcy nieruchomości rolnej, który 
spełnia wymagania w zakresie formy pisemnej i daty pewnej umowy dzierżawy 

19 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 648.
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oraz wykonywania jej przez co najmniej 3 lata, licząc od tej daty. Nabywana 
nieruchomość rolna wchodzi w skład gospodarstwa, które z uwagi na fakt, że 
dzierżawca prowadzi działalność rolniczą dopiero od 4 lat, nie ma statusu gospo-
darstwa rodzinnego. Jednocześnie z uwagi na otrzymanie środków unijnych20 
i spełnienie wymagań dla osoby fizycznej zamierzającej powiększyć gospodar-
stwo rolne, o których mowa w art. 2a ust. 4 pkt 3 u.k.u.r., miałby możliwość 
otrzymania zgody KOWR na nabycie nieruchomości. Problem polega na tym, 
że na dzień sporządzania aktu notarialnego umowy zobowiązującej sprzedaży 
dzierżawca nie spełniał wszystkich przesłanek (nie był rolnikiem indywidu-
alnym), chyba że wiedząc o zamiarze sprzedaży nieruchomości przez właści-
ciela, wystąpił z wnioskiem i otrzymał taką zgodę z KOWR. Z reguły jednak 
dzierżawca nie ma informacji o zamiarze sprzedaży. Jak wskazano, przesłanki 
omawianego prawa powinny być ustalone w chwili zawierania umowy sprze-
daży. Jednak już ustalenie, czy umowa dzierżawy ma datę pewną, czy była 
wykonywana przez dzierżawcę, może napotykać pewne trudności. Jeszcze trud-
niej stwierdzić notariuszowi, czy sprzedawana nieruchomość wchodzi w skład 
gospodarstwa rodzinnego dzierżawcy. Oznacza to, że bez udziału dzierżawcy 
nie będzie raczej możliwe ustalenie okoliczności, od których istnienia uzależnia 
się prawo pierwokupu21. W wielu przypadkach, zawiadamiając dzierżawcę o tre-
ści umowy sprzedaży, nie będzie wiadomo, czy przysługuje mu prawo pierwo-
kupu, czy nie. Sprawdzenie warunków spoczywa na notariuszu, który sporządza 
oświadczenie dzierżawcy o wykonaniu prawa pierwokupu. 

Ustawa o kształtowaniu ustroju rolnego nie ma zastosowania w odniesieniu 
do nieruchomości położonych na obszarach przeznaczonych w planach zagospo-
darowania przestrzennego na cele inne niż rolne22. W przypadku zmiany planu 
miejscowego zagospodarowania przestrzennego w odniesieniu do nieruchomości 
rolnych, które mogą być wykorzystywane na cele inne niż rolne, nie ma zasto-
sowania prawo pierwokupu dzierżawcy. Mimo że dzierżawca wykorzystuje nie-
ruchomości rolne na cele rolne, prawo takie już nie przysługuje. W tej sytuacji 
korzystne byłoby umowne prawo pierwokupu, o czym w dalszej części rozważań. 

Powstaje także pytanie, czy dzierżawcy przysługuje prawo pierwokupu 
w przypadku sprzedaży części gruntu. Uważam, że w przypadku zbycia części 
gruntów przysługuje dzierżawcy prawo pierwokupu. Sąd apelacyjny w wyroku 

20 Art. 3 ust. 1 pkt 6 lit. a ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. o wspieraniu rozwoju obszarów 
wiejskich z udziałem środków Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarów 
Wiejskich w ramach Programu Rozwoju Obszarów Wiejskich na lata 2014–2020 (tekst jedn. Dz.U. 
z 2021 r., poz. 182, z późn. zm.).

21 Tak Z. Truszkiewicz, Przeniesienie własności nieruchomości rolnej w świetle ustawy 
o kształtowaniu ustroju rolnego (część I), „Rejent” 2003, nr 9, s. 127–128.

22 Zob. szerzej Z. Truszkiewicz, Wpływ planowania przestrzennego na pojęcie nierucho-
mości rolnej w rozumieniu Kodeksu cywilnego, „Studia Iuridica Agraria” 2007, t. VI, s. 45–49; 
K. Marciniuk, Pojęcie nieruchomości rolnej jako przedmiotu reglamentacji obrotu własnościowe-
go, „Studia Iuridica Lublinensia” 2017, t. XXVI, nr 1, s. 94 i n.
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z dnia 20 stycznia 2016 r., V ACa 621/1523, doszedł do wniosku, że „ustawowe 
prawo pierwokupu, o którym stanowi art. 3 ust. 1 ustawy z 2003 r. o kształtowa-
niu ustroju rolnego, może obejmować całą nieruchomość rolną, jej fizyczną część, 
jak również udział w prawie własności tej nieruchomości”.

Należy także podkreślić, że ustawa o kształtowaniu ustroju rolnego nie ma 
zastosowania w odniesieniu do gruntów rolnych o powierzchni mniejszej niż 
0,3 ha. Oznacza to, że dzierżawcy nie przysługuje wtedy prawo pierwokupu. 
Takie rozwiązanie nie jest korzystne, zwłaszcza dla posiadaczy zależnych nie-
ruchomości od jednostek samorządu terytorialnego. Niektórzy z nich dzierżawią 
kilka działek o małej powierzchni od lat 90. XX w. Przez kilka lat przysługiwało 
im prawo pierwokupu stosownie do postanowień Kodeksu cywilnego (art. 695). 
Obecnie, po zmianie regulacji prawnych, ustawa o kształtowaniu ustroju rol-
nego w art. 1a określa, że przepisów ustawy nie stosuje się do gruntów rolnych 
o powierzchni mniejszej niż 0,3 ha. Dzierżawca nie może zatem skorzystać 
z prawa pierwokupu. Zmiana przepisów pozbawiła dzierżawców prawa pierwo-
kupu. Nie jest to rozwiązanie dobre w kontekście zasady praw nabytych.

Według art. 678 § 1 k.c. w związku z art. 694 k.c. w razie zbycia rzeczy dzier-
żawionej w czasie trwania dzierżawy nabywca wstępuje w stosunek dzierżawy 
na miejsce zbywcy. Oznacza to, że nabywca z mocy prawa staje się podmiotem 
trwającego stosunku prawnego i przejmuje wszelkie obowiązki oraz uprawnie-
nia zbywcy (wydzierżawiającego). Problem powstaje podczas sprzedaży nieru-
chomości rolnych będących w dzierżawie (osobom trzecim innym niż KOWR), 
w aspekcie wymogu prowadzenia gospodarstwa rolnego, w którego skład weszła 
nabyta nieruchomość rolna, przez okres co najmniej 5 lat od dnia nabycia tej nie-
ruchomości, a w przypadku osoby fizycznej – prowadzenia tego gospodarstwa 
osobiście. W przypadku zbycia nieruchomości rolnej oddanej w dzierżawę nastę-
puje ciągłość dzierżawy. Oznacza to, że nieruchomość rolna nie wejdzie w skład 
gospodarstwa rolnego nabywcy, jednak nie wyklucza to prowadzenia gospodar-
stwa, jeżeli nabywca miał już taką jednostkę.

W praktyce pojawiła się wątpliwość, czy można obecnie sprzedać nierucho-
mości rolne będące w dzierżawie osobom trzecim. Powstaje pytanie, czy obowią-
zek prowadzenia gospodarstwa rolnego odnosi się także do nieruchomości rolnej 
o obszarze poniżej 1 ha, jeżeli nie wejdzie ona w skład gospodarstwa rolnego. 
Biorąc pod uwagę literalną treść art. 2b u.k.u.r., zasadne wydaje się przyjęcie, że 
wskazany obowiązek dotyczy gospodarstwa rolnego o powierzchni co najmniej 
1 ha, a nie nieruchomości rolnej. Nie ulega oczywiście wątpliwości, że działal-
ność rolnicza może być prowadzona na nieruchomości o rozmiarze mniejszym 
niż 1 ha, ale taka sytuacja nie jest objęta obowiązkami dla nabywcy w kontekście 
prowadzenia gospodarstwa rolnego. Takie też stanowisko zostało przedstawione 
przez przedstawicieli MRiRW oraz KOWR podczas konferencji naukowej 

23 LEX nr 2052630.



384 ANETA SUCHOń

w listopadzie 2020 r. na UAM24. Jeżeli nieruchomość rolna o powierzchni np. 
0,6 ha wejdzie w skład gospodarstwa rolnego i jest to obszar 1 ha albo większy, 
występuje obowiązek prowadzenia gospodarstwa rolnego. 

Natomiast zakaz zbywania i oddawania w posiadanie gruntów rolnych 
w ciągu 5 lat od nabycia odnosi się także do powierzchni mniejszej niż 1 ha 
(z wyjątkami określonymi w art. 2b ust. 4 u.k.u.r., np. nabytej w wyniku dzie-
dziczenia oraz działu spadku lub zapisu windykacyjnego; położonej w granicach 
administracyjnych miasta o powierzchni mniejszej niż 1 ha). Osoba, która kupiła 
na podstawie umowy sprzedaży 0,7 ha dzierżawionych gruntów rolnych, nie ma 
obowiązku prowadzenia działalności rolniczej na tych gruntach, jeżeli nie weszły 
one w skład gospodarstwa rolnego. W odniesieniu do działek o powierzchni 
mniejszej niż 1 ha kupujący może nabyć grunty, a dzierżawca może nadal pro-
wadzić na nich działalność. W takiej sytuacji posiadacz zależny dalej kontynu-
uje umowę dzierżawy, a właściciel nie ma obowiązku prowadzenia działalności 
rolniczej.

Zachodzi wątpliwość, co w przypadku nieruchomości rolnych o powierzchni 
równej czy większej niż 1 ha. Odpowiedź na pytanie, czy rolnik indywidualny 
może nabyć grunty będące w dzierżawie, jest pozytywna. Istotne jest jednak 
wskazanie konsekwencji takich działań. Mianowicie art. 9 ust. 3 u.k.u.r. stanowi, 
że jeżeli nabywca nieruchomości rolnej: 1) w okresie, o którym mowa w art. 2b 
ust. 1 (czyli 5 lat od nabycia): a) nie podjął lub zaprzestał prowadzenia gospo-
darstwa rolnego, a w przypadku osoby fizycznej osobistego prowadzenia gospo-
darstwa rolnego, w skład którego weszła nabyta nieruchomość rolna, b) oddał 
w posiadanie nabytą nieruchomość rolną bez zgody Krajowego Ośrodka; 2) nie 
wykonuje zobowiązania, o którym mowa w art. 2a ust. 4 pkt 1 lit. b, pkt 2 lit. c 
lub pkt 3 lit. d; 3) nie wykorzystuje nieruchomości na cele rolnicze w przypadku, 
o którym mowa w art. 2a ust. 4 pkt 4 lit. b – Krajowy Ośrodek może wystąpić do 
sądu o nabycie własności tej nieruchomości przez Krajowy Ośrodek działający 
na rzecz Skarbu Państwa, za zapłatą ceny odpowiadającej jej wartości rynkowej 
określonej stosownie do przepisów o gospodarce nieruchomościami. Należy pod-
kreślić, że KOWR „może” wystąpić do sądu. Nie ma jednak takiego obowiązku25. 
Jak dotąd nie jest znane autorce orzeczenie sądowe dotyczące tego zagadnienia 
ani informacja o wystąpieniu do sądu przez KOWR w takiej sprawie. Argumen-
tem, który może zostać podniesiony przez nabywcę podczas ewentualnej sprawy 
sądowej, jest m.in. fakt, że nieruchomość rolna wchodzi w skład gospodarstwa 

24 Wypowiedzi przedstawicieli MRiRW oraz KOWR w czasie dyskusji podczas konferencji 
naukowej „Obrót nieruchomościami rolnymi. Teoria i praktyka”, Wydział Prawa i Administracji 
Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, Poznań, 26 listopada 2020 r.

25 Zob. np. P. Wojciechowski, Komentarz do art. 9, (w:) K. Osajda (red.), Komentarz do ustawy 
o kształtowaniu ustroju rolnego, Legalis/el. 2021; D. Łobos-Kotowska, M. Stańko, Komentarz do 
do art. 9, (w:) D. Łobos-Kotowska, M. Stańko, Ustawa o kształtowaniu ustroju rolnego. Komen-
tarz, LEX/el. 2020.
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rolnego nabywcy dopiero po rozwiązaniu umowy dzierżawy. Do tego terminu 
stanowi ona składnik jednostki dzierżawcy. Obowiązki kupującego powstają po 
przekazaniu w posiadanie gruntów rolnych. Poza tym z reguły nowy właściciel 
posiadający gospodarstwo rolne przed nabyciem dzierżawionych gruntów oczy-
wiście je prowadzi po zakupie dodatkowych gruntów. Wydaje się, że sąd powi-
nien rozpoznać sprawę KOWR w postępowaniu procesowym26. Biorąc pod uwagę 
zasadę ciągłości dzierżawy, art. 5 k.c. (zasady współżycia społecznego) oraz nie-
zawisłość sędziowską, wyroki sądu mogą być zróżnicowane w zakresie nabycia 
własności tej nieruchomości przez Krajowy Ośrodek działający na rzecz Skarbu 
Państwa z uwagi na nieprowadzenie działalności rolniczej na tych gruntach przez 
nowego właściciela. W praktyce powstał problem. Mianowicie nowy właściciel 
nieruchomości rolnych uzyskał informację o dzierżawie na czas oznaczony na 
10 lat po zawarciu aktu notarialnego umowy sprzedaży. Dzierżawca odmawia 
wydania przedmiotu dzierżawy, podnosząc, że umowa jest na czas oznaczony.

Na marginesie warto dodać, że inaczej zostały wskazane konsekwencje 
nieprowadzenia działalności rolniczej na nabytych gruntach z Zasobu WRSP. 
Mianowicie art. 29a ustawy z dnia 19 października 1991 r. o gospodarowaniu 
nieruchomościami rolnymi Skarbu Państwa27 określa, że umowa sprzedaży nie-
ruchomości zawiera w szczególności zobowiązania nabywcy nieruchomości do 
nieprzenoszenia własności nieruchomości nabytej z Zasobu WRSP przez okres 
15 lat od dnia nabycia nieruchomości oraz do prowadzenia działalności rolniczej 
na niej w tym okresie, a w przypadku osób fizycznych do osobistego prowadzenia 
tej aktywności. Niedotrzymanie przez nabywcę nieruchomości któregokolwiek 
z zobowiązań łączy się z obowiązkiem zapłaty kwoty w wysokości 40% ceny 
sprzedaży.

Inna sytuacja wystąpi, gdy właściciel sprzedaje nieruchomości rolne będące 
w dzierżawie rolnikowi indywidualnemu niemającemu miejsca zamieszkania 
w gminie, w której położona jest nieruchomość. Jeżeli dzierżawca nie skorzysta 
z prawa pierwokupu, to w świetle ustawy o kształtowaniu ustroju rolnego prawo 
to przysługuje KOWR. Należy rozważyć, co w sytuacji, gdy ta państwowa osoba 
prawna nabędzie tenże grunt. Czy nadal ma zastosowanie art. 678 § 1 w związku 
z art. 694 k.c.? Mianowicie w sytuacji, gdy grunty dzierżawione wchodzą w skład 
Zasobu WRSP, ustawodawca wprowadził odrębne regulacje w ustawie o kształ-
towaniu ustroju rolnego. Według art. 8 ust. 2 u.k.u.r. nieruchomość znajdująca 
się w dniu wejścia w skład Zasobu Własności Rolnej Skarbu Państwa we wła-
daniu innych osób na podstawie umów, pozostaje nadal w posiadaniu tych osób 
na dotychczasowych warunkach, do chwili zawarcia z Krajowym Ośrodkiem 
nowych kontraktów. Jeżeli nowe umowy nie zostaną zawarte w ciągu roku od 

26 Tak też np. D. Łobos-Kotowska, M. Stańko, Komentarz do art. 9, (w:) D. Łobos-Kotowska, 
M. Stańko, Ustawa… Inaczej J. Bieluk, Komentarz do art. 9, (w:) J. Bieluk, Ustawa o kształtowa-
niu ustroju rolnego. Komentarz, Legalis/el. 2020.

27 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 817, z późn. zm.
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dnia wejścia nieruchomości w skład Zasobu Własności Rolnej Skarbu Państwa, 
dotychczasowe wygasają. Takie rozwiązanie nie jest korzystne dla dzierżawców, 
zwłaszcza tych niebędących rolnikami indywidualnymi. Może się zdarzyć sytu-
acja, że umowa dzierżawy została zawarta na 10 lat, ale po 2 latach weszła do 
Zasobu WRSP.

Wskazany art. 8 u.k.u.r. został skonstruowany bardzo ogólnie. Zachodzi pyta-
nie o warunki nowych umów. Skoro grunty są już w Zasobie WRSP, zastosowa-
nie ma ustawa o gospodarowaniu nieruchomościami rolnymi Skarbu Państwa. 
Ten akt prawny nie zawiera także odrębnych regulacji w odniesieniu do nierucho-
mości przejętych do Zasobu WRSP po skorzystaniu z prawa pierwokupu przez 
KOWR. 

Należy podkreślić, że obecnie z uwagi na różne interpretacje przepisów 
można zaobserwować, że często właściciel zamierzający sprzedać grunty, które 
są w dzierżawie, dąży do rozwiązania kontraktu. W odniesieniu do umów zawie-
ranych na czas nieokreślony nie jest to problem. Według art. 704 k.c. w przy-
padku braku odmiennej umowy dzierżawę gruntu rolnego można wypowiedzieć 
na jeden rok naprzód na koniec roku dzierżawnego. Dlatego wydzierżawiający 
grunty prywatne chętnie zawierają takie kontrakty. Nie są one jednak korzystne 
dla dzierżawców, gdyż nie zapewniają trwałości gospodarowania na dzierżawio-
nych gruntach rolnych28. Umowy na czas oznaczony trudniej rozwiązać, ale wtedy 
właściciele przy pomocy kancelarii starają się znaleźć powody pozwalające na 
zakończenie kontraktu. Niektórzy proponują zakończenie umowy na podstawie 
porozumienia stron, z zastrzeżeniem zawarcia nowego kontraktu dzierżawy po 
przeniesieniu własności i uzyskaniu zgody KOWR na dzierżawę29. Takie podej-
ście jest z reguły niekorzystne dla posiadacza zależnego w aspekcie np. płatności 
rolno-środowiskowych, płatności ekologicznych czy innych.

Jeśli chodzi o prawo pierwokupu dzierżawcy nieruchomości rolnych grun-
tów gminnych, to z reguły jego realizacja może nastąpić dopiero po przeprowa-
dzeniu procedury przetargowej przez gminę. W dalszej kolejności zawierana jest 
umowa zobowiązująca do przeniesienia własności z zastrzeżeniem prawa pier-
wokupu na rzecz dzierżawcy. Przesyłana jest informacja do dzierżawcy, który 
ma miesiąc na podjęcie decyzji i skorzystanie z tego prawa. Należy podkreślić, 
że w przetargu na sprzedaż nieruchomości może wziąć udział dzierżawca. Jeżeli 
rozstrzygnięcie nie będzie dla posiadacza zależnego zadowalające, może on sko-
rzystać z prawa pierwokupu. W praktyce taka procedura rzadko ma miejsce, gdyż 
umowy dzierżawy gruntów gminnych zawierane są na krótki czas, np. na jeden 

28 Zob. A. Suchoń, Prawna ochrona trwałości gospodarowania na dzierżawionych gruntach 
rolnych, Warszawa–Poznań 2006, s. 7 i n.

29 Dyrektor Generalny Krajowego Ośrodka, na wniosek nabywcy nieruchomości rolnej, wy-
raża zgodę, w drodze decyzji administracyjnej, na sprzedaż czy np. dzierżawę przed upływem 
okresu 5 lat od dnia przeniesienia własności tej nieruchomości, w przypadkach uzasadnionych 
ważnym interesem nabywcy nieruchomości rolnej lub interesem publicznym (art. 2b ust. 3 u.k.u.r.).
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rok czy dwa lata. Dzierżawcy nie przysługuje wtedy prawo pierwokupu, a gmina 
sprzedaje nieruchomości po zakończeniu dzierżawy. 

UMOWNE PRAWO PIERWOKUPU

Omawianie umownego prawa pierwokupu trzeba rozpocząć od zasad jego 
ustanowienia. Następuje to najczęściej w samym kontrakcie dzierżawy grun-
tów rolnych w formie dodatkowego zastrzeżenia, choć może ono także wynikać 
z oddzielnej umowy zawartej przez strony30. Przy ustanawianiu prawa pierwo-
kupu wynikającego z czynności prawnych nie obowiązują żadne ograniczenia 
dotyczące nieruchomości lub warunków realizacji samego prawa zawartego 
w Kodeksie cywilnym. Strony mogą postanowić, że prawo pierwokupu będzie 
przysługiwało np. od momentu ustanowienia tego prawa albo dopiero po kilku 
latach dzierżawy. Natomiast kwestią dyskusyjną jest ustanowienie prawa pierwo-
kupu w kontekście ustawy o kształtowaniu ustroju rolnego. Co prawda, nabyć nie-
ruchomość rolną może tylko podmiot spełniający wymagania wskazane w wyżej 
wymienionym akcie prawnym, ale żaden z przepisów nie określa, że uprawniona 
w ramach prawa pierwokupu może być tylko osoba wskazana w ustawie o kształ-
towaniu ustroju rolnego. Ten ostatni akt prawny nie porusza zagadnienia umow-
nego prawa pierwokupu.

Należy także zauważyć, że ustawa o kształtowaniu ustroju rolnego ulega 
zmianom. Przykładowo w okresie od 30 kwietnia 2016 r. do 25 czerwca 2019 r. 
co do zasady nieruchomości rolne o powierzchni co najmniej 0,3 ha mógł kupić 
tylko rolnik indywidualny. Gdy tymczasem od 26 czerwca 2019 r. nieruchomości 
rolne o powierzchni poniżej 1 ha może nabyć każdy podmiot, zarówno osoby 
prawne, jednostki nieposiadające osobowości prawnej, jak i osoby fizyczne nie-
będące rolnikami.

Warto rozważyć kilka sytuacji związanych z umownym prawem pierwokupu 
nieruchomości rolnych w kontekście postanowień ustawy o kształtowaniu ustroju 
rolnego. Mianowicie zostało zawarte prawo pierwokupu w umowie dzierżawy 
nieruchomości rolnych, które nie są objęte ustawą z dnia 11 kwietnia 2003 r. 
Przykładowo dotyczy to nieruchomości o powierzchni 0,28 ha lub nieruchomo-
ści wykorzystywanej w celach rolniczych (3 ha) i oznaczonej w ewidencji grun-
tów i użytków np. jako sad, ale według planu zagospodarowania przestrzennego 
przeznaczonej na cele inne niż rolne. Nie ma zatem zastosowania ustawa z dnia 
11 kwietnia 2003 r., co oznacza, że uprawniony do prawa pierwokupu może je 
swobodnie wykonać.

30 Tak M. Safjan, (w:) K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny, t. 2, Warszawa 2000, s. 123.
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Drugi przykład to ustanowienie prawa pierwokupu na rzecz dzierżawcy, 
który jest rolnikiem indywidualnym, a po dwóch latach trwania dzierżawy wła-
ściciel zamierza sprzedać grunty. Nie przysługuje mu jeszcze prawo pierwokupu 
ustawowe. W związku z tym, że nabywcą wynikającym z aktu notarialnego jest 
np. rolnik indywidualny, ale mający miejsce zamieszkania w innej gminie niż 
sprzedawana nieruchomość, KOWR przysługuje prawo pierwokupu. Przykła-
dowo KOWR nie wykonało tego prawa i dopiero wtedy dzierżawca może skorzy-
stać z umownego prawa pierwokupu.

Inny przypadek dotyczący prawa pierwokupu odnosi się do sytuacji, gdy 
dzierżawca, któremu zostało przyznane umowne prawo pierwokupu, w momen-
cie zawarcia aktu notarialnego sprzedaży gruntów rolnych nie jest rolnikiem 
indywidualnym. Przykładowo kupującym jest rolnik indywidualny, a nabywana 
nieruchomość rolna jest położona w gminie, w której ma miejsce zamieszkania 
nabywca, lub w gminie graniczącej z tą gminą. KOWR nie przysługuje ustawowe 
prawo pierwokupu, ale dzierżawcy umowne. Posiadacz zależny nie jest rolnikiem 
indywidualnym. O ile byłyby spełnione przesłanki z ustawy o kształtowaniu 
ustroju rolnego, mógłby on otrzymać zgodę z KOWR na nabycie tejże nierucho-
mości (art. 2a ust. 4). W tym zakresie powstaje jednak kwestia miesięcznego ter-
minu na wykonanie prawa pierwokupu. W przypadku uzyskania zgody KOWR 
na taką czynność, w ciągu tego czasu mógłby on wykonać prawo pierwokupu. 
Natomiast wydawanie decyzji przez wspomnianą osobę prawną może trwać dłu-
żej. Wtedy dzierżawca nie skorzysta z możliwości nabycia własności gruntu. 

W przypadku zbiegu prawa pierwokupu KOWR i umownego prawa pierwokupu 
dzierżawcy pierwszeństwo ma Krajowy Ośrodek Wsparcia Rolnictwa. W umowie 
dzierżawy może zostać ustanowione także prawo pierwokupu na rzecz np. spółki 
z o.o. czy spółdzielni. W przypadku gruntów rolnych poniżej 1 ha (łącznie nabywca 
będzie właścicielem gruntów o takiej powierzchni) możliwe jest wykonanie prawa 
pierwokupu, gdyż nabywca nie musi być rolnikiem indywidualnym (w takiej sytu-
acji w pierwszej kolejności prawo pierwokupu przysługuje KOWR). 

Zobowiązany z tytułu pierwokupu powinien niezwłocznie zawiadomić 
uprawnionego o treści umowy sprzedaży z osobą trzecią. Kodeks cywilny nie 
reguluje ani formy, ani sposobu tego zawiadomienia31. Wykonanie prawa pier-
wokupu następuje przez złożenie przez dzierżawcę jednostronnego oświadczenia 
woli zobowiązanemu (sprzedawcy). Powinno ono nastąpić w terminie miesiąca od 
dnia otrzymania zawiadomienia o sprzedaży, chyba że umowa lub przepis szcze-
gólny ustala inny termin. Oświadczenie woli o wykonaniu prawa pierwokupu ma 
charakter prawnokształtujący32 i w odniesieniu do nieruchomości rolnej wymaga 

31 Zob. J. Górecki, Umowne prawo pierwokupu, Kraków 2000, s. 156. W odniesieniu do 
ustawowego prawa pierwokupu kwestię tę reguluje art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r.

32 Zob. zob. szerzej R. Trzaskowski, C. Żuławska, Komentarz do przepisów o prawie pierwo-
kupu (art. 596‒602), w: J. Gudowski (red.), Kodeks cywilny. Komentarz. Tom IV. Zobowiązania. 
Część szczegółowa, LEX/el. 2017, s. 118.
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formy aktu notarialnego. W zakresie realizacji umownego prawa pierwokupu 
pojawia się problem, gdy osoba, na rzecz której zostało ustanowione prawo pier-
wokupu w umowie, nie może w świetle ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r. nabyć 
gruntów rolnych. Przykładowo jest to spółka z ograniczoną odpowiedzialnością. 
Kupującym jest natomiast rolnik indywidualny, a nabywana nieruchomość rolna 
jest położona w gminie, w której ma miejsce zamieszkania nabywca, lub w gmi-
nie z nią graniczącej. Pojawia się wtedy pytanie, czy powinna zostać zawarta 
umowa zobowiązująca i poinformowanie spółki z ograniczoną odpowiedzialno-
ścią jako uprawnionej z umownego prawa pierwokupu, czy też umowa ostateczna 
sprzedaży nieruchomości.

Uważam, że najbezpieczniejsze dla sprzedającego i kupującego jest zawarcie 
umowy zobowiązującej, poinformowanie uprawnionego o prawie pierwokupu 
z zaznaczeniem, że muszą zostać spełnione warunki umowne i te wynikające 
z ustawy o kształtowaniu ustroju rolnego. Składając takie oświadczenie o sko-
rzystaniu z prawa pierwokupu, dzierżawca musi wykazać, że jest uprawniony do 
nabycia nieruchomości w świetle wspomnianego aktu prawnego.

SKUTKI NARUSZENIA USTAWOWEGO I UMOWNEGO PRAWA 
PIERWOKUPU

Ważnym zagadnieniem dla dzierżawców jest określenie skutków prawnych 
naruszenia prawa pierwokupu. Inaczej kształtują się konsekwencje niewywiąza-
nia się z obowiązków wynikających z ustawowego prawa pierwokupu w porów-
naniu z prawem umownym. Według art. 9 u.k.u.r. czynność prawna dokonana 
niezgodnie z przepisami wymienionego aktu prawnego lub bez zawiadomienia 
uprawnionego do prawa pierwokupu jest nieważna. Treść tego przepisu budzi 
jednak wątpliwości. Stosunkowo jasne jest stwierdzenie, że brak zawiadomie-
nia dzierżawcy, jako osoby uprawnionej do pierwokupu, skutkuje nieważno-
ścią umowy. Podobnie zawarcie umowy bezwarunkowej, mimo że powinna być 
zawarta umowa warunkowa, powoduje jej nieważność. Nasuwa się jednak pyta-
nie, jakie inne naruszenia powodują nieważność umowy. Przykładowo może tu 
chodzić np. o wykonanie pierwokupu na podstawie sfałszowanych dokumentów33.

Jeśli chodzi o umowne prawo pierwokupu, to przepisy Kodeksu cywilnego nie 
określają, że sprzedaż dokonana z naruszeniem tego prawa jest nieważna. Art. 599 
k.c. stwierdza tylko, że sprzedawca ponosi wobec uprawnionego odpowiedzial-
ność za szkodę wynikającą z: bezwarunkowej sprzedaży; niepowiadomienia go 
o fakcie sprzedaży, co uniemożliwiło mu wykonanie uprawnienia; przekazania 

33 Tak Z. Truszkiewicz, Przeniesienie własności nieruchomości rolnej…, s. 136–137.
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uprawnionemu nieprawdziwych informacji o treści umowy sprzedaży, co mogło 
wpłynąć na jego rezygnację ze skorzystania z prawa pierwokupu34.

Sankcja niewykonania lub nienależytego wykonania umownego prawa pier-
wokupu, jaką stanowi roszczenie o odszkodowanie, w bardzo znikomym stopniu 
zabezpiecza interesy dzierżawcy. Tym bardziej że w przypadku sprzedaży przed-
miotu dzierżawy, np. w odniesieniu do dzierżawy zawartej na czas nieoznaczony, 
nabywcy przysługuje dodatkowe prawo wypowiedzenia. Dlatego warto wspo-
mnieć np. o orzeczeniu z dnia 19 listopada 1968 r., III CZP 100/6835, w którym 
Sąd Najwyższy uznał, iż w razie oświadczenia przez uprawnionego gotowości do 
wykonania przysługującego mu prawa pierwokupu nieruchomości i dokonania 
następnie przez zobowiązanego bezwarunkowej sprzedaży rzeczy osobie trze-
ciej, uprawnionemu – obok roszczeń odszkodowawczych – przysługuje prawo do 
żądania, na podstawie art. 59 k.c., uznania umowy sprzedaży za bezskuteczną 
w stosunku do niego. Odmienny pogląd w tej samej kwestii zajął Sąd Najwyższy 
w orzeczeniu z dnia 22 stycznia 1973 r., III CZP 90/7236. Również w literaturze 
należy wyróżnić zwolenników poglądu o możliwości skorzystania przez upraw-
nionego z roszczenia z art. 59 k.c.37. Bezsprzecznie, z uwagi na słabość roszczenia 
odszkodowawczego, wspomniane rozwiązanie byłoby korzystne dla dzierżaw-
ców. Wydaje się jednak, że na aprobatę zasługuje stanowisko M. Safjana, który 
stwierdził, że rozwiązanie takie może być brane pod uwagę jedynie przy akcepta-
cji dwóch założeń. Po pierwsze, uznania, że zastosowanie tego roszczenia nastąpi 
w drodze analogii, po drugie zaś, że podstawą żądania będzie uznanie za bezsku-
teczną nie umowy jako takiej, lecz jej bezwarunkowego charakteru38.

Rozbieżne poglądy należy również odnotować w odniesieniu do naruszenia 
prawa pierwokupu wpisanego do księgi wieczystej. W uzasadnieniu uchwały 
z dnia 22 stycznia 1973 r., III CZP 90/7239, Sąd Najwyższy stwierdził, że w przy-
padku zawarcia bezwarunkowej umowy sprzedaży uprawniony z tytułu prawa 
pierwokupu wpisanego do księgi wieczystej, niezależnie od roszczenia odszko-
dowawczego może posłużyć się instrumentem z art. 59 k.c. Wydaje się, że na 

34 Zob. R. Trzaskowski, C. Żuławska, Komentarz do przepisów o prawie pierwokupu 
(art. 596‒602), w: J. Gudowski (red.), Kodeks…, s. 119–120.

35 OSPNCP 1969, poz. 189.
36 OSPNCP 1974, poz. 174.
37 Zob. np. S. Szer, Nowy rodzaj bezskuteczności czynności prawnych (art. 59 k.c.), „Nowe 

Prawo” 1966, nr 12, s. 1519; A. Kunicki, Zakres skuteczności prawa pierwokupu, „Nowe Prawo” 
1966, nr 12, s 1536–1538; A. Szpunar, W. Wanatowska, Przegląd orzecznictwa SN w zakresie pra-
wa cywilnego materialnego za II półrocze 1973, „Nowe Prawo” 1974, nr 7–8, s. 1036.

38 Tak M. Safjan, Komentarz do art. 599, (w:) K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny. Tom 
II. Komentarz do artykułów 450‒1088. Przepisy wprowadzające, Legalis/el. 2021, nb 4. Zob. też 
M. Pazdan, Bezwarunkowa sprzedaż nieruchomości wbrew umownemu prawu pierwokupu, (w:) 
Obrót nieruchomościami w praktyce notarialnej, Kraków 1997, s 170.

39 OSNC 1973, nr 9, poz. 147.
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aprobatę zasługuje stanowisko J. Góreckiego40, który stwierdził, że wpis prawa 
pierwokupu do księgi wieczystej daje uprawnionemu nowe środki ochrony. 
Po pierwsze, powoduje, że prawo pierwokupu staje się prawem skutecznym 
względem każdoczesnego właściciela nieruchomości objętej tym prawem, który 
prawo własności tej nieruchomości uzyskał na podstawie czynności prawnej. 
Po drugie, w opinii J. Góreckiego daje uprawnionemu podstawę do wykonania 
prawa pierwokupu w przypadku zawarcia bezwarunkowej umowy sprzedaży 
przedmiotu objętego tym prawem. Prawo pierwokupu wykonuje się wtedy wzglę-
dem bezwarunkowego nabywcy41.

PODSUMOWANIE

Przeprowadzone rozważania pozwalają na wysunięcie następujących wnio-
sków.

Po pierwsze, należy zauważyć zmniejszanie znaczenia ustawowego prawa 
pierwokupu dzierżawcy nieruchomości rolnych na przestrzeni lat. Pozycja dzier-
żawcy nieruchomości rolnych w zakresie nabywania gruntów rolnych ulega 
osłabieniu. Obecnie w praktyce dzierżawcy rzadko mogą korzystać z prawa 
pierwokupu. Przede wszystkim początkowo omawiane prawo było uregulowane 
w Kodeksie cywilnym, a jego zakres podmiotowy i przedmiotowy był szeroki. 
Mogły z niego korzystać zarówno osoby fizyczne, jak i prawne. Obejmowało 
wszystkie dzierżawione grunty rolne niezależnie od powierzchni: prywatne, 
komunalne oraz z Zasobu WRSP. Prawo pierwokupu przysługujące dzierżawcy 
nieruchomości z Zasobu WRSP zostało zastąpione – na mocy nowelizacji ustawy 
z dnia 6 maja 1999 r.42 – prawem pierwszeństwa nabycia nieruchomości. Nato-
miast z dniem wejścia w życie ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r., czyli 16 lipca 
2003 r., został uchylony § 2 art. 695 k.c. poświęcony ustawowemu prawu pierwo-
kupu przysługującemu dzierżawcom nieruchomości rolnych. Obecnie jest ono 
uregulowane w ustawie o kształtowaniu ustroju rolnego i dotyczy tylko nierucho-
mości rolnych. W okresie od 16 lipca 2003 r. do 29 kwietnia 2016 r. przysługiwało 
ono nie tylko rolnikowi indywidualnemu, ale także rolniczej spółdzielni produk-
cyjnej. Obecnie, od 30 kwietnia 2016 r., tylko temu pierwszemu. Dużo mniejsze 

40 Tak J. Górecki, Prawo pierwokupu, Kraków 2002, s. 170 i n.; J. Górecki, Umowne prawo 
pierwokupu, Kraków 2000.

41 Ibidem, s. 154 i nn.
42 Ustawa z dnia 6 maja 1999 r. o zmianie ustawy z dnia 19 października 1991 r. o gospodaro-

waniu nieruchomościami rolnymi Skarbu Państwa (Dz.U. Nr 49, poz. 484), nowela weszła w życie 
z dniem 15 czerwca 1999 r. Na temat wspomnianej nowelizacji ustawy z dnia 19 października 
1991 r. zob. np. K. Stefańska, Gospodarstwo rodzinne jako element ustroju rolnego, „Studia Iuri-
dica Agraria” 2002, t. III, s. 171–172.
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znaczenie ma także umowne prawo pierwokupu. Przede wszystkim w przypadku 
zbiegu ustawowego prawa pierwokupu KOWR i umownego dzierżawcy, pierw-
szeństwo przysługuje KOWR. Dopiero gdy KOWR nie skorzysta z tego prawa, 
może zrobić to dzierżawca. Ten ostatni jednak często nie może wykonać umow-
nego prawa pierwokupu, gdyż nie spełnia wymagań z ustawy o kształtowaniu 
ustroju rolnego. Ogólnie można stwierdzić, że prawo pierwokupu dzierżawcy nie-
ruchomości rolnych nie zapewnia odpowiedniej ochrony w zakresie nabywania 
dzierżawionych gruntów i prowadzenia stabilnej działalności rolniczej.

Po drugie, od czasu wejścia w życie nowelizacji z dnia 14 kwietnia 2016 r. 
powstał problem ze sprzedażą nieruchomości rolnych będących w dzierża-
wie. Z jednej strony na takie działanie zezwala Kodeks cywilny, zapewniając 
w art. 678 § 1 w związku z art. 694 k.c. ciągłość dzierżawy (w razie zbycia rze-
czy dzierżawionej w czasie trwania dzierżawy nabywca wstępuje w stosunek 
dzierżawy na miejsce zbywcy). Z drugiej – występuje wymóg prowadzenia 
gospodarstwa rolnego, w skład którego weszła nabyta nieruchomość rolna, przez 
okres co najmniej 5 lat. Brak wykonania tego obowiązku łączy się z możliwością 
wystąpienia do sądu przez KOWR o nabycie własności tej nieruchomości przez 
tę państwową osobę prawną działającą na rzecz Skarbu Państwa, za zapłatą ceny 
odpowiadającej jej wartości rynkowej. Przepisy prawne ani zarządzenia Dyrek-
tora Generalnego KOWR nie zawierają warunków, kiedy KOWR ma wystąpić do 
sądu. Należy podkreślić, że KOWR „może” wszcząć procedurę sądową. Nie ma 
jednak takiego obowiązku. Jak dotąd nie jest znane autorce orzeczenie sądowe 
dotyczące tego zagadnienia ani fakt skierowania sprawy do sądu przez KOWR.

Po trzecie, uważam, że dla zapewnienia stabilności obrotu nieruchomościami 
rolnymi konieczna jest zmiana regulacji prawnych. Zasadny jest postulat wpro-
wadzenia postanowienia o dodatkowej zgodzie KOWR na zbycie nieruchomo-
ści będącej w dzierżawie i zawierającej akceptację trwania dzierżawy do końca 
upływu terminu określonego w umowie. Ewentualnie zgoda dzierżawcy na skró-
cenie terminu określonego w umowie. Wymóg prowadzenia gospodarstwa rol-
nego przez okres co najmniej 5 lat od dnia nabycia tej nieruchomości, w skład 
którego weszła nabyta nieruchomość rolna, powinien być liczony od zakończenia 
dzierżawy i przekazania gruntów rolnych właścicielowi. Zasadne jest także roz-
ważenie dodania do art. 3 u.k.u.r. możliwości uzyskania zgody KOWR na nabycie 
dzierżawionej nieruchomości przez dzierżawcę, gdy spełnione są przesłanki co 
do formy i czasu trwania umowy dzierżawy, ale dzierżawca nie jest rolnikiem 
indywidualnym. W tym kontekście zasadne jest uzupełnienie, że miesięczny ter-
min wykonania prawa pierwokupu ulega przedłużeniu do czasu uzyskania decy-
zji KOWR. Dzierżawca powinien mieć możliwość wykonania prawa pierwokupu 
w terminie 7 dni od uzyskania zgody KOWR na nabycie nieruchomości. 

Obecnie kupujący nieruchomość, który otrzymał zgodę KOWR na nabycie 
na podstawie art. 2a ust. 4 u.k.u.r., może ją kupić na podstawie jednej umowy 
zobowiązująco-rozporządzającej, gdyż dzierżawca został pozbawiony w takiej 
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sytuacji prawa pierwokupu. Z jednej strony powstaje problem, jak kupujący ma 
wykonać obowiązek wynikający ze zgody w zakresie prowadzenia działalności 
rolniczej na gruncie będącym w dzierżawie, z drugiej – skoro osoba trzecia posia-
dająca zgodę KOWR może nabyć nieruchomość w przypadku np. powiększenia 
gospodarstwa rolnego, to tym bardziej takie prawa powinien posiadać dzier-
żawca. Zasadne jest także poszerzenie zakresu zastosowania prawa pierwokupu 
do nieruchomości rolnych poniżej 0,3 ha. Jeżeli chodzi o grunty rolne oddane 
w dzierżawę przez samorząd terytorialny, szczególnie gminy, to bardziej zasadne 
byłoby przyznanie dzierżawcy prawa pierwszeństwa nabycia nieruchomości bez 
przetargu zamiast prawa pierwokupu.
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SŁOWA KLUCZOWE

Unia Europejska, swobody rynku wewnętrznego, grunty rolne, rynek nierucho-
mości, ochrona środowiska

WPROWADZENIE

Rynek wewnętrzny Unii Europejskiej obejmuje tereny wszystkich państw 
Wspólnoty, a na jego obszarze funkcjonują swobody przepływu towarów, osób, 
usług i kapitału. Stanowią one kluczowy element integracji gospodarczej, która 
bez nich byłaby znacząco utrudniona, jeśli nie niemożliwa. 

Obrót nieruchomościami, w tym rolnymi, podlega oczywiście swobodom 
rynku wewnętrznego. Mimo to wiele krajów Unii wprowadziło regulacje ograni-
czające możliwość nabywania gruntów rolnych. Często są to przepisy utrudnia-
jące dostęp do ziemi osobom prawnym, obywatelom innych państw czy osobom 
fizycznym bez wykształcenia rolniczego. W związku z tymi regulacjami niejed-
nokrotnie pojawiają się pytania, czy normy tego typu nie stanowią naruszenia 
swobód, a jeśli tak – czy działania państw członkowskich mogą być usprawie-
dliwione. 

SWOBODY RYNKU WEWNĘTRZNEGO

Na terenie całej Unii Europejskiej obowiązuje zakaz wszelkiej dyskryminacji 
ze względu na przynależność państwową, co zostało wyrażone w art. 18 Trak-
tatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej1. Zakaz obejmuje zarówno przypadki 
dyskryminacji bezpośredniej, jak i pośredniej. Pierwsza ma miejsce, gdy osoba 
nieposiadająca obywatelstwa danego kraju jest traktowana mniej przychylnie niż 
jego obywatel, chociaż oboje znajdują się w podobnej sytuacji. Za to dyskry-
minacja pośrednia nie jest tak oczywista i może być trudniejsza do wykrycia. 
Mimo braku wyraźnego kryterium rozróżniającego obywateli kraju od obywateli 
innych państw członkowskich skutki stosowania danego prawa lub inne działania 
państwa kreują gorszą sytuację nie-obywateli2. Oba rodzaje dyskryminacji mogą 
mieć źródło w samej normie prawnej lub praktyce jej stosowania. 

1 Dz.Urz. UE C nr 202 z 2016 r., s. 47 (wersja skonsolidowana); dalej: TFUE.
2 Podręcznik europejskiego prawa o niedyskryminacji, Agencja Praw Podstawowych Unii 

Europejskiej, Luksemburg 2010, s. 24–34.
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Artykuł 18 TFUE nie dotyczy jednak sytuacji, kiedy obywatele swojego kraju 
podlegają bardziej restrykcyjnym przepisom wewnętrznym niż osoby nieposia-
dające tego obywatelstwa, co można określić jako dyskryminacja odwrotna. Kre-
owanie przez państwo lepszej pozycji obywateli innych państw członkowskich 
niż własnych jest dopuszczalne, jednak jedynie wtedy, gdy w danym przypadku 
nie ma zastosowania prawo Unii Europejskiej, czyli kwestia jest regulowana 
jedynie przepisami krajowymi, a sytuacja nie ma charakteru transgranicznego. 

Zasada niedyskryminacji jest metanormą, fundamentem rynku wewnętrz-
nego, a poszczególne swobody stanowią jej uszczegółowienie. Zgodnie z art. 26 
ust. 2 TFUE rynek wewnętrzny obejmuje obszar bez granic wewnętrznych, a na 
jego terenie zapewnia się swobodny przepływ towarów, osób, usług i kapitału. 
Regulacje poszczególnych krajów nie tylko mają zapewnić niedyskryminacyjne 
przepisy i ich stosowanie, ale także powstrzymać się od działań mogących znie-
chęcić do korzystania ze swobód3. Niemniej jednak Traktat przewiduje możliwość 
ograniczania swobód z uwagi na wymienione w nim względy. Oprócz określo-
nych tam przesłanek, dopuszczalne jest także ograniczenie swobód na podstawie 
wymogów imperatywnych, koncepcji wytworzonej przez Trybunał Sprawiedli-
wości Unii Europejskiej (TSUE).

Obrót nieruchomościami rolnymi z elementem transgranicznym również pod-
lega swobodom rynku wewnętrznego. W większości przypadków do zmian wła-
snościowych nieruchomości stosuje się przepisy dotyczące swobody przepływu 
kapitału, jednak zgodnie z orzecznictwem TSUE czynności prawne mające za 
przedmiot nieruchomości mogą podlegać także innym swobodom4. 

SWOBODNY PRZEPŁYW KAPITAŁU

Swoboda przepływu kapitału została uregulowana w art. 63–66 TFUE, jed-
nak zarówno w prawie pierwotnym, jak i wtórnym na próżno szukać jej definicji 
czy wytłumaczenia pojęcia przepływu kapitału. 

Zgodnie z orzecznictwem Trybunału przepływ kapitału to operacja finan-
sowa w celu lokaty lub inwestycji kapitałowej5. Definicję można zrekonstruować 
także na podstawie załącznika nr 1 do nieobowiązującej już dyrektywy Rady 

3 Wyrok Trybunału z dnia 29 kwietnia 2021 r., C-480/19, Veronsaajien oikeudenvalvontayk-
sikkö, EU:C:2021:334.

4 A. Zawidzka-Łojek, Swoboda przepływu kapitału, (w:) A. Zawidzka-Łojek, A. Łazow-
ski (red.), Podręcznik prawa Unii Europejskiej. Instytucje i porządek prawny. Prawo materialne, 
Warszawa 2018, s. 462–463. 

5 Wyrok Trybunału z dnia 31 stycznia 1984 r., sprawy połączone 286/82 oraz 26/83, Luisi 
i Carbone, EU:C:1984:35.
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88/361/EWG6 w sprawie liberalizacji swobody – „Nomenklatura do przepływu 
kapitału”7. Jednak wspomniany załącznik wymienia jedynie przykładowe trans-
akcje kapitałowe, które są uznawane za podlegające swobodzie, stąd wyliczenie 
nie może być uważane za wyczerpujące.

Także przedstawiciele doktryny podejmują próby stworzenia definicji tego 
pojęcia, które jak najlepiej oddałyby istotę omawianej instytucji. Według Magda-
leny Śliwińskiej swoboda przepływu kapitału jest swobodą przenoszenia wartości 
majątkowych do innego państwa członkowskiego w celu umożliwienia realizacji 
samoistnej, komercyjnej inwestycji w innym państwie członkowskim, realizowa-
nej różnymi rodzajami instrumentów finansowych. Swoboda może obejmować 
także czerpanie korzyści z inwestycji8. Jan Barcz podaje, że „swoboda przepływu 
kapitału obejmuje operacje finansowe polegające na jednostronnym przeniesie-
niu środków majątkowych do innego państwa w celach inwestycyjnych”9. Za to 
Anna Zawidzka-Łojek definiuje sam przepływ kapitału jako „jednostronne prze-
niesienie wartości majątkowych w formie pieniężnej lub rzeczowej w celu inwe-
stycyjnym, między co najmniej dwoma państwami członkowskimi lub między 
państwami członkowskimi i państwami trzecimi”10.

Swobodny przepływ kapitału wyróżnia się na tle innych swobód swoją histo-
rią, a także szerszą możliwością ograniczania swobody zgodnie z postanowie-
niami TFUE oraz jej zastosowaniem do państw trzecich. 

Charakterystyczna ewolucja tej swobody polegała na tym, że pierwotnie 
nie była ona w pełni zliberalizowana, w przeciwieństwie do innych swobód. 
Z uwagi na obawy państw członkowskich przed odpływem kapitału, umocnienia 
innych państw swoim kosztem czy utraty rezerw walutowych, dopiero Traktat 
z Maastricht doprowadził do jej całkowitej liberalizacji11. Natomiast to, że swo-
boda przepływu kapitału odnosi się również do państw trzecich, a także zna-
czenie samego kapitału dla rozwoju państwa spowodowało, że w art. 65 TFUE 
zostały określone możliwości ograniczenia korzystania z tej swobody w sposób 
szerszy niż w przypadku innych swobód. 

Możliwe jest istnienie prawa podatkowego, odmiennie traktującego podat-
ników ze względu na miejsce zamieszkania lub inwestowania kapitału. Państwa 

 6 Dyrektywa Rady z dnia 24 czerwca 1988 r. w sprawie wykonania art. 67 Traktatu 
(Dz.Urz. UE L nr 178 z 1988 r., s. 5).

 7 Wyrok Trybunału z dnia 16 marca 1999 r., C-222/97, Trummer i Mayer, EU:C:1999:143; 
wyrok Trybunału z dnia 6 czerwca 2000 r., C-35/98, Verkooijen, EU:C:2000:294.

 8 M. Śliwińska, Jednolity rynek wewnętrzny, (w:) E. Małuszyńska, B. Gruchman (red.), Kom-
pendium wiedzy o Unii Europejskiej, Warszawa 2007, s. 157.

 9 J. Barcz, Swobody unijnego rynku wewnętrznego, (w:) A. Wyrozumska, M. Górka, J. Barcz 
(red.), Instytucje i prawo Unii Europejskiej. Podręcznik dla kierunków prawa, zarządzania i admi-
nistracji, Warszawa, 2020, s. 85–88.

10 A. Zawidzka-Łojek, Swoboda przepływu kapitału, (w:) A. Zawidzka-Łojek, A. Łazowski 
(red.), Podręcznik..., s. 444.

11 Ibidem, s. 438–442.
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są uprawnione do podejmowania wszelkich niezbędnych środków do zapobiega-
nia naruszeniom ich prawa, zwłaszcza w sferze podatkowej, a także w ramach 
nadzoru ostrożnościowego nad instytucjami finansowymi. Do celów informacji 
administracyjnej lub statystycznej można wprowadzać procedury deklarowania 
przepływu kapitału. Ponadto istnieje możliwość podejmowania środków, które są 
uzasadnione powodami związanymi z bezpieczeństwem publicznym lub porząd-
kiem publicznym. Należy jednak podkreślić, że zgodnie z ust. 3 wspomnianego 
artykułu, stosowane środki i procedury nie mogą stanowić arbitralnej dyskrymi-
nacji ani ukrytych ograniczeń, a jako że ich wprowadzenie stanowi wyjątek od 
zasady – powinny być interpretowane zawężająco, na co niejednokrotnie zwracał 
uwagę Trybunał Sprawiedliwości12. 

Wspomniany wcześniej załącznik do dyrektywy 88/361/EWG klasyfikuje 
inwestycje w nieruchomości jako formę przepływu kapitału. Aby inwestowanie 
podlegało swobodzie, powinno być dokonane przez nierezydenta na terytorium 
danego państwa lub przez rezydenta za granicą. Pojęcie „inwestycja w nierucho-
mości” obejmuje znaczeniowo nie tylko zakup nieruchomości czy wzniesienie 
budowli na użytek własny lub w celu osiągnięcia zysku, ale także ograniczone 
prawa rzeczowe (między innymi dzierżawę)13. 

Jednak zgodnie z ugruntowanym orzecznictwem TSUE nie każda operacja 
związana z nabyciem własności nieruchomości czy ograniczonego prawa rzeczo-
wego będzie się wiązała z zastosowaniem swobody przepływu kapitału. Swo-
bodny przepływ kapitału nie będzie występował w przypadkach, gdy czynność 
prawna mająca za przedmiot nieruchomość będzie podejmowana w celu skorzy-
stania z innej swobody rynku wewnętrznego14. Gdy w sprawie możemy mieć do 
czynienia z zastosowaniem kilku swobód, Trybunał bada wyłącznie tę swobodę, 
która według stanu faktycznego jest dominująca15. W związku z tym nie zawsze, 
gdy sprawa dotyczy obrotu nieruchomościami, TSUE rozstrzyga o naruszeniu 
swobody przepływu kapitału – może oceniać ją również w kontekście swobody 
przepływu pracowników, przedsiębiorczości czy świadczenia usług i korzystania 
z nich.

Zgodnie z orzecznictwem nabycie lokalu mieszkalnego przez nierezydenta 
w celu zamieszkiwania w pobliżu miejsca pracy można uznać za realizowanie 
swobody przepływu pracowników16. Zakwaterowanie determinuje realne szanse 
na podjęcie i utrzymanie zatrudnienia, dlatego możliwość posiadania tytułu praw-
nego do nieruchomości w kraju wykonywania pracy stanowi kluczowy element 

12 Wyrok Trybunału z dnia 14 marca 2000 r., C-54/99, Association Eglise de scientologie, 
EU:C:2000:124.

13 A. Zawidzka-Łojek, Swoboda przepływu kapitału, (w:) A. Zawidzka-Łojek, A. Łazowski 
(red.), Podręcznik..., s. 462.

14 Ibidem.
15 Wyrok Trybunału z dnia 11 czerwca 2020 r., C-206/19, „KOB” SIA, EU:C:2020:463.
16 Wyrok Trybunału z dnia 30 maja 1989 r., 305/87, Komisja przeciwko Grecji, EU:C:1989:218.
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równego traktowania wszystkich pracowników będących obywatelami Unii17. 
W przypadku swobody świadczenia usług TSUE zdecydował, że usługodawcy 
z państw Unii Europejskiej nie mogą być pozbawieni dostępu do rynku nierucho-
mości oraz należy pozwolić im na zapewnienie sobie odpowiedniej infrastruk-
tury18. W przeciwnym razie występuje ryzyko dyskryminacji19. Również zakup 
czy najem nieruchomości, z pomocą której ma być prowadzona działalność 
gospodarcza poza państwem pochodzenia osoby, rozpatrywana może być jako 
urzeczywistnianie uprawnień wynikających ze swobody przedsiębiorczości20. 

Wydaje się, że w kontekście obrotu nieruchomościami rolnymi to ostatnia 
z wymienionych swobód pozostaje najważniejsza. Chociaż do tej pory w orzecz-
nictwie TSUE sprawy dotyczące nieruchomości rolnych w większości kwalifi-
kowane są jako podlegające swobodzie przepływu kapitału, Komisja Europejska 
w komunikacie wyjaśniającym z 2017 r.21 przyznała, że do obrotu gruntami rol-
nymi może mieć zastosowanie swoboda przedsiębiorczości.

SWOBODA PRZEDSIĘBIORCZOŚCI

Swoboda przedsiębiorczości została uregulowana w art. 49–55 TFUE. Na 
podstawie art. 49 TFUE wiadomo, że swoboda przedsiębiorczości obejmuje 
zarówno podejmowanie, jak i wykonywanie działalności prowadzonej na własny 
rachunek (pierwotna swoboda przedsiębiorczości), a także zakładanie przedsię-
biorstw i ich oddziałów oraz zarządzanie nimi (swoboda wtórna). 

Pojęcie „przedsiębiorca” ma w prawie unijnym autonomiczny charakter – 
nie jest zależne od regulacji krajowych. Aby móc w pełni korzystać ze swobód 
rynku wewnętrznego, dla celów ich realizacji niezbędne jest identyczne poj-
mowanie słów takich jak „towar”, „pracownik” czy „przedsiębiorca” na całym 
obszarze Unii. Dlatego chociaż stosowanie polskiej ustawy z dnia 6 marca 2018 r. 
– Prawo przedsiębiorców22 jest wyłączone w stosunku do rolników, nie jest to 
jednoznaczne z odebraniem im takiego statusu w prawie unijnym. Ponadto na 

17 I. Godžirov, Restrictions on the acquisition of certain categories of real estate in relation to 
the basic market freedoms in the European Union, EU 2020 ‒ Lessons from the past and solutions 
for the future, “EU and Comparative Law Issues and Challenges Series (ECLIC)” 2020, Vol. 4, 
s. 848–849.

18 Wyrok Trybunału z dnia 30 listopada 1995 r., C-55/94, Gebhard, EU:C:1995:41.
19 Wyrok Trybunału z dnia 30 maja 1989 r., 305/87, Komisja przeciwko Grecji, EU:C:1989:218.
20 Wyrok Trybunału z dnia 11 czerwca 2020 r., C-206/19, „KOB” SIA, CELEX: 62019CA0206.
21 Komunikat wyjaśniający Komisji w sprawie nabywania gruntów rolnych i prawa Unii Eu-

ropejskiej (Dz.Urz. UE C nr 350 z 2017 r., s. 5); dalej: Komunikat wyjaśniający.
22 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 162.
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podstawie art. 431 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. – Kodeks cywilny23 rol-
nika można uznać za przedsiębiorcę, jeśli prowadzi działalność gospodarczą lub 
zarobkową we własnym imieniu. Tezę tę potwierdza orzecznictwo polskiego 
wymiaru sprawiedliwości, w tym Sądu Najwyższego, zgodnie z którym działal-
ność w dziedzinie rolnictwa może spełniać warunki działalności gospodarczej, 
jeśli charakteryzuje ją cel zawodowy i zarobkowy, działanie we własnym imieniu 
i jego ciągłość, a także uczestnictwo w obrocie gospodarczym24. Wcześniej Sąd 
Najwyższy zwrócił także uwagę na to, że nie istnieje jeden wzorzec, który okre-
ślałby w sposób uniwersalny rolnika jako przedsiębiorcę, a przypadki powinny 
być rozstrzygane indywidualnie na podstawie konkretnych okoliczności25. 

Na gruncie prawa unijnego również przyjmuje się funkcjonalne rozumienie 
statusu przedsiębiorcy, którego uzyskanie jest zależne od konkretnego stanu fak-
tycznego. Cechy pozwalające zakwalifikować daną działalność jako podlegającą 
swobodzie przedsiębiorczości zostały wyróżnione dzięki orzecznictwu Trybu-
nału. Czynności odróżniające przedsiębiorcę od pracownika obejmują prowa-
dzenie działalności samodzielnie, na własny rachunek i odpowiedzialność, bez 
jakiegokolwiek podporządkowania, za wynagrodzeniem płatnym bezpośrednio 
i w pełnej wysokości26. TSUE zwracał także uwagę na trwałe urządzenia słu-
żące do prowadzenia działalności gospodarczej i jej nieokreślony, ciągły czy 
stały czas trwania27. Oczywiście czynnikiem umożliwiającym korzystanie ze 
swobody pozostaje transgraniczność sytuacji – zazwyczaj ujawniająca się jako 
prowadzenie działalności gospodarczej w państwie członkowskim innym niż 
kraj przynależności narodowej. 

Również różnego rodzaju przedsiębiorstwa prowadzące działalność rolniczą 
o charakterze gospodarczym mogą korzystać ze swobody przedsiębiorczości na 
mocy Traktatu. Swoboda dotyczy w szczególności spółek, które zgodnie z art. 54 
TFUE mają być założone zgodnie z prawem jednego z państw członkowskich 
oraz posiadają siedzibę, zarząd lub główne przedsiębiorstwo na terytorium Unii. 
Traktuje się je jak osoby fizyczne mające przynależność danego kraju. Także 
pojęcie „spółka” jest rozumiane autonomicznie w prawie unijnym. Chociaż 
samo istnienie spółki zależy od państwa pochodzenia, bez znaczenia pozostaje 
to, jak jest ona nazwana w tym kraju. Zgodnie ze wspomnianym artykułem za 
spółki uznaje się spółki cywilne i handlowe, spółdzielnie czy inne osoby prawne 

23 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1740, z późn. zm.
24 Uchwała Sądu Najwyższego z dnia 26 lutego 2015 r., III CZP 108/14, OSNC 2016, nr 1, 

poz. 2.
25 Wyrok Sądu Najwyższego z dnia 3 października 2014 r., V CSK 630/13, OSNC 2015, 

nr 7−8, poz. 96.
26 Wyrok Trybunału z dnia 20 listopada 2001 r., C-268/99, Jany, EU:C:2001:616.
27 Wyrok Trybunału z dnia 25 lipca 1991 r., C-221/89, Factortame II, EU:C:1991:320; wyrok 

Trybunału z dnia 30 listopada 1995 r., C-55/94, Gebhard, EU:C:1995:41.
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(publiczne i prywatne). Z tego pojęcia wyłączone są jednak te organizacje, które 
nie prowadzą działalności zorientowanej na osiągnięcie zysku.

Teoretycznie zastosowanie swobody przedsiębiorczości przy nabywaniu 
nieruchomości rolnych przez przedsiębiorstwa powinno być takie same jak 
w przypadku osób fizycznych. W praktyce – chociażby osoba prawna również 
prowadziła działalność rolniczą, obecnie większość państw członkowskich utrzy-
muje w mocy regulacje znacznie ograniczające możliwość nabywania tytułów 
prawnych do gruntów rolnych przez podmioty inne niż osoby fizyczne o szcze-
gólnych cechach.

Na podstawie Traktatu ograniczenia swobody przedsiębiorczości mogą być 
usprawiedliwione względami porządku publicznego, bezpieczeństwem publicz-
nym lub zdrowiem publicznym. Chociaż państwa, ograniczając swobodę, mają 
węższe możliwości traktatowe, mogą powoływać się na tak zwane wymogi impe-
ratywne. 

WYMOGI IMPERATYWNE

Doktryna wymogów imperatywnych, nazywanych także wymogami nad-
rzędnymi czy koniecznymi, została stworzona przez Trybunał Sprawiedliwości 
Unii Europejskiej. Jej początków należy upatrywać w orzeczeniu nazywanym 
popularnie Cassis de Dijon z 1979 r.28. TSUE orzekł, że przeszkody w obrocie 
handlowym na terenie Unii spowodowane odmiennymi standardami prawnymi 
w krajach członkowskich powinny być akceptowane, jednak tylko w takim stop-
niu, w jakim mogą być uznane za niezbędne dla spełnienia wymogów impera-
tywnych (mandatory requirements).

Wymogi imperatywne można określić jako pewne dobra albo wartości, które 
wymagają szczególnej ochrony zgodnie z szeroko pojętym interesem publicz-
nym, stanowiące możliwe usprawiedliwienie dla ograniczenia swobód rynku 
wewnętrznego. Początkowo doktryna miała zastosowanie tylko do swobody 
przepływu towarów. W wyroku Gebhard z 1995 r. Trybunał dopuścił stosowanie 
jej do wszystkich swobód29. 

Oczywiście państwa członkowskie nie mogą arbitralnie posługiwać się moż-
liwością powołania się na wymogi imperatywne. Ograniczenie swobody może 
być usprawiedliwione jedynie w przypadku braku norm unijnych harmonizu-
jących całkowicie daną kwestię. Regulacje lub praktyki ograniczające swobodę 

28 Wyrok Trybunału z dnia 20 lutego 1979 r., 120/78, Rewe-Zentral AG, EU:C:1979:42.
29 Wyrok Trybunału z dnia 30 listopada 1995 r., C-55/94, Gebhard, EU:C:1995:41.
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muszą być proporcjonalne do zamierzonego celu30, a więc adekwatne, konieczne 
dla ochrony interesu publicznego i współmierne, czyli nieprzekraczające tego, 
co konieczne31. Ponadto interes czysto ekonomiczny nie może zyskać przymiotu 
„nadrzędnego”32. W przeciwieństwie do ograniczeń traktatowych, te wprowa-
dzane z uwagi na nadrzędny interes publiczny nie mogą być dyskryminujące33, 
a także muszą być zgodne z prawami podstawowymi34. 

Za względy interesu publicznego mogące stanowić usprawiedliwienie naru-
szeń w sprawach dotyczących nieruchomości, TSUE uznał między innymi 
bezpieczeństwo państwa35, ochronę środowiska36, cele zagospodarowania prze-
strzennego i racjonalne wykorzystanie gruntów czy utrzymanie stałej populacji 
i działalności niezależnej od sektora turystycznego37.

W przypadkach dotyczących gruntów rolnych Trybunał dopuścił również 
poniższe cele:

− zachowanie uprawy gruntów rolnych poprzez zagospodarowanie bezpo-
średnie,

− wspieranie rozsądnego użytkowania gruntów,
− utrzymanie stałej populacji w środowisku rolnym,
− zwalczanie presji na rynku nieruchomości rolnych,
− dbanie o krajobraz,
− rozwój samodzielnych gospodarstw38.

OGRANICZENIA OBROTEM ZIEMIĄ ROLNĄ

Z uwagi na istotną rolę rolnictwa w rozwoju gospodarczym, już od Traktatu 
rzymskiego z 1957 r. jest ono regulowane na szczeblu wspólnotowym. Również 

30 Wyrok Trybunału z dnia 10 listopada 1982 r., 261/81, De Smedt, EU:C:1982:382; wyrok 
Trybunału z dnia 16 grudnia 2008 r., C-205/07, Gysbrechts, EU:C:2008:730.

31 Wyrok Trybunału z dnia 30 listopada 1995 r., C-55/94, Gebhard, EU:C:1995:41.
32 M. Szydło, Usprawiedliwienie naruszenia podstawowych swobód w oparciu o wyjątki 

traktatowe i doktrynę nadrzędnych wymogów interesu publicznego oraz w oparciu o art. 86 ust. 2 
TWE, „Kwartalnik Prawa Publicznego” 2007, t. 7, nr 3, s. 172.

33 Wyrok Trybunału z dnia 26 czerwca 1980 r., 788/79, Gilli i Andres, EU:C:1980:171.
34 Wyrok Trybunału z dnia 11 lipca 2002 r., sprawa C-60/00, Mary Carpenter EU:C:2002:434; 

Wyrok Trybunału z dnia 12 czerwca 2003 r., C-112/00, Schmidberger, EU:C:2003:333.
35 Wyrok Trybunału z dnia 13 lipca 2000 r., C-423/98, Albore, EU:C:2000:401.
36 Wyrok Trybunału z dnia 13 lipca 2006 r., C-103/05, Reisch, EU:C:2006:471.
37 Wyrok Trybunału z dnia 1 czerwca 1999 r., C-302/97, Konle, ECLI:EU:C:1999:271; wyrok 

Trybunału z dnia 1 grudnia 2005 r., C-213/04, Burtscher, EU:C:2005:731.
38 Wyrok Trybunału z dnia 6 marca 2018 r., sprawy połączone C-52/16 i C-113/16, SEGRO 

i Horváth, EU:C:2018:157; wyrok Trybunału z dnia 23 września 2003 r., C-452/01, Ospelt i Schlössle 
Weissenberg, EU:C:2003:493; wyrok Trybunału z dnia 21 maja 2019 r., C-235/17, Komisja v. Węgry, 
EU:C:2019:432; wyrok Trybunału z dnia 25 stycznia 2007 r., C-370/05, Festersen, EU:C:2007:59.
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powstała wtedy Wspólna Polityka Rolna rozwijana jest do dziś. Chociaż model 
rolnictwa wspierany przez Unię skłania się ku interwencjonizmowi rolnemu39, nie 
istnieją wspólnotowe przepisy harmonizujące całkowicie obrót gruntami rolnymi. 
Ponadto zgodnie z art. 345 TFUE zasady prawa własności pozostają w wyłącznej 
kompetencji państw członkowskich. To jednak nie wyklucza stosowania swobód 
traktatowych do praw własności, co zostało niejednokrotnie wyrażone w orzecz-
nictwie40. Stąd w państwach członkowskich obowiązują różne regulacje – nie-
które budzące wątpliwości co do zgodności z zasadami wspólnotowymi. 

Przykładem tego są przepisy wprowadzone w ostatnich latach przez kraje, 
które przystąpiły do Wspólnoty w 2004 r. Z uwagi na stosunkowo niskie ceny 
nieruchomości w tych państwach i wiążące się z tym ryzyko wykupu ich przez 
inwestorów zagranicznych41, przewidziano dla nich możliwość wprowadzenia 
przejściowych regulacji ograniczających obrót nieruchomościami rolnymi. Unia 
Europejska zgodziła się na utrzymanie krajowych regulacji, które w zasadzie 
uniemożliwiały nabywanie gruntów rolnych przez obywateli innych państw 
członkowskich. Odstępstwa miały wygasnąć w 2014 r. dla Bułgarii, Rumunii, 
Węgier, Łotwy, Litwy i Słowacji, a dla Polski termin został przedłużony do 
1 maja 2016 r.42. W okresie bezpośrednio poprzedzającym zakończenie okresów 
przejściowych, większość wspomnianych państw wprowadziła nowe przepisy 
regulujące obrót nieruchomościami rolnymi. Pomimo braku wyrażonego wprost 
różnicującego kryterium narodowego, nowe regulacje budziły wątpliwości co 
do zgodności z art. 18 TFUE (zasadą niedyskryminacji). Po wezwaniu do usu-
nięcia uchybień, w 2016 r. Komisja Europejska skierowała uzasadnioną opinię 
do Węgier, Słowacji, Litwy, Łotwy i Bułgarii, dając państwom dwa miesiące na 
zmianę przepisów dotyczących nabywania gruntów43. Poskutkowało to między 
innymi zmianami regulacji litewskich i łotewskich w 2017 r. Za to węgierskie 
przepisy przewidujące wygaśnięcie z mocy prawa ograniczonych praw rzeczo-
wych ustanowionych na rzecz osób niebędących bliskimi dla właściciela, zostały 
uznane przez TSUE za sprzeczne z postanowieniami Traktatu44.

39 S. Prokurat, Ekonomiczne i prawne aspekty obrotu ziemią w Polsce na tle rynku europej-
skiego, „Ekonomia − Wroclaw Economic Review” 2017, t. 23, nr 3, s. 138–139.

40 Wyrok Trybunału: z dnia 6 marca 2018 r., sprawy połączone C-52/16 i C-113/16, SEGRO 
i Horváth, EU:C:2018:157; wyrok Trybunału z dnia 15 maja 2003 r., C-300/01, Salzmann, 
EU:C:2003:283; wyrok Trybunału z dnia 23 września 2003 r., C-452/01, Ospelt i Schlössle 
Weissenberg, EU:C:2003:493.

41 P. Wojciechowski, Wybrane aspekty ograniczenia obrotu nieruchomościami rolnymi w pra-
wie polskim w kontekście unijnej zasady swobody przepływu kapitału, „Przegląd Prawa Rolnego” 
2020, nr 2(27), s. 27–28.

42 Komunikat wyjaśniający.
43 Ibidem.
44 Ibidem; wyrok Trybunału z dnia 6 marca 2018 r., sprawy połączone C-52/16 i C-113/16, 

SEGRO i Horváth, EU:C:2018:157.
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Polska nowelizacja ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r. o kształtowaniu ustroju 
rolnego45, dokonana tuż przed zakończeniem okresu przejściowego w 2016 r.46, 
również wzbudziła zainteresowanie Komisji Europejskiej. W doktrynie pojawiły 
się wątpliwości co do rzeczywistego celu wprowadzenia zmian – chociaż zgodnie 
z zasadą narodowego traktowania ograniczenia dotyczyły wszystkich obywateli 
Unii, mogły stanowić ukryte ograniczenia swobody47. W przypadku Polski nie 
doszło do podjęcia poważniejszych kroków związanych z wprowadzeniem regu-
lacji znacząco ograniczających obrót nieruchomościami rolnymi – już w 2019 r. 
weszła w życie kolejna nowelizacja aktu, wprowadzająca wiele wyjątków od 
restrykcyjnych reguł. 

Zasadniczo nabywcą nieruchomości rolnej może być jedynie rolnik indywi-
dualny. Zgodnie z art. 6 ust. 1 u.k.u.r. jest nim osoba fizyczna, która jest właści-
cielem, użytkownikiem wieczystym, samoistnym posiadaczem lub dzierżawcą 
nieruchomości rolnych o łącznej powierzchni użytków rolnych nieprzekracza-
jącej 300 ha. Ponadto rolnik indywidualny ma posiadać kwalifikacje rolnicze 
i zamieszkiwać co najmniej od 5 lat w gminie położenia jednej z nieruchomości 
rolnych wchodzących w skład gospodarstwa rolnego, które osobiście prowadził 
w trakcie określonego czasu. Akt wymienia jednak wiele wyłączeń przedmio-
towych i podmiotowych stosowania ustawy i poszczególnych przepisów. Przy-
kładowo reguły nie dotyczą nabycia nieruchomości przez osoby bliskie zbywcy, 
jednostkę samorządu terytorialnego czy Skarb Państwa lub działający na jego 
rzecz Krajowy Ośrodek Wsparcia Rolnictwa (dalej: KOWR). Przepisów nie 
stosuje się także do nieruchomości mniejszej niż 1 ha, nabytej w wyniku dzie-
dziczenia lub zapisu windykacyjnego czy w toku postępowania egzekucyjnego 
i upadłościowego. Wymienione wyjątki pozostają jedynie niewielką częścią tych 
zawartych w ustawie o kształtowaniu ustroju rolnego. Udział osób prawnych 
(szczególnie podmiotów prywatnych) w rynku nieruchomości rolnych jest bar-
dzo ograniczony, przede wszystkim w kontekście zmian własnościowych doko-
nywanych na podstawie umowy sprzedaży. Poza wyjątkami przewidzianymi 
w ustawie, takie nabycie może zostać dokonane wyłącznie po uzyskaniu zgody 
dyrektora generalnego KOWR, jeśli nie było możliwości sprzedania gruntu rol-
nikowi indywidualnemu48. 

45 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1655, z późn. zm.; dalej: u.k.u.r.
46 W 2016 r. weszła w życie także ustawa z dnia 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedaży 

nieruchomości Zasobu Własności Rolnej Skarbu Państwa oraz o zmianie niektórych ustaw (Dz.U. 
z 2016 r., poz. 585). Akt zasadniczo zakazuje wyzbywania się własności nieruchomości rolnych 
będących w Zasobie Skarbu Państwa.

47 Z. Truszkiewicz, Kształtowanie stosunków własnościowych w rolnictwie, (w:) P. Czechow-
ski (red.), Prawo rolne, Warszawa 2019, s. 208.

48 P. Wojciechowski, Wybrane aspekty…, s. 42.
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Ważnym instrumentem pozostaje także prawo pierwokupu przysługujące 
KOWR w przypadku, gdy nie ma innych uprawnionych do jego wykonania – 
w szczególności dzierżawcy danego gruntu. KOWR może także skorzystać 
z prawa nabycia, polegającego na możliwości złożenia jednostronnego oświad-
czenia o nabyciu nieruchomości za zapłatą jej ceny. Prawo przysługuje, gdy nie-
ruchomość nabywana jest na podstawie innej umowy niż sprzedaż, jednostronnej 
czynności prawnej, innych czynności prawnych lub zdarzeń prawnych, a także 
orzeczenia sądu lub organu administracji. 

Obecnie we wcześniej wspomnianych państwach nowej Unii panują podobne 
regulacje. Do takich instytucji należą:

− wymóg posiadania kwalifikacji rolniczych lub udokumentowanej pracy 
w sektorze rolnictwa przez nabywcę (Litwa, Węgry);

− określona maksymalna ilość posiadanych przez osobę gruntów (na 
Węgrzech 300 ha, na Litwie 500 ha);

− konieczność uzyskania zezwolenia na nabycie nieruchomości rolnej 
(Węgry, Rumunia, Litwa);

− zobowiązanie do złożenia oświadczenia, że przeznaczenie gruntu rolnego 
nie ulegnie zmianie przez określoną liczbę lat po nabyciu (Węgry);

− dochody z rolnictwa nabywcy mają wynosić co najmniej 50% (Litwa);
− zamieszkiwanie na terytorium kraju lub zarejestrowanie osoby prawnej 

w kraju określoną liczbę lat przed nabyciem nieruchomości (Litwa, Bułgaria49).
Regulowanie obrotu nieruchomościami rolnymi nie jest praktykowane jedy-

nie we wschodniej części Unii. Także kraje zachodnie posiadają przepisy podobne 
do wyżej wymienionych, z czego najsurowsze wydają się być te funkcjonujące 
we Francji i w Niemczech. Obrót nieruchomościami we Francji jest kontrolowany 
przez SAFER (Sociétés d’Aménagement Foncier et d’Etablissement Rural). Insty-
tucja ma prawo pierwokupu oraz nadzoruje, aby nieruchomość została nabyta 
przez osobę zajmującą się rolnictwem, dlatego przeciwdziała też transakcjom 
o charakterze spekulacyjnym. Nabywca powinien posiadać wykształcenie rolni-
cze lub staż pracy w gospodarstwie rolnym i musi zobowiązać się do osobistego 
prowadzenia gospodarstwa przez określony czas. Podobne regulacje funkcjonują 
w Niemczech – obrót ziemią rolną monitorowany jest przez BVVG (Bodenver-
wertungs-und-Verwaltungs GmbH). Władze posiadają uprawnienia do odmowy 
zgody na dokonanie transakcji w określonych przez prawo sytuacjach – przy-
kładowo, gdyby nabycie prowadziło do nadmiernej koncentracji gruntów lub ich 
nieuzasadnionego gospodarczo podziału. Ponadto nabywca jest obowiązany do 
używania ziemi przez 20 lat, a także musi spełniać wymóg fizycznej i zawodowej 
zdolności prowadzenia gospodarstwa. Duńskie przepisy wprowadzają obowią-
zek posiadania odpowiednich kwalifikacji i prawa stałego pobytu w Danii przy 
kupnie nieruchomości rolnej większej niż 30 ha, a nabywca powinien w terminie 

49 S. Prokurat, Ekonomiczne i prawne aspekty…, s. 154.
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6 miesięcy od nabycia osiedlić się na stałe w kraju. W Hiszpanii funkcjonują 
tzw. gospodarstwa priorytetowe. Aby gospodarstwo uzyskało taki status, pro-
wadzący je powinien między innymi mieć kwalifikacje zawodowe, uzyskiwać 
przynajmniej 50% swoich dochodów z pracy w rolnictwie oraz zamieszkiwać 
jednostkę administracyjną, w której znajduje się nieruchomość lub jednostkę 
sąsiadującą z nią. Gospodarstwa mają prawo pierwokupu, jeśli nie prowadziłoby 
to do nadmiernej koncentracji gruntów. Dodatkowo występuje instytucja prawa 
pierwokupu sąsiedzkiego50.

ORGANY UNII EUROPEJSKIEJ O OGRANICZENIACH

W kwietniu 2017 r. Parlament Europejski przyjął rezolucję „Aktualny stan 
koncentracji gruntów UE: jak ułatwić rolnikom dostęp do gruntów?”51. W doku-
mencie stwierdzono, że dostęp do ziemi to podstawowe prawo człowieka i ma 
zasadnicze znaczenie dla wykonywania wielu innych praw, a także zwró-
cono uwagę na to, że oprócz własności prywatnej, ziemia stanowi także dobro 
publiczne. Ponadto jest zasobem nieodnawialnym i zaczyna jej brakować, a jest 
podstawą do zdrowia człowieka, zapewnienia bezpieczeństwa żywnościowego 
i utrzymania wielu ekosystemów.

Parlament podaje, że europejski model rolnictwa kształtowany jest w oparciu 
o małe i średnie gospodarstwa rodzinne i spółdzielcze, które wraz z rozproszoną 
własnością i właściwie uregulowaną dzierżawą uznawane są za najlepszy sposób 
na zrównoważoną gospodarkę gruntami. Gospodarstwo rodzinne zaś jest uka-
zane nie tylko jako wytwórca żywności, ale także piastun ważnych funkcji spo-
łecznych i ekologicznych. Zapewnia także duże rozproszenie własności gruntów, 
co Parlament Europejski uznaje za podstawową zasadę społecznej gospodarki 
rynkowej i sposób na zapewnienie pokoju społecznego.

W opozycji do rozproszenia stawiana jest koncentracja gruntów. Ma ona mieć 
negatywny wpływ na rozwój społeczności wiejskich i stan społeczno-gospodar-
czy obszarów wiejskich, prowadzić do utraty miejsc pracy w rolnictwie, a także 
zakłócać produkcję i procesy rynkowe. Parlament Europejski odniósł się też do 
niekorzystnego wpływu na ceny gruntów rolnych, które w części państw człon-
kowskich osiągnęły poziom sprzyjający spekulacjom finansowym. Odnosząc się 

50 Ibidem; P. Czechowski, A. Niewiadomski, Instrumenty prawne reglamentacji obrotu nie-
ruchomościami rolnymi w Polsce na tle regulacji wybranych państw europejskich, „Studia Iuridi-
ca” 2018, t. LXXII, s. 93–95.

51 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 27 kwietnia 2017 r. w sprawie aktualnego stanu 
koncentracji gruntów rolnych w UE: jak ułatwić rolnikom dostęp do gruntów?, 2016/2141(INI) 
(Dz.Urz. UE C nr 298 z 2018 r., s. 112); dalej: rezolucja z dnia 27 kwietnia 2017 r.
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do nadmiernej koncentracji, przywołano opinię Europejskiego Komitetu Ekono-
miczno-Gospodarczego dotyczącą masowego wykupu gruntów rolnych, w której 
Komitet przybliżył problem landgrabbing’u jako zjawiska obecnego na całym 
świecie – również w Unii52.

Ze względu na powyższe Parlament Europejski zwrócił się do państw człon-
kowskich i Komisji Europejskiej z wieloma możliwymi środkami. W rezolucji 
z dnia 27 kwietnia 2017 r. zachęcał kraje Unii do lepszego uwzględnienia kwestii 
zarządzania gruntami rolnymi i regulowania rynku, podając za przykład takie 
instrumenty, jak: państwowe zezwolenia na sprzedaż i dzierżawę, prawo pierwo-
kupu, ograniczenie liczby hektarów ziemi na osobę, preferencyjne warunki dla 
rolników czy ograniczenie możliwości nabycia przez osoby prawne. Parlament 
Europejski domagał się również stworzenia specjalnych organów państwowych 
zajmujących się zarządzaniem ziemią. W rezolucji z dnia 27 kwietnia 2017 r. zna-
lazły miejsce także wezwania do konkretnego działania, skierowane zarówno do 
państw członkowskich, jak i do Komisji Europejskiej – między innymi do regu-
larnego przekazywania informacji o regulacjach krajowych oraz gromadzenia 
danych związanych z wysokością cen gruntów i czynszów dzierżawnych. Komi-
sja wraz z państwami członkowskimi i zainteresowanymi stronami powinna 
stworzyć katalog kryteriów dopuszczalnych środków regulacji rynku gruntów 
rolnych. Tworzący powinni wziąć pod uwagę interes publiczny oraz swobody 
rynku wewnętrznego, a cała regulacja miałaby zapewnić równe warunki dzia-
łania. Komisja została dodatkowo wezwana do bieżącego monitorowania sytu-
acji i regularnego informowania Parlamentu Europejskiego o sytuacji na rynkach 
rolnych.

W odpowiedzi na wezwanie Parlamentu Europejskiego jeszcze w 2017 r. 
został ogłoszony Komunikat wyjaśniający Komisji. Odnosząc się do propozycji 
i wezwań zawartych w rezolucji z dnia 27 kwietnia 2017 r., Komisja scharaktery-
zowała podstawowe zasady Unii Europejskiej i zwróciła uwagę na sprzeczność 
niektórych postulatów z praktyką stosowania prawa unijnego, w tym z orzecz-
nictwem Trybunału53. W Komunikacie wyjaśniającym uznano za ważne cele 
przyświecające państwom przy wprowadzaniu regulacji ograniczających obrót 
nieruchomościami rolnymi, jednak zwrócono również uwagę na to, że niektóre 
przepisy mogą pozostawać w niezgodzie z podstawowymi zasadami Unii. Komi-
sja przede wszystkim wskazała, że niektóre dotychczas istniejące przepisy kra-
jowe, choć formalnie niedyskryminacyjne, w praktyce mogą różnicować sytuację 

52 Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Społecznego w sprawie: „Masowy wy-
kup gruntów rolnych – dzwonek alarmowy dla Europy i zagrożenie dla rolnictwa rodzinnego”, 
2015/C 242/03 (Dz.Urz. UE C nr 242 z 2015 r., s. 15).

53 P. Czechowski, A. Niewiadomski, Mechanizmy prawne ochrony rolnego charakteru nie-
ruchomości w świetle Rezolucji Parlamentu Europejskiego z dnia 27 kwietnia 2017 r. w sprawie 
aktualnego stanu koncentracji gruntów rolnych w UE: jak ułatwić rolnikom dostęp do gruntów?, 
„Studia Iuridica” 2018, t. LXXVIII, s. 103.
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obywateli innych państw członkowskich od sytuacji obywateli danego kraju. 
W tekście pojawia się wielokrotnie nawiązanie do zasady proporcjonalności, 
koniecznej do oceny każdego środka mogącego potencjalnie ograniczać swobody 
rynku wewnętrznego. Komisja przypomniała, że oceniając proporcjonalność, 
należy wziąć pod uwagę okoliczności faktyczne oraz prawne konkretnej sprawy, 
a także przyświecające regulacji cele publiczne. 

Następnie Komisja odniosła się do poszczególnych instytucji występują-
cych w ustawodawstwach krajowych, powołując się na orzecznictwo Trybunału. 
Uprzednie zezwolenie co do zasady zostało uznane za ograniczające swobodny 
przepływ kapitału, ale uzasadnione na mocy prawa Unii Europejskiej. Należy 
jednak wystrzegać się przyznawania organom państwowym swobody uzna-
nia, która mogłaby prowadzić do arbitralnego wykorzystywania tej instytucji. 
Prawo pierwszeństwa w nabyciu nieruchomości dla rolników może być uspra-
wiedliwione celami polityki rolnej, szczególnie gdy stanowi ograniczenie mniej 
dolegliwe niż całkowity zakaz zakupu gruntów rolnych przez osoby niebędące 
rolnikami. Również kontrole cen zapobiegające ich nadmiernym wzrostom są 
dopuszczalne, jeśli regulacje opierają się na obiektywnych, niedyskryminacyj-
nych, precyzyjnych i odpowiednich kryteriach. Obejmuje to również możliwość 
zakazania dokonania konkretnej transakcji, jeśli cenę można uznać za nadmier-
nie spekulacyjną. Chociaż zagospodarowanie bezpośrednie jest pożądane, nie 
można wprowadzać konieczności zobowiązania się przez nabywcę do osobi-
stej pracy na nabytej nieruchomości rolnej, ponieważ jest to nieproporcjonalne. 
Wątpliwości co do proporcjonalności pojawiają się także w przypadku wymogu 
posiadania określonych kwalifikacji rolniczych przez nabywcę. W przypadku, 
gdy nabywany przez rolnika grunt zostanie oddany w dzierżawę, w zasadzie 
kwalifikacje nabywcy nie mają żadnego znaczenia. W większości przypad-
ków wymóg zamieszkania w określonym miejscu również narusza podstawowe 
zasady Unii Europejskiej. Przykładowo niedozwolony jest nakaz ustanowienia 
stałego miejsca zamieszkania na nieruchomości będącej przedmiotem sprzedaży. 
W tym kontekście należy zwrócić uwagę na regulacje wymagające od nabywcy 
zamieszkiwania na danym terytorium przez określoną liczbę lat przed nabyciem 
nieruchomości. Także zakaz sprzedaży nieruchomości rolnych osobom prawnym 
jest naruszeniem swobód i trudno byłoby znaleźć dla niego usprawiedliwienie. Za 
to określenie maksymalnej liczby gruntów, która może być nabyta lub posiadana 
może być usprawiedliwione – przykładowo celem przeciwdziałania nadmier-
nej koncentracji gruntów, czy dążenia do osiągnięcia bardziej zrównoważonej 
struktury własności. Szczególnej kontroli wymagają przywileje przysługujące 
lokalnym kupującym, ponieważ mogą stanowić dyskryminację pośrednią. Takie 
uregulowania mogą być jednak uzasadnione realizowaniem określonego celu 
społeczno-gospodarczego. 

Wydaje się, że takie kompleksowe wyjaśnienie kwestii dozwolonych ogra-
niczeń jest konieczne. Na podstawie orzecznictwa Trybunału można wywieść 
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wniosek, że państwa członkowskie nadal napotykają trudności w balansowaniu 
realizacji celów interesu ogólnego ze swobodami rynku wewnętrznego54.

OCENA REGULACJI ‒ PODSUMOWANIE

Regulacje poszczególnych krajów ograniczające obrót nieruchomościami 
rolnymi można uznać za naruszenie swobód rynku wewnętrznego. Pomimo 
traktowania narodowego innych obywateli Unii Europejskiej, część przepisów 
może wydawać się ukrytym ograniczeniem czy zniechęceniem do skorzystania 
z uprawnień wynikających ze swobód. Niemniej należy mieć na względzie cele 
interesu publicznego przytaczane wielokrotnie w orzecznictwie TSUE, a także 
w rezolucji z dnia 27 kwietnia 2017 r. oraz Komunikacie wyjaśniającym. Przy 
ocenie regulacji trzeba również pamiętać o negatywnych procesach zachodzących 
na całym świecie, które są powiązane z gospodarką nieruchomościami rolnymi55. 
Jednym z nich jest koncentracja wielohektarowych gruntów rolnych w rękach nie-
wielu osób fizycznych lub prawnych. W 2013 r. 52,2% gruntów rolnych Unii było 
kontrolowanych zaledwie przez 3,1% gospodarstw56. Duża koncentracja grun-
tów działa często niekorzystnie na środowisko – może wiązać się z uprawami 
monokulturowymi, co stanowi niebezpieczeństwo dla bioróżnorodności. Ponadto 
wielkie gospodarstwa rolne mogą wypierać małe i średnie, powodując tym 
wyludnianie wsi, migrację do miast oraz wzrost poziomu antropopresji na zur-
banizowanych terenach. Kontrolowanie przez państwo obrotu nieruchomościami 
rolnymi może być również uzasadnione zmianami klimatycznymi. W obliczu 
wielu wiadomości alarmujących o globalnym ociepleniu, władze powinny dążyć 
do zapewnienia właściwej gospodarki gruntami rolnymi. Także nieodnawialność 
surowca, jakim jest ziemia, przemawia za tym, by jednak państwo sprawowało 
nadzór lub nawet kontrolę nad obrotem nieruchomościami rolnymi. Dla celów 
zabezpieczenia środowiska naturalnego powinno się wprowadzić mechanizmy 
ograniczające jej nadmierne zużycie. Grunty rolne stanowią także podstawę 
egzystencji człowieka, ponieważ dzięki nim zapewniana jest żywność. Stanowią 
ważny czynnik w budowaniu bezpieczeństwa żywnościowego, co przekłada się 
również na bezpieczeństwo państwa.

W obliczu wszystkich zagrożeń i braku całkowitej zgodności między orga-
nami Unii, należałoby przemyśleć wprowadzenie wiążącego uregulowania 

54 B. Włodarczyk, Obrót nieruchomościami rolnymi w świetle traktatowej swobody przepły-
wu kapitału – rozważania na gruncie orzecznictwa Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej, 
„Przegląd Prawa Rolnego” 2019, nr 2(25), s. 45.

55 P. Wojciechowski, Wybrane aspekty…, s. 50.
56 Rezolucja z dnia 27 kwietnia 2017 r.
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obrotu gruntami rolnymi na terenie Unii Europejskiej. Najlepiej byłoby jed-
nak, gdyby państwa członkowskie nadal miały w pewnym stopniu wpływ na 
uregulowanie obrotu, tak by można było go dostosować do specyfiki rolnictwa 
i wiejskich stosunków społecznych w danym kraju. Nie sposób nie zgodzić się 
z Parlamentem Europejskim, że grunty rolne należy otoczyć szczególną opieką. 
Najwyraźniej z podobnych założeń wychodzą państwa członkowskie – znaczna 
większość ze wskazanych w rezolucji z dnia 27 kwietnia 2017 r. rozwiązań funk-
cjonuje przynajmniej w niektórych państwach członkowskich. Komisja Europej-
ska, sugerując, że Parlament namawia do rozwiązań potencjalnie sprzecznych 
z podstawowymi zasadami Unii, ma rację. Jak w każdym przypadku ogranicza-
nie swobód wiąże się z ważeniem interesów, jednak w sytuacjach, gdy ważą się 
losy środowiska i przyszłych pokoleń, decyzje powinny być wyjątkowo prze-
myślane. Chociaż Trybunał ma tendencje do rozszerzania zastosowania swobód 
rynku wewnętrznego, istnieje możliwość, że polityka unijna zostanie zwrócona 
w stronę postulatów Parlamentu Europejskiego57, między innymi z uwagi na 
wzrastającą świadomość ekologiczną i coraz większą presję społeczeństwa na 
zachowanie środowiska naturalnego.
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GLOSA APROBUJĄCA DO WYROKU SĄDU 
NAJWYŻSZEGO Z DNIA 16 LISTOPADA 2017 R., 

V CSK 81/171

A COMMENTARY OF THE SUPREME COURT’S JUDGMENT 
OF NOVEMBER 16, 2017, REF. NO. V CSK 81/17

Abstract

In the judgment of November 16, 2017, Ref. V. CSK 81/17, the Supreme Court ruled 
that starting a business in the form of running a go-go club in the commune does not 
violate its good name, even if some activities in its activity are contrary to the law. In 
addition, there are no grounds to distinguish the personal interest of a legal person in the 
form of a credible image.

The purpose of this opinion is to evaluate the above resolution of the Supreme Court. 
The author intends to compare the judgment of the Supreme Court with the views of 
representatives of the doctrine of Polish judicial law and previous case-law.

1 Wyrok Sądu Najwyższego z dnia 16 listopada 2017 r., V CSK 81/17, Legalis.
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1. WSTĘP

Sąd Najwyższy w wyroku z dnia 16 listopada 2017 r., V CSK 81/172, orzekł, iż 
podjęcie działalności gospodarczej w formie prowadzenia klubu go-go na terenie 
gminy nie narusza jej dobrego imienia, nawet jeżeli niektóre czynności w prowa-
dzonej działalności są sprzeczne z przepisami prawa. Ponadto według Sądu Naj-
wyższego brak jest podstaw do wyróżnienia, odrębnego w stosunku do dobrego 
imienia, dobra osobistego osoby prawnej w postaci wiarygodnego wizerunku.

2. STAN FAKTYCZNY

Stan faktyczny w niniejszej sprawie był następujący. Agencja Reklamowo-
-Marketingowa „E.” sp. z o.o. w K., M. M. i K. sp. z o.o. w H. (dalej: pozwani) 
prowadzili działalność gospodarczą polegającą na zarządzaniu siecią klubów G. 
Funkcjonowały one najpierw pod nazwą C., a później pod innymi nazwami. 
Dwa z nich znajdowały się na terenie gminy W. W klubach tych sprzedawano 
alkohol bez wymaganych zezwoleń. Okazane bowiem w toku kontroli zezwole-
nia okazały się nieaktualne, dotyczyły innych lokali lub imprez cateringowych 
albo przyjęć zamkniętych. Ponadto ceny sprzedawanych alkoholi były rażąco 
wygórowane. Działalność klubów reklamowały tzw. promotorki, którymi były 
młode kobiety posługujące się charakterystycznymi parasolkami. Zaczepiały one 
w sposób nachalny i nieustępliwy znajdujących się na obszarze rynku i przyle-
głych do niego ulic mężczyzn, także w obecności towarzyszących im osób (dzieci, 
żon, partnerek), mimo negatywnych reakcji zaczepianych i ostrzeżeń ze strony 
funkcjonariuszy straży miejskiej. Urząd Miasta otrzymywał w związku z ww. 
incydentami skargi wnoszone przez osoby prowadzące inne lokale (restauracje, 

2 LEX nr 2440468.
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puby). Kluby G. cieszyły się złą sławą, co potwierdziło mające miejsce w nocy 
z 21 na 22 września 2014 r. w klubie przy ul. R. pobicie ze skutkiem śmiertelnym 
klienta przez ochroniarza. 

3. DROGA SĄDOWA

Działania klubów G. kolidowały z działalnością gminy W. Rada Miejska W. 
w dniu 10 kwietnia 2014 r. podjęła uchwałę o utworzeniu parku kulturowego „S.”, 
na którego obszarze zakazano organizowania działań służących reklamie, w tym 
stosowania oświetlonych lub podświetlonych szyldów, kasetonów, neonów, 
odnoszących się do sklepów z artykułami o charakterze erotycznym i lokali 
o podobnym profilu działalności. W związku z wyborem W. na Europejską Sto-
licę Kultury nastąpiła intensyfikacja działalności gminy W. w zakresie orga-
nizacji i prowadzenia festiwali, koncertów, konferencji i innych przedsięwzięć 
artystyczno-kulturalnych, skupiających uwagę mieszkańców i turystów z całego 
świata.

W celu rozwiązania problemów związanych z działaniami Klubów G., 
gmina W. postanowiła skierować sprawę na drogę sądową. Sąd okręgowy wyro-
kiem z dnia 30 listopada 2015 r. nakazał pozwanym zaniechania działalności 
gospodarczej, polegającej na prowadzeniu klubów nocnych „G.” w W. następują-
cych praktyk, naruszających dobra osobiste Gminy W. w postaci dobrego imienia 
(renomy) i wiarygodności wizerunku: 

1) namawiania przechodniów do korzystania z usług klubów przy ul. R. 
i R. 29; 

2) stałej sprzedaży alkoholu bez wymaganych prawem decyzji zezwalają-
cych na sprzedaż oraz posługiwania się cofniętymi decyzjami zezwalającymi na 
sprzedaż; 

3) zmiany nazw klubów „G.” na „P.” przy ul. R. i „P.” przy ul. R. 29 bez 
wyraźnej informacji o tym przy jednoczesnej informacji o zakończeniu działal-
ności klubów „G.”; 

4) sprzedaży napojów, alkoholi i napojów alkoholowych za cenę rażąco zawy-
żoną.

Według sądu okręgowego dokonane ustalenia faktyczne uzasadniały udzie-
lenie gminie W. na podstawie art. 23 i 24 w związku z art. 43 ustawy z dnia 
23 kwietnia 1964 r. – Kodeks cywilny3 żądanej przez nią ochrony w zakresie 
odnoszącym się do naruszenia przez pozwanych jej dóbr osobistych w postaci 
dobrego imienia (renomy) i wiarygodności wizerunku. Zdaniem sądu okręgowego 

3 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. – Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1740, 
z późn. zm.); dalej: k.c.
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bezprawne działania pozwanego dotyczące m.in. nielegalnej sprzedaży alkoholu 
połączone z prowadzeniem działalności godzącej w dobre obyczaje zmierzało do 
negatywnego postrzegania gminy W. przez społeczeństwo oraz utrudniało to sta-
rania o utrzymanie i kreowanie wizerunku gminy W. jako metropolii kulturalnej, 
turystycznej, bezpiecznej i przyjaznej dla ogółu swoich mieszkańców i turystów 
z całego świata oraz podważało jej wiarygodność i zaufanie do niej jako jednostki 
samorządu, która ma obowiązek zapewnić na swym obszarze bezpieczeństwo 
i możliwość realizacji potrzeb kulturalnych oraz rozrywkowych w granicach 
wyznaczonych przez prawo i ogólnie akceptowane w społeczeństwie obyczaje 
i zasady postępowania.

Sąd apelacyjny w wyroku z dnia 31 sierpnia 2016 r. podzielił ustalenia fak-
tyczne sądu okręgowego, ale nie zaakceptował dokonanej przez sąd I instancji 
oceny prawnej. Według sądu apelacyjnego z dwóch dóbr osobistych wskazanych 
przez sąd okręgowy, czyli dobrego imienia i wiarygodnego wizerunku, osobie 
prawnej przysługuje jedynie pierwsze z nich. Zdaniem sądu apelacyjnego dzia-
łania skarżącej objęte stanem faktycznym sprawy – tj. prowadzenie klubów 
z tańcem erotycznym i drogimi alkoholami, stała sprzedaż alkoholu po bardzo 
wysokich cenach i z naruszeniem reglamentujących ją przepisów, zmiana nazw 
klubów, zachęcanie przechodniów do korzystania z usług klubów przez „promo-
torki” używające rekwizytów w postaci parasolek – nie naruszają dobra osobi-
stego w postaci dobrego imienia i nie mają z nim żadnego związku.

4. ROZSTRZYGNIĘCIE SĄDU NAJWYŻSZEGO

Sąd Najwyższy w wyroku z dnia 16 listopada 2017 r., V CSK 81/17, podzie-
lił stanowisko sądu apelacyjnego. Nie ma bowiem podstaw ku temu, aby obok 
dobrego imienia osoby prawnej zostało wyodrębnione kolejne dobro osobiste 
w postaci wizerunku lub wiarygodnego wizerunku osoby prawnej. Dobro oso-
biste w postaci wizerunku, o jakim mowa w art. 23 k.c. i art. 81 ustawy z dnia 
4 lutego 1994 r. o prawie autorskim i prawach pokrewnych4, to podobizna czło-
wieka na obrazie, fotografii lub utrwalona w inny sposób. Takie dobro osobiste 
przysługuje tylko człowiekowi i nie ma swojego odpowiednika w postaci dobra 
przysługującego osobie prawnej5. Tym samym pojęcie ,,wizerunek” (,,wiary-
godny wizerunek”) można uznać za synonim ,,dobrego imienia” (,,reputacji”, 
,,renomy”) osoby prawnej. Zatem gminie jako osobie prawnej przysługuje dobro 
osobiste w postaci dobrego imienia, reputacji, renomy, nie przysługuje natomiast, 

4 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1062.
5 Wyrok Sądu Najwyższego z dnia 7 października 2009 r., III CSK 39/09, Legalis.
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odrębne w stosunku do niego, dobro osobiste w postaci wizerunku lub wiarygod-
nego wizerunku.

Według Sądu Najwyższego w powyższym stanie faktycznym nie doszło do 
naruszenia przez działania pozwanej spółki dobra osobistego gminy W. w postaci 
dobrego imienia. Przez dobra osobiste osoby prawnej rozumie się wartości niema-
jątkowe związane z wyodrębnieniem osoby prawnej i jej działaniem w zakresie 
swych zadań, dodając przy tym niekiedy, że chodzi tu o wartości umożliwiające 
prawidłowe funkcjonowanie osoby prawnej w zakresie jej zadań6. W przypadku 
gminy będzie to cała obszerna sfera zadań wyznaczonych przez ustawę z dnia 
8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym7, czyli zaspokajanie potrzeb mieszka-
niowych, urbanistyka, komunikacja, opieka zdrowotna, handel, oświata, kultura, 
rozrywka, turystyka; zaspokajanie szerokich potrzeb wspólnoty mieszkańców 
gminy.

Dobre imię osoby prawnej, to opinia, jaką dana osoba prawna ma w spo-
łeczeństwie ze względu na prowadzoną działalność w zakresie swych zadań8. 
Do jego naruszenia dochodzi przez przypisanie danej osobie prawnej niewłaści-
wego działania, mogącego spowodować utratę do niej zaufania potrzebnego do 
prawidłowego jej funkcjonowania w zakresie swych zadań9, a naruszenie przyj-
muje co do zasady postać wypowiedzi pisemnych lub ustnych albo obrazów 
rozpowszechnianych w jakikolwiek sposób. Żadne z działań klubów nie miały 
takiego charakteru. Nie były one również intencjonalnie skierowane na wyraże-
nie jakichkolwiek twierdzeń lub opinii odnoszących się do gminy W. Pozwana 
spółka podejmowała te działania tylko dlatego, że uważała je za mieszczące się 
w ramach dozwolonej działalności gospodarczej. Natomiast problem dotyczący 
zgodności z prawem tychże działań podlega ocenie właściwych w tym zakresie 
organów, a drogą do przeciwdziałania prowadzeniu działalności z naruszeniem 
przepisów nie jest powództwo o ochronę dóbr osobistych, lecz efektywne egze-
kwowanie wskazanych przepisów za pomocą środków publicznoprawnych przez 
powołane do tego organy.

Nie zasługuje na aprobatę tendencja rozszerzająca zastosowanie przepisów 
o ochronie dóbr osobistych do realizacji celów, do których osiągnięcia one się nie 
nadają10.

 6 Wyrok Sądu Najwyższego z dnia 14 listopada 1986 r., II CR 295/86, OSNC 1988, nr 2−3, 
poz. 40; wyrok Sądu Najwyższego z dnia 14 maja 2009 r., I CSK 440/08, LEX nr 511034; wyrok 
Sądu Najwyższego z dnia 22 stycznia 2015 r., I CSK 16/14, LEX nr 1621771.

 7 Tekst jedn. Dz.U z 2021 r., poz. 1372; dalej: u.s.g. Zob też. art. 6−9 ustawy z dnia 8 marca 
1990 r. o samorządzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1372).

 8 Wyrok Sądu Najwyższego z dnia 9 czerwca 2005 r., III CK 622/04, Legalis.
 9 Wyrok Sądu Najwyższego z dnia 26 października 2006 r., I CSK 169/06, Legalis; wyrok 

Sądu Najwyższego z dnia 11 sierpnia 2016 r., I CSK 419/15, Legalis.
10 Odniesienie się do spraw będących wyrazem tej tendencji: wyrok Sądu Najwyższego z dnia 

5 kwietnia 2013 r., III CSK 198/12, OSNC 2013, nr 12, poz. 141; wyrok Sądu Najwyższego z dnia 



418 KRZYSZTOF ŚWIĄTCZAK

5. STANOWISKO GLOSATORA

Rozstrzygnięcie Sądu Najwyższego w niniejszej sprawie należy uznać za 
słuszne. W orzecznictwie dobra osobiste osób prawnych definiowane są jako 
,,wartości niemajątkowe, dzięki którym osoba prawna może funkcjonować zgod-
nie ze swym zakresem działań”11. ,,Zakres działań” niekiedy zastępowany jest 
terminem ,,profil działalności”12.

Artykuł 43 k.c. nie zawiera przykładowego katalogu dóbr osobistych osób 
prawnych. Wskazuje on jedynie, iż przepisy o ochronie dóbr osobistych osób 
fizycznych stosuje się odpowiednio do osób prawnych. Brak wskazania przez 
ustawodawcę przykładowego katalogu dóbr osobistych osób prawnych sprawia, 
iż konieczne jest stworzenie takiego katalogu na podstawie badań przeprowa-
dzonych przez przedstawicieli doktryny, a także bogatej praktyki orzeczniczej 
ostatnich dziesięcioleci13. Niemniej jednak nie jest możliwe wskazanie wszyst-
kich dóbr osobistych przysługujących osobom prawnym14.

W judykaturze i piśmiennictwie panuje zgodność, co do tego, iż osobom praw-
nym przysługują takie dobra osobiste jak: dobre imię, nazwa, czy tajemnica kore-
spondencji15. Katalog ten jest dość często poszerzany o nietykalność pomieszczeń16 
oraz prawo do prywatności17. Wraz z rozwojem społecznej gospodarki rynkowej 
coraz bardziej zwraca się uwagę na ochronę dóbr osobistych osób prawnych, co 
skutkuje wyszczególnieniem w ostatnich latach także innych niż powyższe dóbr 

24 września 2015 r., V CSK 741/14, OSNC 2016, nr 7−8, poz. 95, s. 143; wyrok Sądu Najwyższego 
z dnia 29 października 2015 r., I CSK 896/14, OSNC ZD 2017, nr B, poz. 29, s. 72.

11 Wyrok Sądu Najwyższego z dnia 14 listopada 1986 r., II CR 295/86, OSNC 1988, nr 2−3, 
poz. 40; wyrok Sądu Najwyższego z dnia 17 lipca 2008 r., II CSK 111/08, Legalis; wyrok Sądu 
Apelacyjnego w Warszawie z dnia 20 grudnia 2012 r., VI ACa 1199/11, Legalis; wyrok Sądu Ape-
lacyjnego w Białymstoku z dnia 20 listopada 2015 r., I ACa 636/15, LEX nr 1938374; wyrok Sądu 
Apelacyjnego w Warszawie z dnia 30 stycznia 2017 r., I ACa 2121/15, Legalis; wyrok Sądu Apela-
cyjnego w Warszawie z dnia 8 listopada 2018 r., VI ACa 956/17, Legalis.

12 Wyrok Sądu Apelacyjnego w Krakowie z dnia 22 czerwca 2017 r., I ACa 192/17, Legalis.
13 K. Świątczak, Dobra osobiste osób prawnych w polskim prawie cywilnym, Łódź 2020, 

s. 41.
14 I. Lewandowska-Malec (red.), Dobra osobiste, Warszawa 2017, s. 101.
15 Wyrok Sądu Najwyższego z dnia 5 kwietnia 2013 r., III CSK 198/12, OSNC 2013, nr 12, 

poz. 141; F. Błahuta [et al.], Kodeks cywilny. Komentarz, t. I, Warszawa 1972, s. 121.
16 M. Załucki (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, Legalis/el. 2020, komentarz do art. 43 k.c.; 

M. Fras, M. Habdas (red.), Kodeks cywilny. Komentarz. Tom I. Część ogólna (art. 1‒125), LEX/el. 
2018, komentarz do art. 43 k.c. 

17 K. Osajda (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, Legalis/el. 2020, komentarz do art. 43 k.c. 
W orzecznictwie pojawiają się natomiast orzeczenia, w których neguje się przysługiwanie oso-
bom prawnym dobra osobistego w postaci prawa do prywatności. Zob. wyrok Sądu Apelacyjnego 
w Katowicach z dnia 25 lutego 2014 r., V ACa 690/13, Legalis. Zob. także: J. Gudowski (red.), 
Kodeks cywilny. Część ogólna. Komentarz do wybranych przepisów, LEX/el. 2018, komentarz do 
art. 43 k.c.
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osobistych osób prawnych. Są to kolejno: wolność prowadzenia działalności 
gospodarczej, wolność komunikowania się i wypowiedzi, wolność prowadzenia 
aktywności społecznej, politycznej i religijnej18, prawo do klienteli, tajemnica 
przedsiębiorstwa, prawo do niezakłóconego czerpania zysku z prowadzonej dzia-
łalności gospodarczej, znak symbolizujący osobę prawną czy znak indywiduali-
zujący osobę prawną19. Trzeba przy tym wskazać, iż w odniesieniu do tychże dóbr 
osobistych pojawia się bardzo wiele sporów w orzecznictwie i doktrynie20.

Dobre imię osoby prawnej określane jest niekiedy także jako dobra sława, 
reputacja, renoma21, uznanie, autorytet22, marka bądź ugruntowana pozycja23. 
Uznaje się je jako odpowiednik czci osoby fizycznej24. Jest to jedno z najważniej-
szych dóbr osobistych osób prawnych25, będące najczęściej spośród wszystkich 
innych dóbr osobistych tychże podmiotów przedmiotem ochrony26. Wiąże się 
ono z wyobrażeniami, ocenami czy opiniami, jakie mają o danej osobie prawnej 
inne podmioty27. Brane są przy tym pod uwagę takie czynniki, jak: cel dzia-
łalności osoby prawnej28, dotychczasowa jej działalność, renoma od chwili jej 
powstania29, rodzaj prowadzonej działalności30, osiągnięcia, zewnętrzna skutecz-
ność czy spektakularność działań31. Dobre imię osoby prawnej podlega ochronie 
niezależnie od zakresu i przedmiotu prowadzonej działalności, rozpoznawalno-
ści na rynku czy długości jej istnienia32.

18 P. Księżak, M. Pyziak-Szafnicka (red.), Kodeks cywilny. Komentarz. Część ogólna, LEX/el. 
2014, komentarz do art. 43 k.c.

19 K. Świątczak, Dobra osobiste…, s. 59.
20 Ibidem, s. 59.
21 K. Osajda (red.), Kodeks…, komentarz do art. 43 k.c.
22 M. Fras, M. Habdas (red.), Kodeks…, komentarz do art. 43 k.c.
23 Wyrok Sądu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 10 kwietnia 2019 r., I ACa 17/18, Legalis; 

wyrok Sądu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 24 października 2019 r., V ACa 17/19, Legalis.
24 Wyrok Sądu Najwyższego z dnia 26 października 2006 r., I CSK 169/06, Legalis; wyrok 

Sądu Apelacyjnego w Katowicach z dnia 17 grudnia 2013 r., V ACa 356/13, Legalis.
25 A. Kubiak-Cyrul, Dobra osobiste osób prawnych, Kraków 2005, s. 165.
26 M. Fras, M. Habdas (red.), Kodeks…, komentarz do art. 43 k.c.
27 Wyrok Sądu Apelacyjnego w Krakowie z dnia 16 października 2014 r., I ACa 946/14, Le-

galis; wyrok Sądu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 18 maja 2017 r., I ACa 380/16, Legalis. Zob. 
także: K. Świątczak, Dobra osobiste…, s. 43.

28 Wyrok Sądu Najwyższego z dnia 12 grudnia 2017 r., IV CSK 131/17, Legalis; wyrok Sądu 
Apelacyjnego w Białymstoku z dnia 20 września 2012 r., I ACa 381/12, Legalis. Także: A. Kubiak-
-Cyrul, Dobra osobiste…, s. 166; K. Świątczak, Dobra osobiste…, s. 43.

29 Wyrok Sądu Najwyższego z dnia 9 czerwca 2005 r., III CK 622/04, Legalis; wyrok Sądu 
Najwyższego z dnia 22 stycznia 2015 r., I CSK 16/14, LEX nr 1621771; wyrok Sądu Najwyższego 
z dnia 12 grudnia 2017 r., IV CSK 131/17, Legalis. Zob. także: K. Świątczak, Dobra osobiste…, 
s. 43.

30 Wyrok Sądu Najwyższego z dnia 26 października 2006 r., I CSK 169/06, Legalis.
31 J. Koczanowski, Ochrona dóbr osobistych osób prawnych, Kraków 1999, s. 130.
32 K. Świątczak, Dobra osobiste…, s. 44; J. Gudowski (red.), Kodeks cywilny. Część ogólna. 

Komentarz…, komentarz do art. 43 k.c.; wyrok Sądu Apelacyjnego w Poznaniu z dnia 30 marca 
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W piśmiennictwie wskazuje się, że naruszenia dobrego imienia osoby praw-
nej można dokonać na dwa sposoby. Pierwszym z nich jest rozpowszechnianie 
informacji o faktach, zaś drugim jest rozpowszechnianie ocen33. Nie jest przy 
tym wykluczone połączenie dwóch ww. form. Zarzuty albo krzywdzące oceny 
nie wystarczy sformułować na forum wewnętrznym34. Wymaga się ich upu-
blicznienia. Wtedy dopiero można mówić o naruszeniu dobrego imienia osoby 
prawnej35. W orzecznictwie wskazuje się, iż do naruszenia wyżej wymienionego 
dobra osobistego dochodzi, gdy wobec osoby prawnej formułowane są niepraw-
dziwe zarzuty dotyczące, między innymi, słabej jakości wytwarzanych bądź 
sprzedawanych produktów36, kiepskiej kondycji finansowej osoby prawnej37, 
braku rzetelności w prowadzeniu działalności38 czy niewłaściwego traktowania 
pracowników39.

W odniesieniu do jednostek samorządu terytorialnego dobre imię danej 
gminy, powiatu czy województwa może zostać naruszone poprzez formułowa-
nie zarzutów odnoszących się zarówno do jej organów, jak i jej urzędników40. 
Zarzuty nie muszą dotyczyć wszystkich urzędników. Wystarczy, że będą one 
dotyczyły niektórych z nich41, czy nawet pojedynczej osoby. Jeżeli więc nawet 
tylko wobec urzędników samorządowych sugeruje się występowanie określo-
nych wysoce negatywnych zachowań, to tym samym podważa się autorytet 
samej osoby prawnej i naraża ją na utratę zaufania społeczności samorządowej42. 
Negatywne wypowiedzi przypisujące niewłaściwe zachowanie czy funkcjono-
wanie naruszą dobra osobiste nie tylko wtedy, gdy będą się odnosić do jednostki 
samorządu terytorialnego czy jej urzędników. Także zarzuty odnoszące się do 

2011 r., I ACa 204/11, LEX nr 898639; wyrok Sądu Apelacyjnego w Krakowie z dnia 21 grudnia 
2017 r., I ACa 723/17, Legalis.

33 J. Koczanowski, Ochrona dóbr osobistych…, s. 141 cyt. za: K. Świątczak, Dobra osobi-
ste…, s. 44.

34 Wyrok Sądu Apelacyjnego w Krakowie z dnia 6 sierpnia 2015 r., I ACa 544/15, Lega-
lis; wyrok Sądu Apelacyjnego w Białymstoku z dnia 20 listopada 2015 r., I ACa 636/15, LEX 
nr 1938374.

35 K. Świątczak, Dobra osobiste…, s. 45.
36 Wyrok Sądu Apelacyjnego w Białymstoku z dnia 25 kwietnia 2013 r., I ACa 102/13, Le-

galis.
37 Wyrok Sądu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 2 lutego 2011 r., I ACa 909/10, LEX 

nr 1120187; wyrok Sądu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 29 stycznia 2015 r., VI ACa 499/14, 
Legalis.

38 Wyrok Sądu Apelacyjnego w Katowicach z dnia 6 września 2013 r., I ACa 322/13, Lega-
lis; wyrok Sądu Okręgowego we Wrocławiu z dnia 13 maja 2014 r., I C 1777/12, LEX nr 1541210.

39 Wyrok Sądu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 2 lutego 2011 r., I ACa 909/10, LEX 
nr 1120187; wyrok Sądu Najwyższego z dnia 11 sierpnia 2016 r., I CSK 419/15, Legalis.

40 Wyrok Sądu Najwyższego z dnia 28 kwietnia 2016 r., V CSK 486/15, LEX nr 2041120.
41 Ibidem.
42 Wyrok Sądu Najwyższego z dnia 28 kwietnia 2016 r., V CSK 486/15, LEX nr 2041120.
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podległych jednostek organizacyjnych, np. szkoły podstawowej, naruszają dobra 
osobiste tejże jednostki43.

W przedmiotowej sprawie pozwany podmiot nie podjął jednakowoż takich 
działań, które w jakikolwiek sposób odpowiadałyby wyżej wymienionym przy-
kładom. Jego działania były nastawione na chęć zysku, a nie na naruszenie 
dobrego imienia gminy. Do takiego naruszenia mogłoby dojść na przykład wtedy, 
gdyby prezentowane w lokalu bądź przez pracowników lokalu treści sugerowały, 
że z jego usług korzystają chociażby urzędnicy gminy. Ze stanu faktycznego nic 
takiego nie wynika. 

Należy także wyrazić aprobatę wobec stanowiska Sądu Najwyższego, który 
wskazuje na brak podstaw do wyróżnienia odrębnego w stosunku do dobrego 
imienia, dobra osobistego osoby prawnej w postaci wiarygodnego wizerunku.

W przedwojennej doktrynie wizerunek definiowano jako ,,konkretyzację 
obrazu fizycznego zdatną do rozpowszechniania”44. Obecnie przez pojęcie wize-
runku rozumie się ,,rysy twarzy bądź znamiona sylwetki, względnie inne cechy 
fizyczne człowieka pozwalające na jego indywidualizację i identyfikację, stwa-
rzające poczucie tożsamości i niepowtarzalności określające »osobistość« czło-
wieka”45. Jest to jedno z dóbr osobistych człowieka, które ,,oznacza podobiznę 
człowieka utrwaloną jako portret, fotografia lub w innej postaci”46. Pomimo róż-
norodności definicji nie budzi wątpliwości, iż wizerunek stanowi przedstawienie 
obrazu fizycznego człowieka47. 

Do kręgu dóbr osobistych osób prawnych nie należą zaś te dobra, które są 
immanentnie związane z osobą ludzką48, tj. życie, zdrowie, nietykalność cie-
lesna, życie intymne, swoboda sumienia, twórczość naukowa, artystyczna 

43 Wyrok Sądu Najwyższego z dnia 22 stycznia 2015 r., I CSK 16/14, LEX nr 162177. 
W przedmiotowej sprawie dobra osobiste gminy zostały naruszone poprzez opublikowanie arty-
kułów prasowych pt. „Orgia w Gimnazjum” oraz „Gimnazja psują nasze dzieci”.

44 S. Ritterman, Komentarz do ustawy o prawie autorskim, Kraków 1937, s. 120, cyt. za: 
P. Ślęzak, Ustawa o prawie autorskim i prawach pokrewnych. Komentarz, Legalis/el. 2017, ko-
mentarz do art. 81 u.p.a.p.p.

45 Wyrok Sądu Najwyższego z dnia 7 marca 2003 r., I CKN 100/01, Legalis. Definicja ta 
jest aprobowana przez doktrynę. Zob. J. Balcarczyk, Prawo do wizerunku i jego komercjalizacja, 
LEX/el. 2009; P. Wasilewski, Wolność prasowej wypowiedzi satyrycznej. Studium cywilistyczne 
na tle porównawczym, LEX/el. 2012; M. Zaremba (red.), Prawo prasowe. Komentarz, LEX/el. 
2018, komentarz do art. 13.

46 Wyrok Sądu Najwyższego z dnia 7 października 2009 r., III CSK 39/09, Legalis.
47 P. Ślęzak, Ustawa o prawie autorskim…, komentarz do art. 81 u.p.a.p.p.; J. Barta, R. Mar-

kiewicz, Prawo autorskie i prawa pokrewne. Komentarz, Warszawa 2001, s. 533; A. Matlak, Cy-
wilnoprawna ochrona wizerunku, „Kwartalnik Prawa Prywatnego” 2004, nr 2, s. 318–324; wyrok 
Sądu Najwyższego z dnia 15 października 2009 r., I CSK 72/09, Legalis; wyrok Sądu Najwyższe-
go z dnia 20 maja 2004 r., II CK 330/03, Legalis. Więcej zob. E. Ferenc-Szydełko (red.), Ustawa 
o prawie autorskim i prawach pokrewnych. Komentarz, Legalis/el. 2016, komentarz do art. 81 
u.p.a.p.p.

48 Z. Radwański, A. Olejniczak, Prawo cywilne ‒ część ogólna, Warszawa 2017, s. 194; wy-
rok Sądu Najwyższego z dnia 7 października 2009 r., III CSK 39/09, Legalis.
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i racjonalizatorska itp.49. W odniesieniu do pewnych dóbr osobistych trudno 
poszukiwać analogii między człowiekiem a osobą prawną50. Wizerunku osoby 
prawnej nie stanowi ,,ani wizerunek miejsca jej siedziby ani osób, wchodzących 
w skład jej organów, lub nawet całego zespołu itp., jej elementów (z osobna lub 
łącznie wziętych)”51. Rozumiane w ten sposób dobro osobiste nie przysługuje 
osobom prawnym52. 

Nie jest wykluczone, że za kilka bądź kilkanaście lat stanowisko to ulegnie 
przynajmniej częściowej zmianie, gdyż coraz częściej judykatura opowiada się 
za przysługiwaniem osobom prawnym dobra osobistego w postaci wizerunku53. 
Słuszny wydaje się jednak pogląd, według którego należy rozpatrzyć możliwość 
przyznania osobie prawnej swego rodzaju wizerunku, jednakowoż biorąc pod 
uwagę odpowiedniość stosowania przepisów o dobrach osobistych osób fizycz-
nych, do osób prawnych wskazane jest zachowanie w tym zakresie daleko idącej 
ostrożności54.

Pewne kontrowersje wzbudza natomiast utożsamianie przez Sąd Najwyższy 
dóbr osobistych gminy z zadaniami wyznaczonymi jej w ustawie o samorządzie 
gminnym. Przepisy te, jak wskazuje ustawa, dotyczą zakresu działania gminy 
i są realizacją zasady decentralizacji władzy publicznej55. Dotyczą one zatem 
innej problematyki, a bardzo szeroki i do tego otwarty katalog zadań własnych 
gminy wyrażony w art. 7 u.s.g. mógłby, gdyby uwzględniano go przy ocenie 

49 J. Balcarczyk, Dobra osobiste w XXI wieku. Nowe wartości, zasady, technologie, Warsza-
wa 2012, s. 491.

50 M. Gutowski (red.), Kodeks cywilny. Tom I. Komentarz do art. 1–352, Legalis/el. 2018, 
komentarz do art. 43 k.c. Zob. także: I. Lewandowska-Malec (red.), Dobra…, s. 98.

51 Wyrok Sądu Najwyższego z dnia 25 maja 1977 r., I CR 159/77, Legalis.
52 Wyrok Sądu Najwyższego z dnia 16 listopada 2017 r., V CSK 81/17, Legalis; wyrok Sądu 

Apelacyjnego w Krakowie z dnia 5 grudnia 2012 r., I ACa 1224/12, Legalis; wyrok Sądu Apela-
cyjnego w Warszawie z dnia 20 października 2014 r., I ACa 456/14, Legalis; wyrok Sądu Apelacyj-
nego w Warszawie z dnia 27 czerwca 2017 r., VI ACa 293/16, Legalis; wyrok Sądu Apelacyjnego 
w Warszawie z dnia 1 sierpnia 2019 r., V ACa 501/18, Legalis.

53 Wyrok Sądu Apelacyjnego w Poznaniu z dnia 7 listopada 2012 r., I ACa 769/12, LEX 
nr 1237451; wyrok Sądu Apelacyjnego w Białymstoku z dnia 22 stycznia 2014 r., I ACa 
666/13, LEX nr 1425370; wyrok Sądu Apelacyjnego w Katowicach z dnia 13 lutego 2014 r., 
I ACa 1086/13, LEX nr 1437961; wyrok Sądu Apelacyjnego w Białymstoku z dnia 27 lutego 
2014 r., I ACa 784/13, LEX nr 1437910; wyrok Sądu Apelacyjnego w Krakowie z dnia 6 sierpnia 
2015 r., I ACa 544/15, Legalis; wyrok Sądu Apelacyjnego w Białymstoku z dnia 20 listopada 
2015 r., I ACa 636/15, LEX nr 1938374; wyrok Sądu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 29 marca 
2017 r., I ACa 138/16, LEX nr 2394843; wyrok Sądu Okręgowego w Poznaniu z dnia 18 paździer-
nika 2017 r., I C 1704/16, LEX nr 2413732. Zob. także: A. Partyk, Wizerunek osoby prawnej jako 
jej dobro osobiste, LEX/el. 2014.

54 K. Świątczak, Dobra osobiste…, s. 58.
55 S. Gajewski, A. Jakubowski, Ustawa o samorządzie gminnym (w:) S. Gajewski, A. Jaku-

bowski (red.), Ustawy samorządowe. Komentarz, Legalis/el. 2018, komentarz do art. 6 u.s.g.
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naruszenia dóbr osobistych gminy, doprowadzić do niepożądanej w polskim pra-
wie cywilnym tendencji nadmiernego rozszerzania katalogu dóbr osobistych56.

W piśmiennictwie wskazuje się, iż aktualny sposób uregulowania ochrony 
dóbr osobistych w Kodeksie cywilnym rodzi wiele trudności57. W glosowanym 
orzeczeniu uwidoczniony został po raz kolejny istotny problem pojawiający się 
zarówno w doktrynie, jak i orzecznictwie, tj. odpowiednie stosowanie przepi-
sów o dobrach osobistych osób fizycznych w stosunku do osób prawnych. Polski 
ustawodawca w art. 43 k.c. nie dał podmiotom stosującym prawo żadnych wska-
zówek odnośnie do tejże problematyki, a wskazał jedynie poprzez zastosowanie 
normy o charakterze blankietowym na wymóg odpowiedniego stosowania58.

Postulaty de lege ferenda odnoszące się do wymogu sprecyzowania regulacji 
prawnych odnoszących się do dóbr osobistych osób prawnych zostały uwzględ-
nione przez członków Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Cywilnego, którzy kolejno 
w 2008 r. i 2017 r. przedstawili projekt Księgi pierwszej Kodeksu cywilnego59. 
W obu wyżej wymienionych projektach wskazano kolejno w art. 54 (projektu 
z 2008 r.)60 i art. 40 (projektu z 2017 r.)61 przykładowe katalogi dóbr osobistych osób 
prawnych, wśród których wyróżniono takie dobra osobiste jak, między innymi, 
dobre imię, tajemnicę komunikowania się czy nietykalność pomieszczeń. Usta-
wodawca powinien zatem zwrócić uwagę na problem dotyczący regulacji praw-
nych dóbr osobistych osób prawnych, a w szczególności pojawiające się często 
w praktyce sądów trudności z odpowiednim stosowaniem do osób prawnych 
przepisów zawartych w art. 23 i 24 k.c. Za słuszny należy uznać postulat zawar-
cia w przepisie odnoszącym się do dóbr osobistych osób prawnych chociażby 
przykładowego katalogu takich dóbr.

56 Uchwała Sądu Najwyższego z dnia 19 listopada 2010 r., III CZP 79/10, Legalis.
57 P. Stec, M. Załucki (red.), 50 lat kodeksu cywilnego. Perspektywy rekodyfikacji, Warszawa 

2015, s. 71; Z. Radwański (red.), Zielona Księga. Optymalna wizja Kodeksu cywilnego w Rzeczy-
pospolitej Polskiej, Warszawa 2006, s. 39.

58 J. S. Piątowski (red.), Dobra osobiste i ich ochrona w polskim prawie cywilnym, Wrocław 
1986, s. 267.

59 A. Flisek (red.), Księga pierwsza Kodeksu cywilnego. Projekt z uzasadnieniem, Warszawa 
2009; P. Machnikowski (red.), Kodeks cywilny. Księga I. Część ogólna. Projekt Komisji Kodyfika-
cyjnej Prawa Cywilnego przyjęty w 2015 r. z objaśnieniami opracowanymi przez członków zespołu 
problemowego KKPC, Warszawa 2017.

60 Treść art. 54 projektu Kodeksu cywilnego z 2008 r. jest następująca: „Dobra osobiste osób 
prawnych, jak w szczególności nazwa, dobre imię, wolność działania, tajemnica korespondencji, 
nietykalność pomieszczeń, podlegają ochronie na zasadach określonych w przepisach o ochronie 
dóbr osobistych osób fizycznych. Jednakże osoba prawna nie może żądać dla siebie zadośćuczy-
nienia pieniężnego za doznaną krzywdę”.

61 Treść art. 40 projektu Kodeksu cywilnego z 2015 r. jest następująca: „Dobra osobiste 
osoby prawnej, a w szczególności nazwa, dobre imię, tajemnica komunikowania się, nietykalność 
pomieszczeń, podlegają ochronie prawnej. Przepisy o dobrach osobistych osoby fizycznej stosuje 
się odpowiednio”.
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SŁOWA KLUCZOWE

Gustaw Radbruch, formuła Radbrucha, prawo podatkowe, sprawiedliwość, 
celowość prawa, bezpieczeństwo prawne

WSTĘP

Gustaw Radbruch, niemiecki filozof i prawnik żyjący na przełomie XIX 
i XX w., jest postacią bardzo dobrze znaną filozofom prawa na całym świecie. 
Zarówno najpopularniejsze jego osiągnięcie, czyli tzw. formuła Radbruch, jak 
i elementy idei prawa, jaką wyznawał Niemiec, są szeroko komentowane przez 
przedstawicieli różnych gałęzi prawa. Niemniej jednak poglądy tego niemieckiego 
filozofa zdaje się pomijać doktryna prawa finansowego i podatkowego. Autor 
niniejszego artykułu, po przeprowadzeniu badań nad elementami idei prawa 
Gustawa Radbrucha, dochodzi do wniosku, że recypowanie ich na grunt prawa 
podatkowego może prowadzić do wyprowadzenia wielu wniosków przydatnych 
różnym ogniwom procesu kształtowania i stosowania prawa podatkowego; może 
niejako wskazać nowe kierunki, czy też zadania, jakie można postawić przed 
prawodawstwem podatkowym. Niniejszy artykuł zostaje poświęcony przedsta-
wieniu wyników przeprowadzonej, opisanej powyżej analizy oraz sformułowa-
niu wniosków pod adresem konkretnych ogniw uczestniczących w stanowieniu 
i stosowaniu prawa podatkowego.

1. POZYTYWIZM PRAWNICZY, JUSNATURALIZM A FILOZOFIA 
GUSTAWA RADBRUCHA

Najpowszechniejszymi dwoma filozoficzno-prawnymi sposobami pojmo-
wania prawa są bez wątpienia pozytywizm prawniczy i jusnaturalizm. Spór 
pomiędzy tymi dwoma nurtami znany jest światu filozofii prawa od wielu setek 
lat. Sprawę dodatkowo komplikuje złożoność tychże nurtów i ich wewnętrzne 
zróżnicowanie1. Celem niniejszego artykułu nie jest charakteryzowanie tych nur-
tów, jednakże chcąc mówić o Gustawie Radbruchu, nie można uniknąć przyję-
cia podstawowych założeń dotyczących wspomnianych filozoficznych podejść 
do prawa. Zaczynając próbę możliwie jak najkrótszego scharakteryzowania 

1 Zob. np.: A. Dyrda, Główne tezy współczesnego pozytywizmu prawniczego, (w:) Konwen-
cja u podstaw prawa. Kontrowersje pozytywizmu prawniczego, LEX/el. 2013.
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tych nurtów od pozytywizmu, należy stwierdzić, że pozytywizm opiera się na 
podporządkowaniu moralności prawu. To co jest napisane – jest prawem, ina-
czej: czyn prawnie dozwolony jest moralny. Ponadto zasadniczo uznaje się, że 
prawo jest wytworem ludzkim, odseparowanym od moralności, jest tylko zbio-
rem norm, czy też reguł. Oczywiście (szczególnie współcześnie) nie należy utoż-
samiać pozytywizmu z ustrojami totalitarnymi usprawiedliwiającymi zbrodnie 
przeciw ludzkości, jednakże pozytywiści nadal podkreślają supremację prawa 
nad moralnością. Proces tzw. zmiękczania pozytywizmu doprowadził jedynie do 
tego, że zwolennicy tego podejścia nie odrzucają całkowicie istnienia prawa natu-
ralnego. Podkreślić również warto, iż pozytywizm jest nadal nurtem wiodącym 
w nauce prawa.

Jusnaturaliści natomiast, oczywiście nie negując konieczności istnienia 
prawa stanowionego – uważają, że musi być ono moralne, jest nierozerwalnie 
związane z moralnością. Podkreślają wyższość wartości, norm prawa natural-
nego nad prawem stanowionym2. Niejako wynikiem poglądów jusnaturalistów 
jest traktowanie prawa nie jako efektu wytwórczej działalności człowieka, czy 
też jedynie jako zbioru norm i reguł, lecz jako głosu jednostek, jednoczącego się 
w celu zorganizowania prawnej ochrony: wartościom, własności, osobom i wol-
ności3. W skrócie więc (być może i wręcz karygodnym) należy przyjąć, że gene-
ralnie pozytywizm prawniczy stawia na piedestale prawo jako tekst normatywny 
i to prawo niejako kształtuje moralność, a w jusnaturaliźmie jest zasadniczo na 
odwrót – prawo naturalne stoi na piedestale i to ono ma kształtować prawo nor-
matywne, musi być ono zgodne z prawem naturalnym.

W tym miejscu należy przedstawić relację między poglądami Gustawa Rad-
brucha a wskazanymi fundamentalnymi nurtami filozofii prawa. Niestety nie jest 
to jednak zadaniem prostym. Można zaryzykować stwierdzenie, iż ukształtował 
się pewien stereotyp, zgodnie z którym Gustaw Radbruch był pozytywistą, który 
w wyniku doświadczeń związanych z II wojną światową „ewoluował” w kie-
runku filozofa prawnonaturalnego4. Należy jednak pamiętać, że jednoznaczne 
scharakteryzowanie Radbrucha jako jusnaturalistę lub pozytywistę nie jest takie 
łatwe; teza ta znajduje zresztą swoje odzwierciedlenie w literaturze przedmiotu. 
Ponadto przyjmuje się, iż sam nie określał siebie jednoznacznie jako zwolennika 
którejkolwiek z tych filozofii5. Ciekawe jest również sformułowanie, że Rad-
bruch „chciał niejako uratować pozytywizm, posiłkując się prawem natury i jego 

2 Zob. szerzej: P. Szecówka, Deprecjacja moralności w orzecznictwie sądów w sprawach po-
datkowych – glosa do wyroku WSA w Gdańsku z dnia 9 lipca 2014 r., I SA/Gd 549/14, FONS 2019, 
nr 2(13), s. 38‒41; M. Szyszkowska, Zarys filozofii prawa, Białystok 2000, s. 125–129, 177–179, 
209–222; A. Sulikowski, Wstęp do prawoznawstwa. Krótki kurs, Wałbrzych 2007, s. 7–9.

3 Por. F. Bastiat, Prawo, Warszawa 2015, s. 9–11, 75.
4 Zob. J. Zajadło, Formuła „Gesetz und Recht”, „Ius et Lex” 2002, nr 1, s. 38.
5 K. Białas-Zielińska, Koncepcje pozytywizmu prawniczego i iusnaturalizmu w ujęciu Gu-

stava Radbrucha, (w:) P. Kaczmarek, Ł. Machaj (red.), Pozytywizm prawniczy i szkoła prawa 
natury – tradycje sporu i jego współczesne implikacje, Wrocław 2010, s. 66.
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»formuła« jest tego wynikiem”6. Warto jednak wskazać inny z poglądów, a mia-
nowicie, iż tezy sformułowane przez Radbrucha po II wojnie światowej nie są 
wynikiem ewolucji jego poglądów, a jedynie „konsekwentnym spointowaniem 
myśli skrystalizowanych w systemie filozofii prawa, stworzonym przez Radbru-
cha przed dojściem Hitlera do władzy”7. Istnieje również bardzo ciekawy inny 
punkt widzenia, zgodnie z którym zmiany, jakie zaszły w Radbruchu (o ile rze-
czywiście dotyczyły one stricte jego poglądów, a nie jedynie sposobu ich wyraża-
nia), miały podłoże mocno religijne8. Powyższe rozważania są polem do ciekawej 
dyskusji, jednakże niezależnie od tego, z którym z poglądów się zgodzimy, czy 
też który jest „prawdziwszy”, obiektem zainteresowania niniejszego artykułu jest 
idea prawa Gustawa Radbrucha, której istnienia i kształtu żaden z powyższych 
poglądów nie kwestionuje9. Fundamentami owej idei, której istnienie Radbruch 
przyjął, czy też jej elementami są sprawiedliwość, celowość i bezpieczeństwo 
prawne10.

Owe elementy występują w filozofii Radbrucha w formie antynomii. Nie 
mogą być one (wszystkie) jednocześnie w 100% zrealizowane. Jednakże nie 
mają one również siebie zwalczać, bowiem rywalizacja owych elementów ma 
prowadzić do ciągłego doskonalenia prawa, do jego dopasowywania do momentu 
historycznego i warunków jego obowiązywania i stosowania11. Filozofia Niemca 
skupia się więc na trzech elementach, generalnie niedających się stosować jedno-
cześnie w pełni, jednakże pożądanych w odpowiednich proporcjach.

Nie należy zapominać, że za największe „osiągnięcie” Radbrucha uchodzą 
nie owe filary idei prawa, a tzw. formuła Radbrucha. Owa formuła, przedsta-
wiana za pomocą sentencji lex iniustissima non est lex, jest inaczej określana 
„koncepcją ustawowego bezprawia”. Zgodnie z tą koncepcją fundamentem 
prawa jest bezpieczeństwo prawne a „prawo stanowione, gwarantowane przez 
ustawy i władzę, zachowałoby prymat nawet mimo niecelowości i niesprawie-
dliwej treści – z wyjątkiem sytuacji, kiedy ustawa w stopniu tak nieznośnym 
przeczy sprawiedliwości, że ta ostatnia musi ostatecznie przeważyć nad pra-
wem niesprawiedliwym”12. Jest to więc pewnego rodzaju wytrych do tego, by 

 6 Ibidem, s. 73.
 7 D. Bogacz, Formuła i filozofia prawa Gustava Radbrucha, „Ruch Prawniczy, Ekonomicz-

ny i Socjologiczny” 2002, z. 3, s. 263.
 8 Zob. szerzej J. Potrzeszcz, Formuła Radbrucha a formuła Cathreina, „Roczniki Nauk 

Prawnych” 2011, t. 21, nr 2, s. 14 i n.
 9 Zob. szerzej D. Bogacz, Formuła i filozofia…, np. s. 259; J. Zajadło, Formuła „Gesetz…, np. 

s. 48; G. Radbruch, Filozofia prawa (tłum. E. Nowak), Warszawa 2012, s. 79–84.
10 Zob. np. K. Białas-Zielińska, Koncepcje pozytywizmu prawniczego i iusnaturalizmu w uję-

ciu Gustava Radbrucha, (w:) P. Kaczmarek, Ł. Machaj (red.), Pozytywizm…, s. 67.
11 Por. J. Zajadło, Formuła Radbrucha. Filozofia prawa na granicy pozytywizmu prawnicze-

go i prawa natury, Gdańsk 2001, s. 147–148.
12 G. Radbruch, Ustawowe bezprawie i ponadustawowe prawo, (w:) G. Radbruch, Filozofia 

prawa (tłum. E. Nowak), Warszawa 2012, s. 250.
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można było uznać prawo pozytywne za nieobowiązujące. Podkreśla się, że 
w wyniku II wojny światowej Radbruch nabrał przekonania, że owe ograni-
czenie obowiązywania prawa pozytywnego ma duże znaczenie13. Abstrahując 
bowiem od wskazanego powyżej sporu dotyczącego filozoficznej orientacji 
Radbrucha, przytoczone zdanie padło z jego ust dopiero po wojnie. O ile „for-
muła Radbrucha” nie będzie centralną częścią niniejszego artykułu, o tyle uży-
cie jej, szczególnie w odniesieniu do elementu idei, jakim jest sprawiedliwość, 
będzie odgrywało istotną rolę w procesie recypowania poglądów Niemca na 
grunt prawa podatkowego. Należy bowiem zauważyć, iż „formuła Radbrucha” 
wyłania się w dużej mierze właśnie z postulatu prawa sprawiedliwego, który to 
wygłasza niemiecki filozof i prawnik.

Przed dokładną analizą poszczególnych elementów idei prawa Radbrucha 
należy ukazać jeszcze jedną bardzo istotną kwestię. Prawdą jest, że poglądy 
Radbrucha kształtowały się w trudnych czasach początku XX w., jednak owa 
trudność i specyfika tamtych czasów nie powodują, iż stały się one nieaktualne. 
Ciągle żywa dyskusja i coraz to nowe publikacje poświęcone Radbruchowi poka-
zują bowiem, że jego wizja ma w sobie pewien walor ponadczasowości14. Nawet 
pojedyncze powołania formuły autorstwa Gustawa Radbrucha skutkują tym, że 
jego filozofia nie ginie, jest ciągle analizowana15.

Przechodząc do meritum, zostaną teraz recypowane poglądy Gustawa Rad-
brucha na grunt prawa podatkowego. Kluczowa będzie korelacja pomiędzy 
sprawiedliwością, celowością i bezpieczeństwem prawnym a współczesnym 
wymiarem funkcjonowania prawa podatkowego. Akcent zostanie położony na 
wnioski i postulaty, które zostaną sformułowane w zależności od ich brzmie-
nia pod adresem określonych podmiotów stanowiących bądź stosujących prawo 
podatkowe.

13 Por. J. Woleński, O formule Radbrucha, „Principia” 2015, t. 61‒62, s. 5 i n.; K. Białas-Zie-
lińska, Koncepcje pozytywizmu prawniczego i iusnaturalizmu w ujęciu Gustava Radbrucha, (w:) 
P. Kaczmarek, Ł. Machaj (red.), Pozytywizm…, s. 70 i n.

14 Por. np. M. Lubertowicz, Lex iniustissima non est lex. Formuła Gustava Radbrucha jako 
alternatywa dla międzynarodowego systemu ochrony praw człowieka, (w:) M. Sadowski, P. Szy-
maniec (red.), Wrocławskie Studia Erazmiańskie = Studia Erasmiana Wratislaviensia, 4. Prawa 
człowieka − idea, instytucje, krytyka, Wrocław 2010, s. 375–376; K. Białas-Zielińska, Koncep-
cje pozytywizmu prawniczego i iusnaturalizmu w ujęciu Gustava Radbrucha, (w:) P. Kaczmarek, 
Ł. Machaj (red.), Pozytywizm…, s. 72–73; P. Skuczyński, Czy grozi nam kryzys prawa? Rozwa-
żania na tle problemu tzw. roszczenia do słuszności, „Archiwum Filozofii Prawa i Filozofii Spo-
łecznej” 2011, nr 2, s. 74.

15 Np. wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 3 sierpnia 2016 r., 
VII SA/Wa 1592/15, oraz powołane tam wyroki Europejskiego Trybunału Praw Człowieka.
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2. SPRAWIEDLIWOŚĆ

Analizę sprawiedliwości w ujęciu Radbrucha należy rozpocząć od zdania: 
„sprawiedliwość nakazuje bowiem tylko tyle, że do tego, co równe, przykładać 
należy równą miarę, a do tego, co różne – miarę nierówną”16. Według Radbrucha 
ze sprawiedliwości nie da się wywieść treści prawa, jest ona pewnego rodzaju 
postulatem. Stanowi drogowskaz, a nie instrukcję, wskazuje, jaki powinien 
być skutek, czy też wymiar prawa – ale nie odpowiada na pytanie, jak do tego 
dotrzeć. Opisując sprawiedliwość, Radbruch pisze, że jest ona ideą absolutną oraz 
że obowiązuje w sposób bezstronny i ponadpartyjny. Sprawiedliwość wymaga 
powszechności, zdaniem filozofa cały proces polityczny polega na sporze o spra-
wiedliwość, gdzie dąży się do tego, że to co „ja” uważam za sprawiedliwe, jest 
również sprawiedliwe dla innych. Panuje jednak powszechna zgoda, że wszyscy 
owej sprawiedliwości pragną17. Interpretując słowa Radbrucha, można zaryzyko-
wać stwierdzenie, że sprawiedliwość widzi on jako pewien stan, pewną świado-
mość, czy też poczucie, którego nie da się zmierzyć ani zważyć przez pryzmat 
samej siebie. Czyli owszem, możemy sprawiedliwość oceniać, czy też próbować 
modyfikować w społeczeństwie poczucie sprawiedliwości, wpływać na nie, 
zawsze jednak potrzebujemy do tego pewnego pryzmatu, potrzebujemy pewnego 
punktu odniesienia. Tym punktem jest dla Radbrucha cel prawa.

Szeroko pojęte zagadnienie sprawiedliwości w prawie podatkowym jest wie-
lokrotnie komentowane przez doktrynę18. Jeżeli więc przyjąć, że sprawiedliwość 
jest (zgodnie z poglądem Radbrucha) jednym z trzech głównych i fundamental-
nych filarów prawa, to pierwszym założeniem musi być, iż należy ją realizować. 
Jakkolwiek teza ta nie brzmi kuriozalnie, to jest to stanowisko, od którego należy 
wyjść, bowiem trzymając się pojmowania sprawiedliwości jako pewnego stanu, 
jako pewnego poczucia, które jest jedynie wypadkową pozostałych dwóch fila-
rów, to można jej przypisać (szczególnie w prawie podatkowym) bardzo ważną 
funkcję. Otóż może być ona czymś na obraz czujnika bezpieczeństwa. Należy 
bowiem przyjąć, że podatki jako ogromne mechanizmy prawno-ekonomiczno-
-finansowe19, które są tworzone w procesie w oczywisty sposób politycznym20, są 
oparte na „zderzeniu”, czy też wręcz walce prawa własności prywatnej z własno-
ścią publiczną, finansowanie wydatków publicznych wymaga bowiem odpowied-

16 G. Radbruch, Filozofia…, s. 79.
17 Por. ibidem, s. 79–81.
18 Np. A. Gomułowicz, D. Mączyński, Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 2016, s. 130 

i n., i wskazane tam źródła; H. Litwińczuk, Zasady podatkowe. Ucieczka przed podatkiem, (w:) 
M. Bitner, E. Chojna-Duch, M. Grzybowski [et al.], Prawo finansowe. Prawo finansów publicz-
nych. Prawo podatkowe. Prawo bankowe, Warszawa 2017, s. 295–297.

19 A. Słysz, Zasada kumulacji w podatku od spadków i darowizn – struktura głęboka kontra 
granica językowa wykładni, „Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2018, nr 2, s. 112.

20 A. Gomułowicz, D. Mączyński, Podatki…, s. 174.
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niej korelacji między interesem prywatnym a interesem publicznym21. W związku 
z tym wszelka próba oceny stopnia sprawiedliwości prawa podatkowego musi 
być dokonywana z dwóch perspektyw – państwa i obywatela. Obszar zetknię-
cia tych dwóch „typów” własności jest więc niezmiernie delikatny, ale i istotny. 
W związku z tym każde poczucie niesprawiedliwości musi być dogłębnie anali-
zowane. Prawo podatkowe może bowiem z łatwością skrzywdzić obywatela, ma 
tak wielki wpływ na codzienność każdego podatnika, że procesy w nim zacho-
dzące nie mogą być bagatelizowane. Gustaw Radbruch postrzega sprawiedliwość 
jako coś, czego każdy pragnie, należy więc o nią zabiegać. Sprawiedliwość jest 
elementem idei, która w swej istocie jest trójelementowa. Na poczucie sprawiedli-
wości można więc wpływać poprzez odpowiednią pracę nad pozostałymi dwoma 
filarami prawa. Niejednorodność i niedefiniowalność sprawiedliwości nie jest jej 
wadą. Jest szansą do tego, by ciągle nad nią pracować i o nią zabiegać. Nie trzeba 
więc „wołających o sprawiedliwość” traktować jak niepotrzebnych demagogów 
i mącicieli, wręcz przeciwnie, wszelka sygnalizacja niesprawiedliwości w prawie 
podatkowym jest sygnałem ostrzegawczym, sygnałem do zmian.

Wobec prawodawcy należy wysunąć więc postulat, zgodnie z którym zasada 
sprawiedliwości opodatkowania, niejako siostrzana względem idei sprawiedliwo-
ści Radbrucha, musi wieść prym w prawodawstwie. Niemiecki filozof i prawnik 
akcentuje absolutność idei sprawiedliwości. Należy przez to rozumieć, że w każ-
dym względzie, w każdym czasie i miejscu podstawowym celem i założeniem 
prawa powinno być wywoływanie sprawiedliwych skutków w życiu obywateli. 
Radbruch traktuje sprawiedliwość jako aksjomat, jako niezależną wartość, równą 
innym wartościom, takim jak dobro czy piękno22. Oznacza to, że nie może być 
ona jednym z elementów procesu legislacyjnego, musi ona mu przewodzić, musi 
być ona pierwszą myślą towarzyszącą legislatorom, na równi z innymi warto-
ściami im przyświecającymi. Traktowanie sprawiedliwości jako twardego aksjo-
matu, a nie jedynie postulatu, zdaje się być fundamentem prawa w rozumieniu 
Radbrucha. Wtedy i tylko wtedy zasada sprawiedliwości może być zachowana.

Należy również pamiętać, że Gustaw Radbruch zauważa, że owej sprawiedli-
wości pragną wszyscy i że nie zawsze oznacza ona, nazwijmy to, „bezkrytyczną 
równość”, lecz oznacza, jak stwierdza filozof, że „do tego, co równe, przykładać 
należy równą miarę, a do tego, co różne – miarę nierówną”. Z tych myśli należy 
sformułować kolejny postulat względem władzy ustawodawczej, zgodnie z któ-
rym pod żadnym pozorem nie powinna ona godzić się na jakąkolwiek niespra-
wiedliwość względem jakichkolwiek grup społecznych. Legislatorzy powinni 
w pewnym znaczeniu tego słowa „akceptować” i „szanować” zróżnicowanie 

21 Zob. J. Glumińska-Pawlic, Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania jako instrument 
uszczelniania systemu podatkowego, (w:) D. J. Gajewski (red.), Uszczelnienie systemu podatkowe-
go w Polsce, LEX/el. 2020.

22 T. Chauvin, Sprawiedliwość: między celowością a bezpieczeństwem prawnym. Ewolucja 
poglądów Gustawa Radbrucha, „Studia Iuridica” 1999, t. XXXVII, s. 16.
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w społeczeństwie. Oczywiście, wydaje się, że nie należy ze słów Radbrucha 
wyciągać negacji prowadzenia jakiejkolwiek tzw. polityki społecznej, niemniej 
jednak trzeba postulować, by legislatorzy nie dopuszczali do sytuacji, w któ-
rych realizacja i prowadzenie owej „pomocy społecznej”, czy też jakiegokolwiek 
innego celu, jaki postawi przed sobą państwo, byłoby niesprawiedliwe względem 
jakiejkolwiek innej grupy obywateli. Sprawiedliwego prawa pragną wszyscy i ma 
ono być sprawiedliwe dla wszystkich – jak wynika ze słów Gustawa Radbrucha 
– dla wszystkich, a więc nie tylko dla np. potrzebujących pomocy, lecz także dla 
tych, dzięki którym jest możliwe jej udzielanie.

3. CELOWOŚĆ

Jak wskazano powyżej, sprawiedliwości prawa nie da się ocenić przez pry-
zmat jej samej, dokonać jej można (oceny) jedynie z zastosowaniem pewnego 
punktu odniesienia. Zdaniem Radbrucha, tym punktem odniesienia, owym pry-
zmatem, który trzeba zastosować, próbując ocenić „poziom sprawiedliwości” 
prawa, jest tzw. celowość prawa. Gustaw Radbruch akcentuje jednak, że element 
ten charakteryzuje się znacznym relatywizmem, bowiem od wielu czynników 
zależy, jak owy cel się ukształtuje w koncepcjach poszczególnych partii poli-
tycznych. Warto podkreślić, iż z trzech elementów idei prawa Radbrucha, tylko 
celowość wskazuje filozof jako element relatywny, o pozostałych pisze, że „wyra-
stają ponad wszelkie różnice dzielące koncepcje prawa i państwa, o partyjnych 
walkach nie wspominając”23. Należy również podkreślić pewnego rodzaju nie-
bezpieczeństwo wynikające z pełnej dominacji celowości prawa. Z tą celowością 
łączy bowiem Radbruch rządy w państwach policyjnych, gdzie w kąt odsuwane 
były sprawiedliwość i bezpieczeństwo prawne w imię celu realizowanego przez 
arbitralną władzę24.

Dzięki celowości prawa jest więc możliwa ocena stopnia (nie)sprawiedliwości 
prawa, o której pisano powyżej. Warto to zestawić z zagrożeniem, o którym pisał 
Radbruch. Otóż zdaniem filozofa, niesprawiedliwość pojawi się wtedy, gdy cel 
prawa będzie realizowany arbitralnie, np. gdy owa realizacja będzie pogwałcała 
prawa i wolności człowieka (skrajne przykłady: niewolnictwo, Holocaust). Reali-
zacja określonego celu nie może stać w sprzeczności z podstawowymi prawami 
człowieka, np. z prawem do życia i wolności. Na gruncie prawa podatkowego za 
przykład można podać fiskalizm podatków. Oczywiście celem prawa podatko-
wego jest pobranie podatku, w celu realizacji zadań, jakie przyjęło na swoje barki 
państwo, jednakże jeśli będzie to czynione bezkrytycznie i arbitralnie, gdy ciężar 

23 G. Radbruch, Filozofia…, s. 80.
24 Por. ibidem, s. 79–84.
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podatkowy będzie zbyt wielki, to państwo doprowadzi do zniszczenia źródła 
opodatkowania. I co wtedy z tego, że podatek pobrano, skoro za rok nie będzie 
to już możliwe? Co z tego, że cel został zrealizowany, skoro okazało się, że kosz-
tem tego upadło przedsiębiorstwo, wzrosło bezrobocie itd. Warto podkreślić, że 
ochrona źródła opodatkowania jest jednym z najstarszych postulatów wielkich 
myślicieli podatkowych25.

Celowość prawa ma u Radbrucha bardzo praktyczny wymiar, z łatwością 
można więc w tym miejscu wystosować co najmniej dwa postulaty względem 
legislatora, jak również administracji skarbowej. Po pierwsze, należy ze sobą 
zestawić dwie myśli: że stanowienie prawa podatkowego jest procesem silnie 
politycznym26 i że każde prawo, w tym prawo podatkowe, musi mieć cel, któ-
rego wyznaczenie również jest uwarunkowane politycznie. Nie ulega wątpliwo-
ści, że istotą stosunku publicznoprawnego jest swoistego rodzaju rywalizacja 
prawa własności prywatnej z własnością publiczną. Negatywnym skutkiem tejże 
rywalizacji może być postępująca niechęć obywatela do państwa (administracji) 
i odwrotnie. Jednakże nie można do tego dopuścić, bowiem przeczy to jakimkol-
wiek zasadom współżycia społecznego, czy też zasadzie zaufania obywatela do 
państwa i stanowionego przezeń prawa podatkowego27. Niestety, badając polskie 
prawo podatkowe, należy zauważyć, że z jednej strony dostrzec można coraz 
większą ilość gwarancji praw podatnika, jak chociażby pojawienie się od 2016 r. 
w polskim porządku prawnym zasady in dubio pro tributario28, a z drugiej nie 
ustają doniesienia o negatywnie ocenianych decyzjach władzy ustawodawczej 
w zakresie opodatkowania29. Można więc odnieść wrażenie, że w pewnych okre-
sach równowaga między owymi dwiema stronami stosunków publicznopraw-
nych była w procesach legislacyjnych brana pod uwagę, jednakże spoglądając na 
ustawodawstwo podatkowe ostatnich lat, można odnieść wrażenie, iż owa rów-
nowaga została zaburzona na korzyść celu prawa podatkowego, jakim jest nie-
ustający wzrost obciążeń podatkowych. Cel ten jest wypadkową celu, jaki został 
postawiony przed całym systemem prawnym. W tym miejscu pojawia się pierw-
szy z postulatów. Biorąc pod uwagę powyżej wskazaną zasadę ochrony źró-
dła opodatkowania i ostrzeżenie dotyczące celowości prawa, jakie wypowiada 
Gustaw Radbruch, należy zanegować zjawisko nadmiernego, czy też – można 
użyć sformułowania – „ślepego” fiskalizmu. Jak bowiem mówi Radbruch, każda 
arbitralna realizacja jakiegokolwiek celu prawa będzie powodowała, że prawo 

25 Zob. m.in. A. Gomułowicz, D. Mączyński, Podatki…, s. 65 i n., i powołane tam źródła.
26 Zob. ibidem…, s. 174.
27 Ibidem, s. 120 i n.
28 Zob. ibidem, s. 267.
29 Zob. np. A. Gomułowicz, Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania, czyli – Ave Caesar 

morituri te salutant, „Przegląd Podatkowy” 2019, nr 10; A. Bartosiewicz, Rządzi nami terror po-
datkowy, https://www.rp.pl/Rzecz-o-prawie/301289988-Adam-Bartosiewicz-Rzadzi-nami-terror-
podatkowy.html (dostęp: 14.04.2020 r.).
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będzie się stawało niesprawiedliwe. Zagrożenie to widać również, patrząc sze-
rzej na cały system prawa, nie tylko na prawo podatkowe. Otóż gdy celem, jaki 
zostanie postawiony przed systemem prawa, będzie np. realizacja rozbudowa-
nej polityki socjalnej czy zwiększanie wydatków budżetowych na obronność 
państwa, to cele te, realizowane arbitralnie, analogicznie również będą powo-
dowały powstawanie prawa niesprawiedliwego. Taka bowiem realizacja będzie 
musiała wywoływać negatywne skutki w innych sektorach życia społecznego, 
np. w prawie podatkowym, gdzie mogą zostać pogwałcone prawa podatnika 
i może zostać porzucona zasada sprawiedliwości opodatkowania i jej pokrewne. 
Ustawodawca musi więc porzucić wszelkie przejawy arbitralności w realizacji 
jakichkolwiek planów, celów, postulatów itd. Poszukiwanie równowagi w każ-
dym aspekcie życia społecznego zdaje się być jedyną droga do uzyskania prawa 
sprawiedliwego.

Ponadto, niejako kontynuując powyższe rozważania, należy zauważyć, że 
analizując celowość w ujęciu Radbrucha, sugeruje on istnienie w prawie jednego 
celu, a nie kilku. W polskim porządku prawnym można odnieść wrażenie, że 
cele te są właśnie dwa: jeden to nadawanie jak największych uprawnień orga-
nom, a drugi to rosnąca ochrona praw podatników30. Recypując więc celowość 
niemieckiego filozofa na grunt polskiego prawa podatkowego, należy wysunąć 
postulat o sformułowanie jednego celu prawa podatkowego, a nie jednocześnie 
dwóch czy nawet kilku. Jednego celu, który dawałby możliwość dążenia do har-
monii w stosunkach publicznoprawnych. Można w tym miejscu argumentować, 
że zasadniczo efekt byłby ten sam, który możemy obserwować współcześnie, 
jednakże nie jest to prawdą, nastąpiłaby zmiana perspektywy, co jest absolut-
nie kluczowe. Sformułowanie celu bowiem, czy też kierunku działania prawa 
podatkowego, które byłyby oparte na równowadze między fiskalizmem państwa 
a ochroną praw podatnika, dawałyby wrażenie partnerstwa między tymi dwoma 
ogniwami. Nie byłoby napędzania przysłowiowej „spirali nienawiści”, a wręcz 
przeciwnie, fundamentem stosunku publicznoprawnego mogłaby się stać koope-
racja na linii państwo‒podatnik, a nie ich wzajemna rywalizacja. Należy przy-
pomnieć, że co do zasady tak właśnie powinno być; administracja ma służyć, 
realizować zbiorowe i indywidualne potrzeby obywateli31. Jednocześnie jasne 
sformułowanie celu prawa mogłoby również pomóc w zakresie niejasności prawa 
podatkowego. Bowiem organy postępujące zgodnie z przepisami sformułowa-
nymi na podstawie przejrzyście określonego celu prawa podatkowego miałyby 
znacznie łatwiejszą pracę do wykonania w zakresie jakichkolwiek niejasno-
ści czy rozbieżności w interpretacji. Jednocześnie, na podstawie jednego, a nie 
dwóch celów prawa podatkowego, dałoby się w zupełnie inny sposób prowadzić 

30 Przy założeniu równowagi między tymi celami, choć oczywiście, jak opisano powyżej, 
nie zawsze taka występuje.

31 J. Boć, Pojęcie administracji, (w:) J. Boć (red.), Prawo administracyjne, Wrocław 2005, 
s. 16.
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debatę na temat sprawiedliwości prawa podatkowego. Ocena byłaby dokonywana 
bowiem na podstawie jednego kryterium, a nie dwóch. Ocenie podlegałyby 
poszczególne rozwiązania na podstawie tego, czy są one sprawiedliwe zarówno 
dla podatnika, jak i państwa, a nie osobno dla obu stron stosunku publicznopraw-
nego. Dzięki celowości prawa w ujęciu Gustawa Radbrucha może więc nastąpić 
pewna istotna zmiana perspektywy w stosunkach publicznoprawnych, przy jed-
noczesnym zachowaniu priorytetów obu stron. 

Oczywiście powyżej zakreślone zadanie nie jest jednak proste. Sformułowa-
nie celu gwarantującego harmonię w ramach stosunków publicznoprawnych nie 
jest łatwe, można jednak zaproponować kierunki, w których wydaje się, że warto 
zmierzać. Pierwszym z tych kierunków jest faktyczna propozycja sformułowa-
nia takiego celu, a mianowicie: swoboda prowadzenia działalności gospodarczej 
i wsparcie rozwoju przedsiębiorczości jako obopólna korzyść zarówno państwa, 
jak i obywatela. To przecież przedsiębiorstwa zapewniają miejsca pracy, a co za 
tym idzie, płacą co do zasady najwyższe podatki. W efekcie czego priorytetem 
prawodawcy powinno być nie tyle osiąganie jak największych dochodów budże-
towych z opodatkowania tychże przedsiębiorstw, ile zachęcanie ich do rozwoju 
i ochrony ich jako źródeł przyszłego opodatkowania (czego efektem i tak byłoby 
cykliczne osiąganie coraz większych dochodów budżetowych). Warto wspo-
mnieć w tym miejscu tzw. krzywą Laffera, która obrazuje zjawisko obniżania 
stawek podatkowych, których efektem jest wzrost wpływów budżetowych32. 
Niższe podatki i większe wpływy do budżetu, czyż nie jest to cel, jaki przyświeca 
zarówno obywatelom, jak i władzy? Jest to bez wątpienia jeden z możliwych do 
sformułowania celów prawa podatkowego: rozwój gospodarczy w miejsce nie-
ograniczonego wzrostu praw podatnika, którego „boi się” administracja skar-
bowa, i w miejsce postępującego fiskalizmu, którego „boją się” podatnicy.

Drugi kierunek, który się nasuwa, myśląc o celowości prawa, to nie tyle zreda-
gowanie jednego wspólnego celu dla opodatkowanych i ustanawiających podatki, 
ile zastosowanie pewnego rodzaju uzupełnienia „klasycznego” stosunku publicz-
noprawnego33. Można bowiem zaryzykować stwierdzenie, że w społeczeństwie 
nie neguje się faktu, że podatki są konieczne. Problemem jest społeczna akcep-
tacja wydatków sektora finansów publicznych. Niestety należy zauważyć, że 
nie brakuje najróżniejszych doniesień, nazwijmy to, o „wątpliwych” wydatkach 
z budżetu państwa34. Wychodząc naprzeciw temu zjawisku, można wskazać, że 

32 R. Gwiazdowski, Krzywa Laffera, http://zpp.net.pl/upload/omt8r4_02.04.2014Broszura-
KrzywaLaffera.....pdf (dostęp: 26.02.2021 r.).

33 Uzupełnienie to notabene prowadzi do zmiany pojmowania celowości prawa podatkowe-
go, tyle że nie poprzez redakcję nowego celu, co jest bezpośrednim efektem myślenia w zgodzie 
z filozofią prawa Gustawa Radbrucha.

34 Np. Elektrownia atomowa. Państwowa spółka pochłonęła już prawie pół miliarda zło-
tych, https://www.money.pl/gospodarka/elektrownia-atomowa-panstwowa-spolka-pochlonela-
juz-prawie-pol-miliarda-zlotych-6364261429319809a.html (dostęp: 27.02.2021 r.); SOP idzie 
na zakupy. Służby chcą mieć 25 nowych pojazdów i trzy łodzie, https://next.gazeta.pl/ne-
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właściwym kierunkiem zmian byłoby podjęcie prac nad wyeliminowaniem tego 
typu zjawisk, nierzadko patologicznych. Poprawa efektywności wydatkowania 
środków publicznych mogłaby doprowadzić po pierwsze do wielkich oszczędno-
ści, po drugie do poprawy jakości wykonywanych zadań publicznych, a w efekcie 
do poprawy stopnia identyfikacji społeczeństwa z wydatkami (działaniami) pań-
stwa. Płacenie podatków nie byłoby więc „utratą” środków prywatnych, a swo-
istego rodzaju ofiarą na rzecz pokrycia obciążeń publicznych35, współcześnie 
bowiem podatnik ma wpływ na władzę, w ustroju demokratycznym nie tylko 
dostarcza on dochodów publicznych, lecz także za pośrednictwem wyborów ma 
wpływ na kształt szeroko rozumianych finansów publicznych36. Postawa wobec 
opodatkowania w sytuacji rzeczywiście efektywnego wydatkowania środków 
publicznych po wyeliminowaniu zjawisk patologicznych mogłaby ulec diame-
tralnej zmianie.

4. BEZPIECZEŃSTWO PRAWNE

Definiowanie bezpieczeństwa prawnego Radbruch zaczyna od stwierdzenia, 
że wymaga ono prawa stanowionego, które dodatkowo jest ustanowione przez 
kogoś, kto jest w stanie wyegzekwować przestrzeganie owego prawa. Oczywi-
ście, podkreśla on, że ma być ono sprawiedliwe, nie może być dowolne, jednak 
musi być jakiekolwiek, by dało się mówić o bezpieczeństwie prawnym. Prawo 
ma być skuteczne i niezawodne. Radbruch pisze, że „w takich dziedzinach, jak 
przedawnienie, zasiedzenie, ochrona własności prywatnej czy status quo w sfe-
rze prawa narodów potrzeba zachowania stabilności i bezpieczeństwa prawnego 
zmusza do uznania bezprawnego stanu rzeczy za uprawniony”37. W tym miejscu 
uwidacznia się ogromna rola prawa stanowionego, jaką wskazuje niemiecki filo-
zof. Prawo musi istnieć, prawo musi być sformułowane, społeczeństwo potrze-
buje prawa – takie wnioski należy wyciągnąć ze słów Niemca. Należy oczywiście 
pamiętać, by słowa te rozumieć przez pryzmat wspomnianej formuły Radbrucha, 
zgodnie z którą po pierwsze istnieje coś takiego jak granica, po przekroczeniu 
której prawo przestaje być prawem, a po drugie, że ta granica jest niezmiernie 

xt/7,151003,26544145,sop-idzie-na-zakupy-sluzby-chca-miec-25-nowych-pojazdow-i-trzy.html 
(dostęp: 27.02.2021 r.); Nikt nie latał tyle co Kuchciński. Są na to dokumenty, https://www.newswe-
ek.pl/polska/afera-z-lotami-marka-kuchcinskiego-bedzie-dymisja/1w9crse (dostęp: 27.02.2021 r.).

35 A. Majchrzycka-Guzowska, Finanse i prawo finansowe, Warszawa 2019, s. 110–112, za: 
P. M. Gaudemet, Finanse publiczne, Warszawa 1990, s. 352.

36 Por. R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 2019, s. 4–7.
37 G. Radbruch, Filozofia…, s. 82.
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w filozofii Niemca istotna38. Niemniej jednak akcent, jaki Radbruch stawia na 
obecność prawa w społeczeństwie, jest bardzo wyraźny.

Ostatni z filarów idei prawa Radbrucha jest jednocześnie drugim obok 
sprawiedliwości, który w dużej mierze nie jest dla prawa podatkowego niczym 
nowym. Istotą bezpieczeństwa prawnego jest wymóg istnienia prawa pozytyw-
nego. Pochodnych tego wymogu można się doszukiwać w takich zasadach jak: 
pewność prawa, jasność prawa, zasada odpowiedniego vacatio legis, czy też 
w wymogu wprowadzania nowych obowiązków podatkowych jedynie aktami 
prawnymi rangi ustawowej. Dodatkowo prawo według Radbrucha ma być 
skuteczne i niezawodne w praktyce39. Te sformułowania zdają się być bardzo 
ważne z punktu widzenia prawa podatkowego, gdyż dotyczą treści przepisów. 
Istnieją bowiem w polskim porządku prawnym konstrukcje prawne, czy też 
instytucje prawne, którym zdecydowanie można zarzucić brak skuteczności, 
czy też niezawodności w praktyce. Przykładem może być instytucja odwoła-
nia niedewolutywnego, od wielu lat atakowana przez przedstawicieli doktryny 
celem ukazania niedostatecznej realizacji jednej z zasad konstytucyjnych40. 
Inne konstrukcje prawne mogą np. niejako nawoływać do absurdalnych rozwią-
zań, jeżeli zastosuje się wykładnię językową, która jest przecież podstawową 
metodą wykładni prawa41.

Postulatem, który wyłania się na gruncie bezpieczeństwa prawnego Rad-
brucha, jest być może nie nowy, lecz jakże ważny postulat wzmożenia wysiłku 
w zakresie dbałości o jakość polskiego ustawodawstwa podatkowego. Znamienne 
są słowa Jadwigi Glumińskiej-Pawlic, która przyjmuje, komentując co prawda 
jakość ustawodawstwa dotyczącego opodatkowania nieruchomości, ale wydaje 
się, że stwierdzenie to jest aktualne w odniesieniu do całego systemu podat-
kowego, a mianowicie, że „w naszym kraju toczy się swoista »gra w podatki«, 
a regulacje prawne nie są szeroko konsultowane, natomiast są efektem spełniania 
obietnic wyborczych i nacisków partii politycznych oraz określonych grup inte-
resów”42. Problemy z jakością polskiego systemu podatkowego są zagadnieniem 
podnoszonym przez doktrynę od wielu lat. Nie ulega wątpliwości, że wiele zarzu-
tów może być sformułowanych w tym zakresie. Przy pełnej akceptacji faktu, że 
oczywiście tworzenie w pełni jasnych i prostych przepisów nie jest zadaniem 
prostym, należy zgodzić się, iż aktualnie jakość polskiego systemu podatkowego 

38 Por. ibidem, s. 79–84.
39 Ibidem, s. 82.
40 Zob. np. P. Szecówka, Odwołanie niedewolutywne jako półśrodek w realizacji zasady 

dwuinstancyjnego postępowania, „Gubernaculum et Administratio” 2019, nr 2, i powołane tam 
źródła.

41 Zob. np. A. Słysz, Zasada kumulacji...
42 J. Glumińska-Pawlic, System opodatkowania nieruchomości w Polsce. (w:) D. Łobos-

-Kotowska, P. Gała, M. Stańko (red.), Współczesne problemy prawa rolnego i cywilnego. Księga 
jubileuszowa Profesor Teresy Kurowskiej, Warszawa 2018, s. 140.
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budzi niedosyt43. Gustaw Radbruch wskazuje, że obecność, niezawodność i sku-
teczność prawa są elementami niezbędnymi, jeśli prawodawca chce stworzyć 
prawo dobre. Należy więc w pełni zgodzić się z dotychczasowymi wysiłkami 
doktryny mającymi na celu walkę o poprawę jakości polskich przepisów podat-
kowych i w pełni je aprobować. Warto wszak potwierdzić, iż w filozofii prawa 
niemieckiego filozofa i prawnika, działania te znajdują umocowanie i uzasadnie-
nie. Wydaje się, że w polskim porządku prawnym bardzo jasno widać zagrożenie, 
które przyjmuje Radbruch. Jakość polskich regulacji prawnych spada, a można 
zaryzykować stwierdzenie, że powodem tego zjawiska jest bardzo duże zaan-
gażowanie w realizację określonych celów, jakie państwo postawiło przed sobą. 
Niemiec jednak jednoznacznie wskazuje, że aż taka dysproporcja między celo-
wością prawa a bezpieczeństwem prawnym nie może skutkować w ostateczności 
prawem „dobrym” i „sprawiedliwym”. Niezależnie więc od szlachetności „celu 
prawa” nie należy zapominać o jego jakości.

PODSUMOWANIE

Jak wykazano, sprawiedliwość, celowość i bezpieczeństwo prawne, w rozu-
mieniu prezentowanym przez Gustawa Radbrucha, mogą rzucać nowe światło na 
wiele zagadnień dotyczących prawa podatkowego. Warte uwagi są szczególnie 
omówiona celowość prawa i drzemiący w niej potencjał dotyczący relacji pań-
stwo‒obywatel. Jeden cel przyświecający prawu podatkowemu, jeden cel przy-
świecający zarówno organom, jak i podatnikom jest kuszącą wizją, która może 
pozwolić (co wynika z filozofii prawa Gustawa Radbrucha) na jednolitą ocenę 
sprawiedliwości poszczególnych przepisów czy zachowań. Wielokrotnie jest to 
bowiem podnoszone jako problem w dziedzinie etyki: jak tak naprawdę zdefi-
niować nieetyczność. Być może celowość Radbrucha, której na pewno należy się 
głębsza analiza, jest drogą do stworzenia środka, który to umożliwi.

Prawo podatkowe jako to, które w bodaj największym stopniu wpływa na 
życie każdego obywatela, bez wątpienia zasługuje na szczególną uwagę prawo-
dawcy. Wszelkie sposoby podejmowania dyskusji czy wskazywania kierunków 
rozważań i badań w zakresie tej gałęzi prawa wydają się słuszne i zasługujące 
na aprobatę. Jak widać, również recypowanie elementów idei prawa Gustawa 

43 Zob. np. J. Zawiejska-Rataj, O jakości prawa podatkowego, (w:) J. Głuchowski (red.), 
Współczesne problemy prawa podatkowego – teoria i praktyka. Księga jubileuszowa dedyko-
wana Profesorowi Bogumiłowi Brzezińskiemu (tom II), Warszawa 2019, i powołane tam źródła; 
K. Koślicki, To ustawa, a nie objaśnienie, jest źródłem prawa, https://www.prawo.pl/podatki/
objasnienia-do-ustaw-podatkowych-komentarz-prawopl,371240.html (dostęp: 27.02.2021 r.).
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Radbrucha otwiera nowe i odświeża stare drogi do dyskusji, które jak się wydaje, 
warto podjąć.
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ROZSZERZENIE KRĘGU PODMIOTÓW 
UPRAWNIONYCH DO SKORZYSTANIA ZE 

SZCZEGÓLNEJ OCHRONY KONSUMENCKIEJ

EXTENDING THE GROUP OF ENTITIES ENTITLED TO BENEFIT 
FROM SPECIAL CONSUMER PROTECTION

Abstract

The article aims to analyze and evaluate the last amendment of the Civil Code by 
which articles 3855, 5564, 5765 enter into force. These regulations are expanding the 
group of entities entitled to consumer protection. New provisions, by the intention of 
the legislator, are to provide entrepreneurs who are natural persons concluding contracts 
with entrepreneurs with the stronger market position the same protection as provided for 
consumers in the scope of the use of abusive clauses, warranty for defects and the right 
to withdraw from a distance or off-premises contract. The introduced regulation raises 
some theoretical and practical doubts. They result from the unclear terms used by the 
legislator and from giving decisive importance to the data contained in CEIDG when 
qualifying contracts in terms of their professional nature.
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WSTĘP

Dnia 1 stycznia 2021 r. weszła w życie nowelizacja ustawy z dnia 23 kwiet-
nia 1964 r. – Kodeks cywilny1, na mocy której dodano do ustawy art. 3855, 
5564, 5765 2, rozszerzając tym samym krąg podmiotów uprawnionych do szcze-
gólnej ochrony konsumenckiej3. Przepisy te zgodnie z zamiarem ustawodawcy 
mają zapewnić przedsiębiorcom będącym osobami fizycznymi, którzy zawie-
rają umowy w warunkach w nich określonych, ochronę przewidzianą dla 
konsumentów w zakresie stosowania klauzul abuzywnych, rękojmi za wady oraz 
w zakresie prawa odstąpienia od umowy zawartej na odległość lub poza loka-
lem przedsiębiorstwa4. Wprowadzona regulacja budzi jednak wiele wątpliwości 
zarówno natury teoretycznej, jak i praktycznej. Wynikają one z niejasności pojęć, 

1 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1740, z późn. zm.; dalej: k.c.
2 Zob. a) art. 3855 k.c.: Przepisy dotyczące konsumenta, zawarte w art. 3851–3853, stosuje się 

do osoby fizycznej zawierającej umowę bezpośrednio związaną z jej działalnością gospodarczą, 
gdy z treści tej umowy wynika, że nie posiada ona dla niej charakteru zawodowego, wynikające-
go w szczególności z przedmiotu wykonywanej przez nią działalności gospodarczej, udostępnio-
nego na podstawie przepisów o Centralnej Ewidencji i Informacji o Działalności Gospodarczej; 
b) art. 5564 k.c.: Zawarte w niniejszym dziale [rękojmia za wady] przepisy dotyczące konsumenta, 
z wyjątkiem art. 558 § 1 zdanie drugie, stosuje się do osoby fizycznej zawierającej umowę bezpo-
średnio związaną z jej działalnością gospodarczą, gdy z treści tej umowy wynika, że nie posiada 
ona dla tej osoby charakteru zawodowego, wynikającego w szczególności z przedmiotu wykony-
wanej przez nią działalności gospodarczej, udostępnionego na podstawie przepisów o Centralnej 
Ewidencji i Informacji o Działalności Gospodarczej; c) art. 5765 k.c.: Przepisy dotyczące konsu-
menta, zawarte w niniejszym dziale (roszczenie sprzedawcy w związku z wadliwością rzeczy 
sprzedanej), stosuje się do osoby fizycznej zawierającej umowę bezpośrednio związaną z jej dzia-
łalnością gospodarczą, gdy z treści tej umowy wynika, że nie posiada ona dla tej osoby charak-
teru zawodowego, wynikającego w szczególności z przedmiotu wykonywanej przez nią działal-
ności gospodarczej, udostępnionego na podstawie przepisów o Centralnej Ewidencji i Informacji 
o Działalności Gospodarczej.

3 Ustawa z dnia 31 lipca 2019 r. o zmianie niektórych ustaw w celu ograniczenia obciążeń 
regulacyjnych (Dz.U. z 2019 r., poz. 1495, z późn. zm.).

4 Druk sejmowy VIII kadencji nr 3622, pkt II.1.1, s. 3, https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/
druk.xsp?nr=3622 (dostęp: 21.09.2021 r.).
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jakimi posługuje się ustawodawca, jak również z nadania decydującego znacze-
nia danym znajdującym się w Centralnej Ewidencji i Informacji o Działalności 
Gospodarczej (CEIDG) przy kwalifikacji umów pod kątem ich zawodowego cha-
rakteru.

CEL REGULACJI

W ustawodawstwie polskim konsument został objęty szczególną ochroną 
ze względu na to, że co do zasady ma znacznie słabszą pozycję rynkową od 
przedsiębiorcy. Wyodrębnienie kategorii konsumentów zostało dokonane nie ze 
względu na stan wiedzy czy znajomości rzeczy konkretnych osób, lecz z uwagi 
na ich „strukturalną słabość rynkową”5. W literaturze wskazuje się, że znacznie 
silniejsza pozycja ekonomiczna oraz społeczna i organizacyjna przedsiębiorcy 
wymaga zapewnienia konsumentowi równorzędności materialnej, rzeczywistej, 
dającej mu niezbędne „wyprzedzenie” (handicap) w relacjach z przedsiębiorcą6. 
Zapewnienie równorzędności konsumentów następuje między innymi poprzez 
odwołanie się do koncepcji bezskuteczności klauzul czy „ratowania” umowy 
przez jej uzupełnienie przepisami prawa7. Jak do tej pory wszyscy przedsię-
biorcy prowadzący działalność gospodarczą byli w jednakowej sytuacji prawnej 
bez względu na rozmiary prowadzonej działalności, możliwości techniczne oraz 
organizacyjne. Ustawodawca nie zwracał uwagi na to, że przedsiębiorca będący 
osobą fizyczną lub nawet osobą prawną, ale z niewielkim majątkiem, kupujący 
te same rzeczy do prowadzonego przedsiębiorstwa, ale poza zakresem przedmio-
towym własnej działalności gospodarczej, jest w takiej samej pozycji rynkowej 
jak konsument. Nie jest on przecież profesjonalistą w dziedzinach odległych od 
przedmiotu swojej działalności gospodarczej. Nie można też od niego wymagać 
zatrudniania specjalistów w każdej dziedzinie, jeśli zatrudnia on kilka lub kilka-
naście osób8. Wprowadzona regulacja ma na celu objęcie przedsiębiorców będą-
cych w takiej samej pozycji rynkowej jak konsumenci ochroną przysługującą 
dotychczas wyłącznie konsumentom. W uzasadnieniu projektu ustawy o zmia-
nie niektórych ustaw w celu ograniczenia obciążeń regulacyjnych wskazano, 
iż przedsiębiorca dokonujący czynności prawnej z innym przedsiębiorcą, gdy 

5 S. Klaus, Komentarz do art. 221 k.c., (w:) M. Fras, M. Habdas (red.), Kodeks cywilny. Ko-
mentarz. Tom I. Część ogólna (art. 1−125), LEX/el. 2018.

6 T. Sokołowski, Komentarz do art. 221 k.c., (w:) A. Kidyba (red.), Kodeks cywilny. Komen-
tarz. Tom I. Część ogólna, LEX/el. 2012.

7 E. Łętowska, Wprowadzenie do części ogólnej zobowiązań, (w:) K. Osajda (red.), System 
Prawa Prywatnego. Tom 5. Prawo zobowiązań − część ogólna, Legalis/el. 2020.

8 W. Katner, J. Pisuliński, Sprzedaż, (w:) J. Rajski (red.), System Prawa Prywatnego. Tom 7. 
Prawo zobowiązań − część szczegółowa, Legalis/el. 2018.
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nie dysponuje on odpowiednią wiedzą i doświadczeniem koniecznym do oceny 
przedmiotu tej czynności, nie może korzystać z ochrony konsumenckiej, mimo 
że znajduje się w tym zakresie w tej samej sytuacji, w jakiej znajduje się konsu-
ment (z założenia podmiot nieprofesjonalny)9. Wydaje się zatem, że zrównanie 
sytuacji prawnej konsumenta z osobą fizyczną prowadzącą działalność gospo-
darczą w zakresie, w jakim nie ma ona profesjonalnej wiedzy i możliwości tech-
niczno-organizacyjnych, jest w pełni uzasadnione.

DEFINICJE USTAWOWE

Wnikliwa analiza wprowadzonej do Kodeksu cywilnego zmiany wymaga 
przytoczenia definicji konsumenta oraz przedsiębiorcy. Zgodnie z art. 221 k.c. 
za konsumenta uważa się osobę fizyczną dokonującą z przedsiębiorcą czynności 
prawnej niezwiązanej bezpośrednio z jej działalnością gospodarczą lub zawo-
dową. Podmiot ten jest ostatnim ogniwem w wymianie rynkowej, podmiotem 
zaopatrującym i przerywającym krążenie towaru10. Natomiast zgodnie z art. 431 
k.c. przedsiębiorcą jest osoba fizyczna, osoba prawna i jednostka organizacyjna, 
o której mowa w art. 331 § 1, prowadząca we własnym imieniu działalność gospo-
darczą lub zawodową. Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. – Prawo przedsiębiorców11 
w art. 4 ust. 1 i 2 wskazuje, iż przedsiębiorcą jest osoba fizyczna, osoba prawna 
lub jednostka organizacyjna niebędąca osobą prawną, której odrębna ustawa 
przyznaje zdolność prawną, wykonująca działalność gospodarczą. Przedsiębior-
cami są także wspólnicy spółki cywilnej w zakresie wykonywanej przez nich 
działalności gospodarczej. Definicja ta, bardzo zbliżona do zawartej w art. 431 

k.c., nie wyodrębnia jednak działalności zawodowej od działalności gospodar-
czej12. Została ona wprowadzona na potrzeby prawa publicznego, niemniej jed-
nak w doktrynie zwrócono uwagę, że definicja publicznoprawna przedsiębiorcy 
może być pomocna w interpretacji cywilnoprawnego pojęcia przedsiębiorcy 
zwłaszcza ze względu na sformułowania art. 3 u.p.p. wskazujące na cechy dzia-
łalności gospodarczej, takie jak jej zarobkowy charakter oraz zorganizowany 
i ciągły sposób jej wykonywania13. Definicja przedsiębiorcy uregulowana jest 
również w innych aktach prawnych, ale pozostaje to poza zakresem niniejszego 
opracowania. 

 9 Druk sejmowy VIII kadencji nr 3622, pkt II.1.1, s. 3.
10 E. Łętowska, Prawo umów konsumenckich, Warszawa 2002, s. 40.
11 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 162; dalej: u.p.p.
12 M. Dziurda, (w:) J. Gudowski (red.), Kodeks cywilny. Część ogólna. Komentarz do wybra-

nych przepisów, LEX/el. 2018.
13 W. Popiołek, Komentarz do art. 431 k.c., (w:) K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny. 

Tom I. Komentarz. Art. 1–44910, Legalis/el. 2020.
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DZIAŁALNOŚĆ GOSPODARCZA

Ustawodawca w Kodeksie cywilnym nie określił, czym jest działalność 
gospodarcza. Przy wykładni tego pojęcia należy, jak już wcześniej wyjaśniono, 
pomocniczo stosować art. 3 u.p.p., zgodnie z którym działalność gospodarcza 
jest to zorganizowana działalność zarobkowa, wykonywana we własnym imieniu 
i w sposób ciągły. P. Pinor słusznie przyjmuje, że charakter zarobkowy działalno-
ści oznacza, iż powinna ona stanowić źródło utrzymania przedsiębiorcy, jednak 
za wystarczające należy uznać, aby działalność ta dawała możliwość uzyskania 
przychodu. Działalność gospodarcza powinna być prowadzona w sposób zorga-
nizowany i ciągły, zatem nie jest przedsiębiorcą osoba, która podejmuje jedynie 
dorywczo określoną działalność. Działalność prowadzona w sposób zorganizo-
wany i ciągły przyjmuje z reguły postać prowadzenia przedsiębiorstwa. W lite-
raturze wyróżnia się następujące formy prowadzenia działalności gospodarczej: 
zatrudnienie zarobkowe, wykonywanie wolnego zawodu, wykonywanie rzemio-
sła, prowadzenie przedsiębiorstwa, prowadzenie gospodarstwa rolnego. Wylicze-
nie to nie ma jednak charakteru rozłącznego, w tym znaczeniu, że wykonywanie 
wolnego zawodu czy wykonywanie rzemiosła może także przybrać postać pro-
wadzenia przedsiębiorstwa14. Na mocy art. 2 wcześniej obowiązującej ustawy 
z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie działalności gospodarczej15 działalność gospo-
darczą stanowiła zarobkowa działalność wytwórcza, budowlana, handlowa, usłu-
gowa oraz poszukiwanie, rozpoznawanie i wydobywanie kopalin ze złóż, a także 
zawodowa, wykonywana w sposób zorganizowany i ciągły. W uzasadnieniu 
projektu ustawy – Prawo przedsiębiorców, która w art. 3 wprowadziła obecnie 
obowiązującą definicję działalności gospodarczej, wskazano, iż prywatnoprawna 
definicja przedsiębiorcy (art. 431 k.c.), z uwagi na tradycję i pewną specyfikę, 
odróżnia działalność gospodarczą przedsiębiorcy od jego działalności zawodo-
wej. Rozróżnienie to obecnie ma jednak znaczenie głównie historyczne, a jego 
celem jest przesądzenie, że osoby wykonujące działalność zawodową są również 
przedsiębiorcami. W tym miejscu należy bowiem przypomnieć, że osoby wyko-
nujące tzw. wolne zawody niegdyś co do zasady nie były uznawane za przed-
siębiorców (kupców), chyba że prowadziły one przedsiębiorstwo zarobkowe. 
Obecnie każdą działalność zawodową można uznać za działalność gospodarczą, 
jeśli ma ona charakter zarobkowy, zorganizowany i ciągły. W treści projekto-
wanego art. 3 u.p.p. nie ma więc potrzeby wskazywać, że pojęcie działalności 
gospodarczej obejmuje również działalność zawodową16. Wykładnię tą podzielają 

14 P. Pinior, Komentarz do art. 431 k.c., (w:) M. Fras, M. Habdas (red.), Kodeks cywilny. Ko-
mentarz. Tom I. Część ogólna (art. 1−125), LEX/el. 2018.

15 Dz.U. nr 173, poz. 1807.
16 Druk sejmowy VIII kadencji nr 2051, ust. 2, s. 21–22, https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/

druk.xsp?nr=2051 (dostęp: 21.09.2021 r.).
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również przedstawiciele doktryny17. L. Żelechowski przyjmuje, iż zmiana ta nie 
była zamierzona jako wyłączająca pojęcie działalności zawodowej z zakresu poję-
cia działalności gospodarczej w świetle prawa przedsiębiorców oraz, że obecnie 
każdą działalność zawodową można uznać za działalność gospodarczą, jeśli ma 
charakter zarobkowy, zorganizowany i ciągły18.

DZIAŁALNOŚĆ ZAWODOWA

Pojęcie działalności zawodowej, podobnie jak działaności gospodarczej, nie 
zostało w Kodeksie cywilnym zdefiniowane, mimo że ustawodawca kilkukrotnie 
się nim posłużył. W literaturze przyjmuje się, że dotyczy ono głównie czynności 
wykonywanych zarobkowo przez przedstawicieli wolnych zawodów19. L. Żele-
chowski pisze, iż termin „działalność zawodowa” dotyczy w pierwszej kolejności 
tzw. wolnych zawodów. Pojęcie wolnego zawodu nie jest zdefiniowane usta-
wowo. Przykładowe wyliczenie wolnych zawodów znajduje się w art. 88 ustawy 
z dnia 15 września 2000 r. – Kodeks spółek handlowych20, który określa, kto 
może być partnerem w spółce partnerskiej. Powiązanie działalności zawodowej 
z pojęciem wolnego zawodu sprawia, iż przedsiębiorcami prowadzącymi dzia-
łalność zawodową mogą być jedynie osoby fizyczne21. Natomiast E. Gniewek 
podkreśla, że „działalność zawodowa”, traktowana jako „wykonywanie zawodu”, 
jest cechą aktywności człowieka w obrębie jego „profesji”, wypada też uznać, 
że jedynie osoby fizyczne są „przedsiębiorcami” ze względu na prowadzenie 
działalności zawodowej. Chodzi tutaj o profesjonalne, zarobkowe, ciągłe wyko-
nywanie określonego „zawodu”, szczególnie „wolnego zawodu”. W stosunku do 
„działalności gospodarczej” różnica polega na braku „zorganizowanego przed-
siębiorstwa” (w znaczeniu przedmiotowym) służącego do prowadzenia podjętej 

17 M. Dziurda, Komentarz do art. 431 k.c., (w:) J. Gudowski (red.), Kodeks cywilny. Część 
ogólna. Komentarz do wybranych przepisów, LEX/el. 2018.

18 Żelechowski Ł., Komentarz do art. 431 k.c., (w:) K. Osajda (red.), Kodeks cywilny. Komen-
tarz, Legalis/el. 2018.

19 P. Nazaruk, Komentarz do art. 431 k.c., (w:) J. Ciszewski, P. Nazaruk (red.), Kodeks cywil-
ny. Komentarz, LEX/el. 2019.

20 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1526, z późn. zm.; dalej: k.s.h. Zgodnie z art. 88 k.s.h. 
partnerami w spółce mogą być osoby uprawnione do wykonywania następujących zawodów: 
adwokata, aptekarza, architekta, inżyniera budownictwa, biegłego rewidenta, brokera ubezpie-
czeniowego, doradcy podatkowego, maklera papierów wartościowych, doradcy inwestycyjnego, 
księgowego, lekarza, lekarza dentysty, lekarza weterynarii, notariusza, pielęgniarki, położnej, 
fizjoterapeuty, radcy prawnego, rzecznika patentowego, rzeczoznawcy majątkowego i tłumacza 
przysięgłego.

21 Ł. Żelechowski, Komentarz do art. 431 k.c., (w:) K. Osajda (red.), Kodeks…, passim.
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działalności22. W doktrynie przyjmuje się również, że wykonywanie zawodu, 
w tym także tzw. wolnego zawodu, polega na osobistym i samodzielnym wyko-
nywaniu wewnętrznie spójnego zbioru czynności (zadań) wymagających okre-
ślonych kwalifikacji (wiedzy lub umiejętności), systematycznie i odpłatnie oraz 
w granicach obowiązującego porządku prawnego. Z tego względu podmiotami 
wykonującymi zawody (profesje) mogą być wyłącznie osoby fizyczne, które dys-
ponują odpowiednimi dla danego zawodu kwalifikacjami i umiejętnościami23. 
Jak słusznie zauważa J. Wiak, nie można ograniczać zakresu działalności zawo-
dowej wyłącznie do wykonywania wolnych zawodów, gdyż pojęcie „działalność 
zawodowa” pojawia się także w innych przepisach Kodeksu cywilnego24, w tym 
w art. 429, 736 i 751. W ocenie większości przedstawicieli doktryny działal-
ność zawodowa jest rodzajem działalności gospodarczej25. Utożsamianie dzia-
łalności zawodowej z działalnością gospodarczą nie jest niestety w przepisach 
Kodeksu cywilnego przeprowadzone w sposób konsekwentny. Najbardziej jest 
to widoczne w przepisie art. 118 k.c., który 3-letni termin przedawnienia rosz-
czeń wiąże tylko z prowadzeniem działalności gospodarczej, a nie wspomina 
wyraźnie o działalności zawodowej26. W uzasadnieniu projektu ustawy wprowa-
dzającej do Kodeksu cywilnego art. 3855, 5564, 5765 wskazano, że w przedstawia-
nej propozycji nawiązano do znanego prawu cywilnemu wyrażenia „charakter 
zawodowy”. Jest ono użyte w art. 355 § 2 k.c. normującym miernik należytej 
staranności przyjmowany dla przedsiębiorcy – dłużnika. Przedsiębiorca byłby 
traktowany w określonych sytuacjach jak konsument jedynie przy zawieraniu 
umów nieposiadających dla niego charakteru zawodowego, których nie zawiera 
w ramach dokonywanych codziennie czynności wynikających z przedmiotu 
działalności gospodarczej27. Przepis art. 355 § 2 k.c. nie definiuje jednak, czym 
jest zawodowy charakter działalności, wskazuje jedynie, że należytą staranność 
przy wykonaniu zobowiązania ustala się z uwzględnieniem zawodowego charak-
teru działaności. Jak stwierdził Sąd Najwyższy w wyroku z dnia 4 lipca 2019 r., 
IV CSK 363/1828, nie oznacza to podwyższonej staranności przedsiębiorcy wobec 
przeciętnej (ogólnej) wymaganej w obrocie powszechnym, lecz o należytą sta-
ranność zawodową, której wzorce są budowane od razu z uwzględnieniem 

22 E. Gniewek, Komentarz do art. 431 k.c., (w:) E. Gniewek, P. Machnikowski (red.), Kodeks 
cywilny. Komentarz, Legalis/el. 2019.

23 A. Janiak, Komentarz do art. 431 k.c., (w:) A. Kidyba (red.), Kodeks cywilny. Komentarz. 
Tom I. Część ogólna, LEX/el. 2012.

24 J. Wiak, Rozszerzenie ochrony konsumenckiej w kodeksie cywilnym, „Przegląd Ustawo-
dawstwa Gospodarczego” 2020, nr 5, s. 35.

25 Tak np.: P. Nazaruk, Komentarz do art. 431 k.c., (w:) J. Ciszewski, P. Nazaruk (red.), Ko-
deks…, passim.

26 M. Kępiński, Komentarz do art. 431 k.c., (w:) M. Gutowski (red.), Kodeks cywilny. Komen-
tarz do art. 1−352, t. I, Legalis/el. 2018.

27 Druk sejmowy VIII kadencji nr 3622, pkt II.1.1, s. 3.
28 LEX nr 2691628.
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profesjonalności podmiotów, której dotyczą. Co przy tym istotne, należyta sta-
ranność dłużnika w zakresie prowadzonej przez niego działalności gospodarczej, 
którą określa się przy uwzględnieniu zawodowego charakteru tej działalności, 
oznacza staranność dostosowaną do działającej osoby, przedmiotu, jakiego dzia-
łanie dotyczy, oraz okoliczności, w jakich działanie to następuje. Innymi słowy, 
nie można wymagać od przedsiębiorcy, zajmującego się profesjonalnie określoną 
działalnością, staranności wykraczającej poza zasady prowadzenia tej działalno-
ści. Nie chodzi tu bowiem o staranność ponadprzeciętną, ale o staranność, która 
jest wymagana od profesjonalisty należycie wykonującego określoną działalność 
gospodarczą29. Należy także podkreślić, że wykonywanie działalności zawodo-
wej występuje w sytuacji, gdy dany podmiot nie tylko pełni na co dzień określoną 
funkcję, ale także w tej właśnie funkcji występuje w konkretnym zobowiązaniu30. 
Zasadne wydaje się rozwiązanie zaproponowane przez K. Zagrobelnego, który 
twierdzi, że należy przyjmować, iż przez pojęcie „zawodowy charakter umowy” 
należałoby rozumieć wyłącznie umowy, na podstawie których przedsiębiorcy 
świadczą to, co w rzeczywistości mają do zaoferowania klienteli31. Dotychcza-
sowe rozważania prowadzą do wniosku, że w obecnym stanie prawnym trudno 
jest precyzyjnie określić zakres znaczeniowy pojęć „działalność gospodarcza” 
oraz „działalność zawodowa”. Zarówno doktryna, jak i judykatura używają tych 
pojęć zamiennie. Należy się zatem zgodzić z J. Wiak, że dodane przepisy wpro-
wadzają chaos terminologiczny32. 

BEZPOŚREDNI ZWIĄZEK Z PROWADZENIEM DZIAŁALNOŚCI 
GOSPODARCZEJ

Istotne znaczenie dla zastosowania przepisów nadających przedsiębiorcom 
ochronę przysługującą wcześniej jedynie konsumentom ma także istnienie bez-
pośredniego związku z działalnością gospodarczą. Z uwagi na praktyczną trud-
ność ustalenia in casu, czy związek ten jest pośredni czy bezpośredni, w doktrynie 
zaproponowano badanie, czy czynność, której dokonuje dana osoba, jest typowa 
ze względu na rodzaj prowadzonej przez nią działalności33. Wydaje się to w pełni 
zasadne. Rozwiązanie to jest pomocne do rozróżnienia umów zawieranych 

29 Wyrok Sądu Najwyższego z dnia 4 lipca 2019 r., IV CSK 363/18, LEX nr 2691628.
30 P. Machnikowski, Komentarz do art. 355 k.c., (w:) E. Gniewek (red.), Kodeks cywilny. 

Komentarz, Legalis/el. 2019. 
31 K. Zagrobelny, Komentarz do art. 3855 k.c., (w:) E. Gniewek (red.), Kodeks cywilny. Ko-

mentarz, Legalis/el. 2019.
32 J. Wiak, Rozszerzenie ochrony…, s. 38.
33 J. Dybiński, A. Jakubowski, P. Mikłaszewicz, A. Orzeł-Jakubowska, Komentarz do 

art. 221 k.c., (w:) K. Osajda (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, Legalis/el. 2020.
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w ramach działalności gospodarczej będących w bezpośrednim związku z działal-
nością zawodową od umów zawieranych w ramach działalności gospodarczej, które 
takiego związku nie mają. Pomocny w analizie bezpośredniego związku z dzia-
łalnością gospodarczą jest także wyrok Sądu Najwyższego z dnia 3 października 
2014 r., V CSK 630/1334, w którym sąd stwierdza, że brak ustawowego określenia 
przesłanek rozróżnienia bezpośredniego i pośredniego związku czynności praw-
nej z działalnością gospodarczą lub zawodową pozostawia ich określenie sądom 
w drodze wykładni art. 221 k.c. Punktem odniesienia dla oceny związku czynności 
prawnej z prowadzoną przez przedsiębiorcę działalnością gospodarczą, jako bez-
pośredniego lub pośredniego, są konkretne okoliczności danej sprawy istniejące 
w czasie czynności. Właściwe dla jej dokonania są kryteria rodzaju czynności 
prawnej i jej przedmiotu, typowego charakteru czynności ze względu na prowa-
dzoną działalność gospodarczą, przeznaczenia nabywanego towaru lub usługi dla 
celu bezpośrednio lub pośrednio związanego z działalnością. Z kolei Sąd Apela-
cyjny w Warszawie w wyroku z dnia 3 kwietnia 2020 r., I ACa 622/1835, wskazał, że 
bezpośredniość powiązania nie oznacza, że każda czynność wykraczająca poza ści-
słe ramy określonej branży, w której działa przedsiębiorca automatycznie zapewnia 
ochronę właściwą konsumentowi. Wykonywanie działalności gospodarczej obej-
muje bowiem także czynności zmierzające do stworzenia właściwych warunków 
do jej wykonywania. Wyrok ten dotyczy co prawda definicji konsumenta, jednak 
wyznacza również zakres pojęcia czynności dokonywanych w ramach działalności 
gospodarczej. Należy zatem stosować go per analogiam. Doktryna i judykatura jak 
do tej pory szczątkowo wypowiadały się na temat różnicy pomiędzy wykonywa-
niem działalności zawodowej a działalności gospodarczej ze względu na brak prak-
tycznej doniosłości tego rozróżnienia. Tym bardziej nie zwracano uwagi na różnice 
pomiędzy bezpośrednim związkiem czynności prawnej z wykonywaną działalno-
ścią gospodarczą a bezpośrednim związkiem między wykonywaną działalnością 
zawodową. Na skutek wprowadzenia do Kodeksu cywilnego omawianych zmian 
wydaje się to jednak konieczne. 

USTALENIE ZAWODOWEGO CHARAKTERU CZYNNOŚCI 
PRZEDSIĘBIORCY NA PODSTAWIE DANYCH 

ZAMIESZCZONYCH W CENTRALNEJ EWIDENCJI 
I INFORMACJI O DZIAŁALNOŚCI GOSPODARCZEJ

Centralna Ewidencja i Informacja o Działalności Gospodarczej jest prowa-
dzonym w systemie teleinformatycznym rejestrem przedsiębiorców będących 

34 OSNC 2015, nr 7−8, poz. 96.
35 LEX nr 3044775.
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osobami fizycznymi. CEIDG jest rejestrem publicznym o typie podmiotowym, 
cechą wyróżniającą go jest uniwersalny i powszechny charakter oraz funk-
cje niewiążące się z ograniczeniem swobody działalności gospodarczej. Reje-
stracja w CEIDG stanowi spełnienie podstawowego obowiązku wiążącego się 
z podjęciem działalności gospodarczej przez osoby fizyczne36. Dane dotyczące 
przedsiębiorcy są ujawniane w rejestrze jedynie na podstawie złożonego przez 
przedsiębiorcę oświadczenia. Za niebezpieczne należy zatem uznać przypisywa-
nie ex lege znaczenia w sferze cywilnoprawnej oświadczeniom pochodzącym 
od jednej tylko strony czynności prawnej, ujawnionym ponadto w rejestrze 
o charakterze publicznym, który nie był nigdy projektowany z myślą o regulacji 
stosunków cywilnoprawnych37. Wpis w CEIDG powinien mieć jedynie znaczenie 
dowodowe przy ustalaniu, czy dana czynność ma bezpośredni związek z prowa-
dzoną przez przedsiębiorcę działalnością gospodarczą lub zawodową, jednakże 
ów związek należy badać w świetle całokształtu okoliczności zawarcia określonej 
umowy38. Nie jest zatem zasadne przypisanie wpisowi do rejestru decydującego 
znaczenia w zakresie kwalifikacji prawnej umów zawieranych przez przedsię-
biorców. Kolejnym problemem przy zastosowaniu analizowanej regulacji jest to, 
że na rynku funkcjonują przedsiębiorcy prowadzący jednoosobową działalność 
gospodarczą, którzy nie są zarejestrowani w CEIDG. Zarówno w doktrynie, jak 
i w orzecznictwie ukształtował się dominujący pogląd, że wpis do rejestru nie jest 
warunkiem niezbędnym do uzyskania statusu przedsiębiorcy39. Powstaje zatem 
problem, czy przedsiębiorca taki jest uprawniony do skorzystania ze szczegól-
nej ochrony, czy należy go traktować jak przedsiębiorcę dokonującego czynno-
ści prawnej związanej bezpośrednio z prowadzoną działalnością gospodarczą, 
która ma dla niego charakter zawodowy. Wydaje się, że z jednej strony sądy 
powszechne, aby pozostać w zgodzie z wcześniej prezentowanym stanowiskiem 
Sądu Najwyższego, iż dokonanie wpisu nie ma znaczenia dla uzyskania statusu 
przedsiębiorcy, będą przyznawały takiemu podmiotowi szczególną ochronę. 
Z drugiej strony nie wydaje się być zasadne przyznawanie szczególnej ochrony 

36 E. Komierzyńska-Orlińska, A. Żywicka, Komentarz do ustawy o Centralnej Ewidencji 
i Informacji o Działalności Gospodarczej i Punktach Informacji dla Przedsiębiorcy, LEX/el. 2019.

37 D. Rogoziński, Problem stosowania art. 3855 k.c. w stosunkach ubezpieczenia gospodar-
czego z udziałem banków, „Wiadomości Ubezpieczeniowe” 2020, nr 4, s. 26.

38 P. Mikłaszewicz, Komentarz do art. 3855 k.c., (w:) K. Osajda (red.), Kodeks cywilny. Ko-
mentarz, Legalis/el. 2020.

39 Wyrok Sądu Najwyższego z dnia 19 marca 2014 r., I CSK 364/13, LEX nr 1523432: „Sto-
sowny wpis nie jest warunkiem niezbędnym dla uzyskania statusu przedsiębiorcy, gdyż decyduje 
o tym jedynie faktyczne podjęcie i wykonywanie działalności gospodarczej. Zgłoszenie i wpis do 
ewidencji działalności gospodarczej stanowi tylko podstawę rozpoczęcia działalności gospodar-
czej w rozumieniu jej legalizacji i nie jest zdarzeniem ani czynnością utożsamianą z podjęciem 
takiej działalności. Określenie przez samego przedsiębiorcę daty rozpoczęcia działalności wpi-
sywanej do ewidencji powoduje jedynie istnienie domniemania faktycznego, że ta działalność 
została podjęta oraz że jest prowadzona, jeśli odpowiedni wpis figuruje nadal w rejestrze”.
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podmiotowi, który na skutek własnych zaniedbań pozbawił drugą stronę umowy 
możliwości zweryfikowania, jaki charakter ma dokonywana czynność prawna. 
Ponadto wprowadzona regulacja powoduje problemy natury praktycznej. Niejed-
nokrotnie przeanalizowanie przez przedsiębiorców wpisów do CEIDG ich kontra-
hentów, będących osobami fizycznymi prowadzącymi jednoosobową działalność 
gospodarczą, będzie nastręczało wielu trudności w sytuacji, gdy (co wcale nie 
jest rzadkie) w CEIDG jest ujawnionych bardzo wiele kodów PKD40. Poza tym 
można się spodziewać, że przedsiębiorcy, aby korzystać z rozszerzonej ochrony 
konsumenckiej, będą deklarować tylko jeden rodzaj działalności, co negatywnie 
wpłynie na realizacje celów rejestru. Należy więc uznać, że ustalenie zawodo-
wego charakteru czynności przedsiębiorcy na podstawie danych zamieszczonych 
w CEIDG jest nietrafnym zabiegiem ustawodawcy. 

OCENA NOWELIZACJI

Przyznanie drobnym przedsiębiorcom szerszego zakresu ochrony w stosun-
kach prawnych między przedsiębiorcami o nieporównywalnie silniejszej pozycji 
rynkowej jest niewątpliwie słusznym rozwiązaniem. Zapewniłoby to zrównanie 
szans wszystkich uczestników rynku. Realizacja tego celu wymaga jednak kom-
pleksowego przeglądu istniejących uregulowań, a nie incydentalnych i przypad-
kowych zmian w przepisach Kodeksu cywilnego41. Niezbędna jest również analiza 
przepisów innych ustaw, w tym ustawy – Prawo przedsiębiorców, oraz aktów 
prawnych, które regulują konkretne stosunki prawne, np. umowy o świadcze-
nie usług finansowych, gdzie sytuacja drobnych przedsiębiorców jest niejedno-
krotnie wyjątkowo niekorzystna. Ponadto obecna regulacja objęła ochroną tylko 
osoby fizyczne prowadzące jednoosobową działalność gospodarczą, na których 
spoczywa obowiązek wpisu w rejestrze CEIDG. Ustawodawca pominął przy tym 
inne podmioty, których pozycja rynkowa jest taka sama, a niejednokrotnie nawet 
słabsza. Przykładem są jednoosobowe spółki z ograniczoną odpowiedzialnością, 
których jedyny wspólnik często nie ma doświadczenia w kontraktowaniu, jak 
również nie posiada większego majątku. Co więcej, nawet przedsiębiorca pro-
wadzący jednoosobową działalność gospodarczą, zarejestrowany w CEIDG jest 
chroniony przed postanowieniami umownymi rażąco naruszającymi jego inte-
resy na podstawie art. 3851 k.c. jedynie przy zawieraniu umowy z innym przed-
siębiorcą. Ochrona ta nie obejmuje jednostronnych czynności prawnych, takich 
jak np. wypowiedzenie umowy. Zastrzeżenia budzi również fakt, że ustawodawca 

40 J. Jasińska, Komentarz do art. 3855 k.c., (w:) M. Załucki (red.), Kodeks cywilny. Komen-
tarz, Legalis/el. 2020.

41 Ibidem.
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dopuścił możliwość ograniczenia oraz wyłączenia odpowiedzialności z tytułu 
rękojmi na zasadach ogólnych w sytuacji, gdy kupującym jest przedsiębiorca pro-
wadzący jednoosobową działalność gospodarczą podlegający wpisowi do CEIDG. 
Powoduje to, że sytuacja drobnego przedsiębiorcy znacząco różni się od sytuacji 
konsumenta. Przedsiębiorcy posiadający silną pozycję rynkową nadal będą mogli 
wykorzystać swoją przewagę, wyłączając lub ograniczając swoją odpowiedzial-
ność za wady rzeczy wystarczające będzie umieszczenie w umowie odpowied-
niej klauzuli. Część przedstawicieli doktryny twierdzi, że dodane przepisy są 
zbędne oraz zawierają wewnętrzne i systemowe sprzeczności42. Przyjmuje się 
także, że już obecnie osoby prowadzące działalność gospodarczą lub zawodową 
są objęte ochroną konsumencką, jeśli dokonują czynności niezwiązane lub zwią-
zane jedynie pośrednio z ich działalnością gospodarczą lub zawodową. Należy 
również zaznaczyć, że w przypadku umów o podwójnym skutku osoba może 
zostać uznana za konsumenta, gdy cel handlowy nie jest dominujący w ogólnym 
kontekście umowy43. Ponadto sformułowanie „przepisy o ochronie konsumentów 
stosuje się do przedsiębiorcy” jest semantycznie niejasne44. Redakcja nowo wpro-
wadzonych przepisów budzi wątpliwości interpretacyjne, niemniej jednak wnio-
sek, iż dodane przepisy są z tego powodu zbędne, jak również, że nie rozszerzają 
kręgu podmiotów objętych ochroną konsumencką, jest zbyt daleko idący. Skoro 
ustawodawca wprowadził do Kodeksu cywilnego zmiany, trzeba by dokonać 
wykładni zarówno nowych przepisów, jak i już wcześniej obowiązujących w taki 
sposób, aby zapewnić spójność systemu prawnego. Należy przyjąć rozwiązanie 
zapewniające uczestnikom obrotu możliwość funkcjonowania zarówno w sferze 
działalności gospodarczej, jak i prywatnej w sposób zabezpieczający interesy 
wszystkich zainteresowanych. Przemawia za tym też fakt, że przyznanie przed-
siębiorcy nieposiadającemu profesjonalnej wiedzy w zakresie zawieranej umowy 
na równi z ochroną przyznaną dotychczas jedynie konsumentom jest akcepto-
wane społecznie, jak również pozytywnie oceniane przez doktrynę. Należy 
dokonać wykładni pojęcia „zawodowy charakter” w świetle nowych przepisów, 
uwzględniając wzajemną relację pomiędzy terminami „działalność zawodowa” 
a „działalność gospodarcza”, nie poprzestając jak dotychczas na przyjęciu, że 
działalność zawodowa jest rodzajem działalności gospodarczej. Podsumowując, 
należy stwierdzić, że wprowadzone zmiany niewątpliwie skutkują brakiem pew-
ności prawa zarówno po stronie przedsiębiorców, jak i konsumentów. Niemniej 
jednak, zakładając, że sądownictwo powszechne nie przyjmie, iż wprowadzone 
normy są zbędne oraz przeprowadzi ich konstruktywną wykładnię, to przedsię-
biorcy prowadzący jednoosobową działalność gospodarczą podlegający wpisowi 
do CEIDG zyskali szerszy zakres ochrony prawnej.

42 J. Wiak, Rozszerzenie ochrony…, s. 38.
43 M. Namysłowska, (w:) D. Karczewska (red.), Ustawa o prawach konsumenta, Warszawa 

2015, s. 14.
44 P. Mikłaszewicz, Komentarz do art. 3855 k.c., (w:) K. Osajda (red.), Kodeks…, passim.
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Abstract

The statutory presumption of paternity of the mother’s husband causes many 
problems and – contrary to common belief – does not always protect the child’s best 
interest. The paper examines the impact of this legal principle on family life and 
considers its viability in today’s society. The research focuses on Swiss law but also 
makes references to German and Polish regulations. In a broader sense, the analysis is 
made from the perspective of the biological father, who is not the legal father. Based on 
a critical analysis, the new approaches of intentional parenthood, multiple parents and 
consensual change of paternity are discussed. Concluding that the mother’s marital status 
cannot determine the child’s affiliation, the author recommends a more flexible solution.

* Publikacja powstała w ramach projektu naukowego realizowanego na Wydziale Prawa Uni-
wersytetu w Zurychu, finansowanego w ramach programu im. M. Bekkera Narodowej Agencji 
Wymiany Akademickiej (NAWA); umowa nr PPN/BEK/2020/1/00330/U/00001.



 PATER EST QUEM NUPTIAE DEMONSTRANT... 457

KEYWORDS

presumption of paternity, new concepts of parenthood, legal status of biological 
father 

SŁOWA KLUCZOWE

domniemanie ojcostwa, nowe koncepcje rodzicielstwa, status prawny ojca 
biologicznego 

I. CEL I ZAKRES BADAŃ

Prawo szwajcarskie pozostaje wierne wyrażonej w digestiach justyniańskich 
zasadzie pater est quem nuptiae demonstrant1, zgodnie z którą ojcem dziecka 
jest mąż matki. U podstaw takiego domniemania leży idealny model rodzinny, 
który zakłada, że dzieci rodzą się (powinny rodzić się) w związku małżeń-
skim, a ich biologicznymi rodzicami są małżonkowie. Takie założenie i zwią-
zane z nim rozwiązanie legislacyjnie nie jest szwajarskim fenomenem; jest ono 
powszechnie znane i stosowane nie tylko w europejskich systemach prawnych2. 
W Szwajcarii ma ono jednak swoją specyfikę i szczególnie doniosłe znacze-
nie. Jeszcze stosunkowo niedawno domniemanie ojcostwa przesądzało bowiem 
w tym kraju o pochodzeniu 9 na 10 dzieci3. Ustawowo narzucona afiliacja 
dziecka coraz częściej odbiega jednak od realiów społecznych, przysparza wiele 
problemów i – wbrew dość powszechnemu przekonaniu – nie zawsze służy dobru 
dziecka. Celem opracowania jest analiza i ocena oddziaływania tej regulacji na 
życie rodzinne. Badania mają charakter prawnoporównawczy, a rozwiązania 

1 Digestia 2.4.5.
2 Przykładowo: Gruzja: Art. 1189 gruzińskiego kodeksu cywilnego z dnia 26 czerwca 1997 r. 

Parlamentis uzkebebi. Sakanonmdeblo damateba 1997, Nr. 31, [1189-ე მუხლი, საქართველოს 
სამოქალაქო კოდექსი (26.06.1997, პარლამენტის უწყებები, საკანონმდებლო დამატება 
1997 № 31)]; Chiny: orzeczenie Sądu Najwyższego Chińskiej Republiki Ludowej z dnia 25 wrze-
śnia 1956 r, akta sprawy (fayanzi) Nr. 9555 [《最高人民法院关于徐秀梅所生的小孩应如何判断
生父问题的复函》法研字第9555号]; Korea Południowa: art. 844 ust. 1 koreańskiego kodeksu 
cywilnego – ustawa nr 471 z dnia 22 lutego 1958 r. ostatnio zmieniona ustawą nr 17905 z dnia 
26 stycznia 2021 r. [ [시행 2021. 1. 26] [법률 제17905호, 2021. 1. 26, 일부개정] 법무부 (법무심의
관실) 02-2110-3164]: 제844조(남편의 친생자의 추정) ① 아내가 혼인 중에 임신한 자녀는 남편
의 자녀로 추정한다; Kenia: art. 12 ustawy z dnia 9 czerwca 1928 r. (tekst jednolity 2012) o reje-
stracji narodzin i zgonów (Births and Deaths Registration Act, Cap 149 Laws of Kenya).

3 T. Geiser, Kind und Recht – von der sozialen zur genetischen Vaterschaft, „Die Praxis des 
Familienrechts” 2009, nr 1, s. 44.



458 ARKADIUSZ WUDARSKI

szwajcarskie będą analizowane ze szczególnym uwzględnieniem polskiej i nie-
mieckiej perspektywy prawnej. Szczególna uwaga będzie poświęcona pozycji 
prawnej ojca biologicznego, który nie jest ojcem prawnym. Przedmiotowe opra-
cowanie otwiera cykl publikacji poświęconych tej tematyce badawczej. Następna 
publikacja dotyczyć będzie problematyki zaprzeczenia ustawowego domniema-
nia ojcostwa.

Badania zbiegają się z trwającymi właśnie w Szwajcarii pracami interdyscy-
plinarnej grupy eksperów4, która została powołana 1 lipca 2019 r. przez Mini-
sterstwo Sprawiedliwości (Bundesamt für Justiz) w celu zbadania, czy prawo 
dotyczące pochodzenia dziecka odpowiada obecnym realiom i potrzebom spo-
łecznym5. Eksperci mają przygotować rekomendację wraz z koncepcją ewentu-
alnej reformy. Wyniki prac szwajcarskiej komisji nie są na razie znane. O wiele 
bardziej zaawansowane są natomiast prace w Niemczech, gdzie reforma tego 
obszaru prawnego jest przygotowywana już od kilku lat. Mimo opracowania 
szczegółowych rekomendacji w tym kraju, a nawet projektów zmian legislacyj-
nych6 nie udało się jednak do tej pory przeprowadzić reformy, a poszukiwanie 
nowej koncepcji dla rodzicielskiej afiliacji dziecka, która odpowiadałaby daleko 
idącym przemianom społecznym związanym chociażby z większą rozwiązło-
ścią pożycia intymnego, nowymi jego formami, w tym nowej definicji małżeń-
stwa, a także postępem w zakresie medycznie wspomaganej prokreacji, cały czas 
napotyka na szereg trudności. Doświadczenia tych krajów są szczególnie cenne 
dla Polski, która również musi się zmierzyć z tym wyzwaniem, choć obecnie 

4 W skład grupy ekspertów powołanych zostało sześciu profeserów prawa: (1) Alexandra Jun-
go (Fryburg), której powierzono jednocześnie funkcję przewodniczącej grupy, a ponadto (2) Re-
gina Aebi-Müller (Lucerna), (3) Andrea Büchler (Zurich), (4) Michelle Cottier (Genewa), (5) Phi-
lippe Meier (Lozanna) oraz (6) Eva-Maria Belser (Fryburg). Przedstwicielem sędziów został 
(7) Matthias Stein (Bazylea); adwokatów reprezentuje (8) Kai Burkart (Zurich); nauki medyczne 
(medycznie wspomagana prokreacja i etyka lekarska) – (9) Samia Hurst (Genewa), a psychologię 
(psychologia młodzieży i ochrona dzieci) – (10) Heidi Simoni z Instytutu Marie Meierhofera (Zu-
rich). Z głosem doradczym w obradach uczestniczy ponadto dwóch przedstawicieli Ministerstwa 
Sprawiedliwości: (11) David Rüetschi oraz (12) Debora Gianinazzi, zob. https://www.bj.admin.ch/
bj/de/home/gesellschaft/gesetzgebung/abstammungsrecht.html (dostęp: 31.07.2021 r.).

5 Wcześniej, 12 grudnia 2018 r., Rada Kantonów (Ständerat) przyjęła postulat nr 18.3714 
dotyczący konieczności weryfikacji prawa pochodzenia dziecka i zleciła Radzie Związkowej 
(Bundesrat) podjęcie dalszych kroków w tej sprawie, https://www.bj.admin.ch/bj/de/home/gesell-
schaft/gesetzgebung/abstammungsrecht.html (dostęp: 31.07.2021 r.).

6 Zob. trzy projekty reform w Niemczech przygotowne przez Federalne Ministerstwo 
Sprawiedliwości i Ochrony Konsumentów (MBJV – Bundesministerium der Justiz und 
für Verbraucherschutz): (1) Abstammungsbericht (Arbeitskreis – Abstammungsrecht – 
Abschlussbericht. Empfehlungen für eine Reform des Abstammungsrechts, 4 lipca 2017 r.), Berlin 
2017; (2) Diskussionsteilentwurf (Gesetz zur Reform des Abstammungsrechts, 13 marca 2019 r.), 
Berlin 2019; (3) Referentenentwurf (Entwurf eines Gesetzes zur Änderung des Abstammungs-, 
Kindschafts- und Kindesunterhaltsrechts, 19 sierpnia 2020 r.), Berlin 2020.



 PATER EST QUEM NUPTIAE DEMONSTRANT... 459

możemy mówić co najwyżej o bardzo powolnej ewolucji polskiego prawa rodzin-
nego w tym obszarze7.

II. DOMNIEMANIE OJCOSTWA

1. PODSTAWA I ZAKRES

Domniemanie ojcostwa w szwajcarskim kodeksie cywilnym8 zależy od 
spełnienia kumulatywnie trzech przesłanek9: (1) pochodzenie dziecka od żony 
domniemanego ojca, (2) istnienie ważnego małżeństwa oraz (3) urodzenie lub 
poczęcie dziecka w trakcie trwania małżeństwa. Każdy, kto ma w tym interes, 
może dochodzić ustalenia spełnienia tych przesłanek10. W Szwajcarii11 – tak jak 
w Polsce (k.r.o.12)13 i w Niemczech (BGB14)15 – za matkę dziecka uważa się kobietę, 
która je urodziła. O macierzyństwie prawnym przesądza zatem poród i de lege 
lata tylko w ten sposób intepretowana jest łacińska paremia mater semper certa 
est16. Domniemanie ojcostwa obowiązuje również w przypadku macierzyństwa 
zastępczego (surogacji)17. Decydujący jest przy tym stan cywilny matki nie 

 7 Zob. art. 1 ustawy z dnia 16 października 2019 r. o zmianie ustawy – Kodeks rodzinny 
i opiekuńczy oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. z 2019 r., poz. 2089).

 8 Ustawa z dnia 10 grudnia 1907 r. – Schweizerisches Zivilgesetzbuch (ZGB), SR 210, 
AS 2020, s. 957.

 9 Art. 255 ZGB.
10 J. Reich, (w:) P. Breitschmid, A. Jungo (Hrsg.), Personen- und Familienrecht – Partner-

schaftsgesetz, Handkommentar zum Schweizer Privatrecht, wyd. 3, Zürich 2016, art. 255, teza 2, 
s. 807; C. Hegnauer, Grundriss des Kindesrechts und des übrigen Verwandtschaftsrechts, wyd. 5, 
Bern 1999, nb 5.12.

11 Zgodnie z art. 252 ust. 1 ZGB stosunek rodzicielski między matką a dzieckiem (Kinde-
sverhältnis) powstaje w chwilą urodzenia.

12 Ustawa z dnia 25 lutego 1964 r. – Kodeks rodzinny i opiekuńczy (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., 
poz. 1359).

13 Art. 691 k.r.o.
14 Ustawa z dnia 18 sierpnia 1896 r. – Bürgerliches Gesetzbuch, w brzmieniu z dnia 2 stycz-

nia 2002 r. (BGBl. I s. 42, 2909; 2003 I, s. 738), ostatnio zmieniona przez art. 10 ustawy z dnia 
30 marca 2021 r. (BGBl. I s. 607).

15 Zob. § 1591 BGB.
16 Słusznie budzi to jednak uzasdnione wątpliwości w świetle medycznie wspomaganej pro-

kreacji i rozdzielenia matki genetycznej od biologicznej; I. Schwenzer, M. Cottier, (w:) T. Geiser, 
Ch. Fountoulakis (Hrsg.), Basler Kommentar, Zivilgesetzbuch I. Art. 1–456 ZGB, wyd. 6, Basel 
2018, art. 252, nb 6–8, s. 1459–460.

17 I. Schwenzer, M. Cottier, (w:) T. Geiser, Ch. Fountoulakis (Hrsg.), Basler Kommentar…, 
art. 255, nb 2, s. 1472.
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w chwili poczęcia, ale w chwili urodzenia dziecka18. Na ważność domniemania 
nie ma wpływu separacja prawna19 czy faktyczna20. Bez znaczenia jest również, 
czy małżonkowie prowadzą wspólne gospodarstwo domowe21, czy są świadomi, 
że dziecko nie pochodzi od męża matki (wcześniej narzeczonego)22, a nawet czy 
rzeczywiście mieli wolę zawarcia związku małżeńskiego23. Domniemanie roz-
ciąga się ponadto na inseminację zarówno homologiczną24, jak i heterologiczną25; 
co więcej zachowuje ono swoją ważność nawet w sytuacji, gdy wszyscy uczest-
nicy postępowania alimentacyjnego, w tym także sąd, są świadomi, że mąż matki 
nie jest ojcem biologicznym (sic!)26. Dopóki bowiem domniemanie ojcostwa nie 
zostanie prawomocnie obalone w wyroku sądowy, mąż matki pozostaje ojcem 
prawnym dziecka i musi wywiązywać się ze wszystkich obowiązków, w tym 
przede wszystkim z obowiązków alimentacyjnych27. Inaczej niż w Polsce28 roz-
strzygana jest kolizja norm prawnych. Ustawowe domniemanie ojcostwa męża 
matki ma w Szwajcarii – tak samo jak w Niemczech29 – pierwszeństwo przed 

18 C. Stehli, (w:) J. Kren Kostkiewicz, S. Wolf, M. Amstutz, R. Fankhauser (Hrsg.), ZGB 
Kommentar Schweizerisches Zivilgesetzbuch, wyd. 3, Zurich 2016, art. 255, nb 1, s. 452. 

19 Art. 117 – art. 118 ZGB; w praktyce separacja prawna jest – podobnie jak w Polsce – rzad-
ko orzekana; C. Stehli, (w:) J. Kren Kostkiewicz, S. Wolf, M. Amstutz, R. Fankhauser (Hrsg.), 
ZGB Kommentar..., art. 255, nb 1, s. 452.

20 J. Reich, (w:) P. Breitschmid, A. Jungo (Hrsg.), Personen- …, art. 255, teza 3, s. 807.
21 Zniesienie wspólnego gospodarstwa domowego (Aufhebung des gemeinschaftlichen Hau-

shaltes) i jego skutki określone są w art. 175–176 ZGB.
22 J. Reich, (w:) P. Breitschmid, A. Jungo (Hrsg.), Personen-…, art. 255, teza 4, s. 807.
23 Wyrok Sądu Federalnego (Bundesgericht) z dnia 31 maja 1996 r., zbiór orzecznictwa 

szwajcarskiego Sądu Federalnego (Sammlung der Entscheidungen des Schweizerischen Bundes-
gerichts – BGE) 122 II, s. 289, nr 1c.

24 J. Reich, (w:) P. Breitschmid, A. Jungo (Hrsg.), Personen-…, art. 255, teza 3, s. 807. 
25 C. Stehli, (w:) J. Kren Kostkiewicz, S. Wolf, M. Amstutz, R. Fankhauser (Hrsg.), ZGB Kom-

mentar..., art. 255, nb 1, s. 452; I. Schwenzer, M. Cottier, (w:) T. Geiser, Ch. Fountoulakis (Hrsg.), 
Basler Kommentar…, art. 255, nb 9, s. 1474; C. Hegnauer [Das Familienrecht. Schweizerisches 
Zivilgesetzbuch, t. 2, seria: A. Meier-Hayoz (Hrsg.), Berner Kommentar zum schweizerischen Pri-
vatrecht, wyd. 4, Bern 1984, art. 255, nb 44] podkreśla, że skutek ten jest niezależny od zgody 
męża na inseminację; zob. szerzej w kontekście doposzczalności inseminacji heterologicznej dla 
par konkubenckich: wyrok Sądu Federalnego z dnia 22 grudnia 1993 r., BGE 119 Ia 460, s. 482 
i n., nr 6e.

26 J. Reich, (w:) P. Breitschmid, A. Jungo (Hrsg.), Personen-…, art. 255, teza 3, s. 807; 
T. Siegenthaler, Statutsänderungen vor der Geburt des Kindes, „Zeitschrift für Zivilstandwesen” 
1987, nr 1, s. 35.

27 Wyrok Sądu Federalnego z dnia 5 stycznia 2005 r., BGE 5P.415/2004/bie, nr 3.2.2.
28 Art. 75 § 2 k.r.o. wyłącza stosowanie domniemiania ojcostwa męża matki (art. 62 k.r.o.) 

w przypadku prenatalnego uznania ojcostwa przed zawarciem związku małżeńskiego przez in-
nego mężczyznę, niż ten, z którym zostało zawarte małżeństwo; G. Jędrejek, Kodeks rodzinny 
i opiekuńczy. Komentarz aktualizowany, LEX/el. 2019, art. 75, teza 2.

29 Prenatalne uznanie ojcostwa w Niemczech reguluje § 1594 ust. 4 BGB; o pierwszeństwie 
domniemania ojcostwa męża matki nad jego prenatalnym uznaniem: Ch. Di Cato, (w:) M. Herber-
ger, M. Martinek, H. Rüßmann, S. Weth, M. Würdinger (Hrsg.), Juris Praxiskommentar BGB, t. 4: 
W. Viefhues (Hrsg.), Familienrecht, wyd. 9, Saarbrücken 2020, § 1594, nb 26.
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uznaniem ojcostwa dokonanym w okresie prenatalnym przed zawarciem małżeń-
stwa przez innego mężczyznę30.

2. ROZWÓD

Od 1 stycznia 2000 r. domniemanie ojcostwa męża matki nie obejmuje dzieci, 
które urodziły się po rozwodzie lub unieważnieniu małżeństwa31. Granicę czasową 
wyznacza dzień uprawomocnienie się wyroku32. Tym samym szwajcarski ustawo-
dawca uwzględnił postulaty doktryny33 i poszedł śladem niemieckiego ustawo-
dawcy34, który w 1998 r. zrezygnował z – obowiązującego do dzisiaj w Polsce35 
– szerokiego zakresu domniemania36, które wskazuje na pochodzenie dziecka od 
męża matki, jeśli poród nastąpi przed upływem określonego czasu37 od prawomoc-
nego orzeczenia rozwodu38. Takie rozwiązanie jest spójne z domniemaniem rozpadu 
wspólnego pożycia, które jest podstawą rozwodu w Niemczech i Szwajcarii. W obu 
krajach wymagany do rozwodu okres rozkładu pożycia małżeńskiego, a więc rów-
nież braku kontaktów intymnych, jest dłuższy od okresu ciąży39. Zatem w przy-
padku porodu po rozwodzie nie ma miejsca na domniemanie, że ojcem dziecka jest 
były mąż matki. Odmienne rozwiązanie prowadziłoby do sprzeczności. 

W ramach reformy polskiego prawa rodzinnego konieczne są w tym zakresie 
zmiany. Obecna regulacja nie odpowiada bowiem ani rzeczywistości, ani potrze-
bom społecznym. Również w Polsce rozwód warunkowany jest trwałym i zupeł-
nym rozkładem pożycia, do czego z reguły konieczny jest upływ czasu, a do 
tego nierzadko sam proces rozwodowy trwa dłużej niż rok. Regulacja polska nie 

30 I. Schwenzer, M. Cottier, (w:) T. Geiser, Ch. Fountoulakis (Hrsg.), Basler Kommentar…, 
art. 255, nb 4 in fine, s. 1473.

31 Nowelizacja szwajcarskiego kodeksu cywilnego z dnia 26 czerwca 1998 r., AS 1999, s. 1118 
(s. 1136), BBl. (Bundesblatt – Federalny Dziennik Urzędowy) 1996 I 1.

32 I. Schwenzer, M. Cottier, (w:) T. Geiser, Ch. Fountoulakis (Hrsg.), Basler Kommentar…, 
art. 255, nb 5, s. 1473.

33 I. Schwenzer, M. Cottier, (w:) T. Geiser, Ch. Fountoulakis (Hrsg.), Basler Kommentar…, 
art. 255, nb 1, s. 1472; C. Hegnauer, Anwendung der Ehelichkeitsvermutung auf nach der Schei-
dung geborene Kinder, „Zeitschrift für Zivilstandwesen” 1993, nr 7/8, s. 205–207.

34 Ch. Di Cato, (w:) M. Herberger, M. Martinek, H. Rüßmann, S. Weth, M. Würdinger (Hrsg.), 
Juris Praxiskommentar…, § 1593, nb 3.

35 Art. 62 § 1 zd. 1 k.r.o.
36 Zob. § 1591 ust. 1 zd. 1 BGB w zw. z § 1592 ust. 1 BGB w brzmieniu do dnia 30 czerw-

ca 1998 r.
37 W Niemczech termin ten wynosił 302 dni; zob. § 1593 BGB oraz § 1592 ust. 1 BGB 

w brzmieniu do dnia 30 czerwca 1998 r.
38 Zob. uzasadnienie do niemieckiego projektu zawarte w druku parlamentarnym – 

BT-Drucksache (BT-Drs.) nr 13/4899, s. 52–53.
39 W Niemczech konieczny jest upływ jednego roku, a w przypadku braku zgody małżonka 

na rozwód okres rozpadu pożycia wydłuża się do trzech lat (§ 1566 BGB). W Szwajcarii okres ten 
wynosi dwa lata (art. 114 ZGB).
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oddaje więc realiów społecznych, a do tego wymusza korektę afiliacji dziecka 
w często długotrwałym procesie sądowym. Nie ma przekonywających argumen-
tów na utrzymanie tak szerokiego zakresu domniemania; uzasadnienia dla niego 
nie można w szczególności poszukiwać w wykładni klauzul generalnych takich 
jak chociażby dobro dziecka. 

3. ŚMIERĆ I ZAGINIĘCIE MĘŻA MATKI

Inaczej wygląda sytuacja w przypadku śmierci męża. Ustawowe domniema-
nie jego ojcostwa rozciąga się wówczas na okres 300 dni40 od chwili śmierci41. 
Ustawodawca szwajcarski – przeciwnie do polskiego, a podobnie do niemiec-
kiego42 – dopuszcza wydłużenie tego okres. Gdyby dziecko urodziło się później, 
konieczne będzie jednak wykazanie, że zostało poczęte przed śmiercią męża43. 
W tym celu niezbędne będzie z reguły przedłożenie opinii lekarskiej (gineko-
logicznej) dokumentującej czas i przebieg ciąży. Ciężar dowodu spoczywa na 
osobie, która z tego faktu wywodzi skutki prawne44. Analogicznie do śmierci 
traktowana jest sytuacja zaginięcia męża matki. W przypadku uznania za zagi-
nionego45 uważa się go za ojca, jeśli dziecko urodziło się przed upływem 300 dni 
od wystąpienia niebezpieczeństwa śmierci lub otrzymania ostatniej wiadomości 
od zaginionego46.

Kwestią sporną pozostaje w doktrynie szwajcarskiej odpowiedź na pytanie, 
czy domniemanie ojcostwa będzie obowiązywać również wtedy, gdy jednoznacz-
nie wykaże się, że dziecko urodzone w ustawowym terminie zostało poczęte 
po śmierci męża matki47. Choć literalne brzmienie przepisu nie pozostawia 
wątpliwości, to jest ono sprzeczne z wykładnią teleologiczną, która ustala przecież 

40 Trzystudniowy okres domniemania jest dłuższy od średniego okresu ciąży, który wynosi 
280 dni. Ustawowe wydłużenie tego okresu jest uzasadnione z jednej strony upływem czasu mię-
dzy stosunkiem a poczęciem, a z drugiej strony potrzebą zapewnienia elastyczności umożliwiają-
cej objęcie domniemaniem również dłuższych okresów ciąży; S. Wolf, Y. Minnig, Famlienrecht, 
Basel 2021, s. 242, przypis 1126.

41 Do obliczania biegu terminu stosuje się ogólne przepisy zawarte w prawie obligacyjnym 
(ustawa z dnia 30 marca 1911 r. – Bundesgesetz betreffend die Ergänzung des Schweizerischen 
Zivilgesetzbuches. Fünfter Teil: Obligationenrecht (OG), SR 220, BBl 1905 II 1, 1909 III 725, 1911 
I 845 z poźn. zm.); zob. art. 7 ZGB w zw. z art. 77 OR oraz art. 132 OR.

42 Zob. § 1593 zd. 2 BGB.
43 Art. 255 ust. 2 ZGB.
44 I. Schwenzer, M. Cottier, (w:) T. Geiser, Ch. Fountoulakis (Hrsg.), Basler Kommentar…, 

art. 255, nb 7, s. 1474.
45 Art. 35 ust. 1 ZGB.
46 Art. 255 ust. 3 ZGB; art. 38 ust. 2 ZGB.
47 C. Stehli, (w:) J. Kren Kostkiewicz, S. Wolf, M. Amstutz, R. Fankhauser (Hrsg.), ZGB 

Kommentar..., art. 255, nb 2, s. 452; I. Schwenzer, M. Cottier, (w:) T. Geiser, Ch. Fountoulakis 
(Hrsg.), Basler Kommentar…, art. 256, nb 6, s. 1473.



 PATER EST QUEM NUPTIAE DEMONSTRANT... 463

znaczenie przepisu, kierując się jego celem. Skoro więc domniemanie ojcostwa 
opiera się na założeniu poczęcia dziecka przez męża matki, to część doktryny opo-
wiada się za jego niestosowaniem, jeśli założenie leżące u jego podstaw okaże się 
błędne48. Zwolennicy tego poglądu widzą tutaj możliwość skorzystania z powódz-
twa o ustalenie stosunku prawnego. Nie brak jest jednak też opinii, że uchylenie 
skutków domniemania możliwe jest jedynie w drodze powództwa o zaprzeczenie 
ojcostwa49; podnosi się przy tym również, że urzędnik stanu cywilnego dokonuje 
czynności rejestracyjnych wyłącznie na podstawie daty urodzenia50. 

Wykładnia teleologiczna może ułatwić ustalenie prawdziwej afiliacji dziecka 
i tym samym jest szczególnie atrakcyjna dla ojca biologicznego chcącego prze-
jąć prawną odpowiedzialność za dziecko. Otwiera ona bowiem przed nim możli-
wość uznania lub sądowego ustalenia ojcostwa bez konieczności wcześniejszego 
zaprzeczenia ojcostwa, do czego nie jest on w Szwajcarii – tak samo jak w Pol-
sce – uprawniony. Dostrzegając korzyści wynikające z takiego podejścia, należy 
jednak się przychylić do restrykcyjnej, literalnej wykładni, uznajc tym samym, 
że kwestionowanie zgodności domniemania ze stanem faktycznym może nastą-
pić jedynie w drodze powództwa o zaprzeczenie ojcostwa. Za taką interpretacją 
przemawia również bezpieczeństwo, transparentność oraz pewność prawa. Jest to 
oczywiście rozwiązanie niesatysfakcjonujące. Rozstrzygnięcia tej kwestii należy 
jednak poszukiwać w kompleksowej reformie systemowej.

4. ZBIEG DOMNIEMAŃ

W pewnych okolicznościach powstałych po śmierci męża matki może dojść 
do zbiegu domniemań prawnych51. Chodzi o sytuację, w której dwie osoby uzna-

48 Tak przykładowo C. Hegnauer, Grundriss des Kindesrechts…, nb 5.09; C. Hegnauer, 
Zum Stand des vor Ablauf von 300 Tagen seit Auflösung der Ehe geborenen Kindes, „Zeitschrift 
für Zivilstandwesen” 1991, nr 5, s. 157 i n.; C. Hegnauer, Das Familienrecht Schweizerisches 
Zivilgesetzbuch, t. 2, seria: A. Meier-Hayoz (Hrsg.), Berner Kommentar..., art. 255, nb 37, a także 
J. Reich, (w:) P. Breitschmid, A. Jungo (Hrsg.), Personen-…, art. 255, teza 6, s. 808, który dodatko-
wo podnosi, że w przypadku poczęcia przed rozwiązaniem małżeństwa a urodzeniem po upływie 
terminu domniemania, powództwo powinno zmierzać do ustalenia, czy do poczęcia rzeczywiście 
doszło w trakcie trwania małżeństwa, a więc czy spełniona jest przesłanka domniemania ojcostwa 
męża matki. 

49 P. Piotet, Kindesverhältnis zum Vater eines innerhalb von 300 Tagen seit Eheauflösung 
gezeugten und geborenen Kindes und eines während der Ehe gezeugten, aber erst nach Ablauf 
von 300 Tagen seit Eheauflösung geborenen Kindes, „Zeitschrift für Zivilstandwesen” 1991, nr 5, 
s. 152–156; odmiennie C. Hegnauer, Grundriss des Kindesrechts…, nb 5.12.

50 I. Schwenzer, M. Cottier, (w:) T. Geiser, Ch. Fountoulakis (Hrsg.), Basler Kommentar…, 
art. 255, nb 6, s. 1473.

51 Inne możliwe konstelacje rozważane w ramach reformy: zob. uzasadnienie do zmiany ko-
deksu cywilnego z dnia 5 czerwca 1974 r.: Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung 
über die Änderung des Schweizerischen Zivilgesetzbuches (Kindesverhältnis) vom 5. Juni 1974, 
BBl 1974 II, s. 33, nr 312.3.



464 ARKADIUSZ WUDARSKI

wane są jednocześnie za ojca prawnego. Dojdzie do tego wtedy, gdy matka po 
śmierci męża wstąpi w nowy związek małżeński i urodzi dziecko. Oba warunki 
(poród i nowe małżeństwo) muszą być spełnione kumulatywnie i w ściśle okre-
ślonym czasie, to jest nie później niż w ciągu 300 dni od śmierci męża. W takiej 
sytuacji za ojca dziecka uważa się drugiego męża matki52. Nowemu mężowi 
przysługuje oczywiście prawo do zaprzeczenia ojcostwa. Obalenie domniema-
nia nie prowadzi do prawnego osierocenia dziecka, ponieważ za ojca dziecka 
uważa się wówczas pierwszego (zmarłego) mąż matki53. Regulacje dotyczące 
terminu zaskarżenia ojcostwa54 stosuje się analogicznie, z tym że zdarzeniem 
rozpoczynającym bieg bezwzględnego terminu nie będzie urodzenie się dziecka, 
a uprawomocnienie się wyroku skutkującego powstaniem domniemania ojcostwa 
pierwszego męża matki55. Roczny termin względny zacznie natomiast biec w dniu, 
w którym uprawniony dowiedział się o wydaniu takiego wyroku56. W miejsce 
zmarłego męża powództwo mogą wnieść jego rodzice57. W doktrynie przyjmuje 
się możliwość analogicznego zastosowania tej regulacji w przypadku bigamii, 
a więc zawarcia przez matkę drugiego małżeństwa bez rozwiązania pierwszego58. 
W przeciwieństwie do Polski59 zbieg domniemań nie występuje natomiast w przy-
padku ustania lub unieważnienia małżeństw z innych powodów, w szczególności 
w wyniku rozwodu i zawarcia przez matkę drugiego małżeństwa60.

5. SKUTKI NIEWAŻNOŚCI MAŁŻEŃSTWA

Domniemanie pochodzenia dziecka od męża matki jest w Szwajcarii bar-
dzo silne i obejmuje również dzieci urodzone w małżeństwach dotkniętych 
zarówno bezwzględną, jak i względną przyczyną nieważności61, a nawet dzieci, 
które przyszły na świat w tzw. małżeństwach pozornych. Unieważnienie małżeń-
stwa pociąga za sobą zasadniczo takie same skutki jak rozwód; nie działa więc 

52 Art. 257 ust. 1 ZGB.
53 Art. 257 ust. 2 ZGB.
54 Art. 256c ZGB.
55 I. Schwenzer, M. Cottier, (w:) T. Geiser, Ch. Fountoulakis (Hrsg.), Basler Kommentar…, 

art. 258, nb 3, s. 1488.
56 J. Reich, (w:) P. Breitschmid, A. Jungo (Hrsg.), Personen-…, art. 257, teza 3, s. 817; 

C. Hegnauer, Das Familienrecht. Schweizerisches Zivilgesetzbuch, t. 2, seria: A, Meier-Hayoz 
(Hrsg.), Berner Kommentar…, art. 257, nb 13.

57 Art. 258 ZGB.
58 J. Reich, (w:) P. Breitschmid, A. Jungo (Hrsg.), Personen-…, art. 257, teza 1, s. 817; 

I. Schwenzer, M. Cottier, (w:) T. Geiser, Ch. Fountoulakis (Hrsg.), Basler Kommentar…, art. 257, 
nb 1, s. 1487; C. Hegnauer, Grundriss des Kindesrechts…, nb 5.13.

59 Art. 62 § 2 zd. 1 k.r.o.
60 M. Rusch, (w:) A. Büchler, D. Jakob (red.), Kurzkommentar ZGB. Schweizerisches Zivil-

gesetzbuch, Basel 2012, art. 257, teza 3, s. 650.
61 O przyczynach i skutach nieważności małżeństwa zob. art. 104–109 ZGB. 
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wstecz 62, a małżeństwo – do chwili jego prawomocnego rozwiązania – wywołuje 
wszystkie skutki prawne i podlega pełnej ochronie63.

Od tej reguły ustawodawca szwajcarski wprowadził w 2008 r.64 osobliwy 
wyjątek dotyczący ograniczenia zakresu obowiązywania ustawowego domnie-
mania ojcostwa65. Jeśli małżeństwo zostało zawarte w celu obejścia przepisów 
o przyjmowaniu i pobycie obcokrajowców, domniemanie ojcostwa męża matki 
nie ma zastosowania66. Ustawodawca wychodzi więc tutaj z odmiennego założe-
nia i przyjmuje, że dziecko nie pochodzi z małżeństwa, a mąż matki nie wyko-
nuje obowiązków rodzicielskich. Przemawiać ma za tym doświadczenie życiowe, 
a także potrzeba ustalenia prawdziwych ojcowskich więzi biologicznych i spo-
łecznych. Brak jest przy tym możliwości dopasowania skutków prawnych tej 
regulacji do zróżnicowanych stanów faktycznych67. Zatem nawet w przypadku 
niebudzącym żadnych wątpliwości, że biologicznym ojcem dziecka jest mąż 
matki, więź prawna z dzieckiem zostanie ustawowo ex tunc zerwana. Według 
ustawodawcy szwajcarskiego takie rozwiązanie nie pozbawia męża matki ojco-
stwa. Jeśli jest on rzeczywiście biologicznym ojcem dziecka, to może przecież 
uznać dziecko lub wystąpić do sądu o ustalenie ojcostwa. Uniemożliwia to nato-
miast nabycie obywatelstwa na podstawie – w tym przypadku błędnego – usta-
wowego domniemania ojcostwa68. Możliwość unieważnienia małżeństwa nie jest 
przy tym ograniczona ani czasowo, ani podmiotowo. Unieważnienia może zatem 
domagać się każdy w dowolnym czasie. Tym samym przyczynę unieważnienia 
uznano za szczególnie doniosłą, a rozwiązanie małżeństwa za leżące w interesie 
publicznym. 

Jest to jednak rozwiązanie zaskakujące i budzące wiele kontrowersji69, a argu-
mentacja ustawodawcy tylko pozornie spójna; całkowicie ignoruje ono istniejące 
więzi społeczno-rodzinne; co więcej, pozycja prawa dziecka pozostaje niepewna; 
może ono bowiem w każdym okresie swojego życia stracić ojca, a tym samym 
nabyte prawa. Trudno pogodzić to z dobrem dziecka70, a ponadto wątpliwa jest 

62 T. Geiser, Kind und Recht…, s. 45; R. Fankhauser, K. Wüscher, Die neuen Eheungül-
tigkeitsgründe nach Inkrafttreten des neuen Ausländergesetzes, „Die Praxis des Familienrechts” 
2008, s. 763.

63 Art. 109 ust. 1 ZGB.
64 1 stycznia 2008 r. weszła w życie ustawa z dnia 16 grudnia 2005 r. – Bundesgesetz über 

die Ausländerinnen und Ausländer (AuG), SR 142.20.
65 Inny wyjątek dotyczy roszczeń spadkowych.
66 Art. 109 ust. 3 ZGB.
67 R. Fankhauser, K. Wüscher, Die neuen Eheungültigkeitsgründe…, s. 764.
68 Uzasadnienie do projekt ustawy z dnia 8 marca 2002 r.: Botschaft zum Bundesgesetz über 

die Ausländerinnen und Ausländer, BBl. 2002, s. 3839.
69 Krytycznie R. Fankhauser, K. Wüscher, Die neuen Eheungültigkeitsgründe…, s. 760 i n.; 

T. Geiser, Kind und Recht…, s. 45 i n.
70 I. Schwenzer, M. Cottier, (w:) T. Geiser, Ch. Fountoulakis (Hrsg.), Basler Kommentar…, 

art. 255, nb 4, s. 1473.
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skuteczność takiej regulacji na gruncie prawa prywatnego międzynarodowego71. 
Może się bowiem okazać, że prawo szwajcarskie nie będzie miało zastosowania. 
Taka sytuacja wystąpi w szczególności wtedy, gdy matka z dzieckiem zostaną 
wydalone ze Szwajcarii przed złożeniem pozwu o unieważnienie małżeństwa. 
Prawem właściwym do ustalania relacji rodzinnych dziecka będzie wówczas 
prawo państwa jego stałego pobytu72, które może regulować kwestie pochodzenia 
dziecka odmiennie73. 

W literaturze wskazano szereg innych wad i sprzeczności systemowych74. 
Można tam znaleźć między innymi pogląd75, zgodnie z którym skutki prawne 
tej regulacji nie dotyczą dzieci urodzonych i uznanych przez ojca przed zawar-
ciem małżeństwa76. Uznania czy sądowego ustalenia ojcostwa nie można prze-
cież utożsamiać z jego ustawowym domniemaniem. Wykładnia rozszerzająca jest 
natomiast prawnie niedopuszczalna i sprzeczna z dobrem dziecka. Takie stano-
wisko, co do zasady słuszne, uwidacznia jednak dalsze problemy. Podczas gdy 
dzieci urodzone w małżeństwie pozornym z obcokrajowcem tracą ex lege i ex 
tunc ojca, są więc prawnie osierocone, to w innych przypadkach zerwanie więzi 
małżeńskich czy rodzicielskich nie pociąga za sobą tak daleko idących skutków. 
Prowadzi to – moim zdaniem – do nierównego traktowania dzieci, zróżnicowania 
ich sytuacji prawnej, a więc zagraża ich dobru.

Podobny problem – choć w odmiennej konstelacji – pojawił się w Niemczech, 
kiedy ustawodwca chciał przeciwdziałać obchodzeniu prawa przez migrantów, 
którzy wykorzystywali instytucję uznania dziecka do uzyskania prawa pobytu 
w Niemczech. W tym celu do niemieckiego kodeksu cywilnego wprowadzono 
w 2008 r.77 – a więc w tym samym roku co w Szwajcarii – przepis78 dający wła-
ściwym organom administracji państwowej możliwość zaskarżenia uznania 
ojcostwa79. Sądowe unieważnienie uznania dziecka wywierało skutki wstecz 
(ex tunc) i prowadziło do utraty nabytych przez dziecko praw, w tym obywatel-
stwa niemieckiego. Tymczasem sytuacja prawna dzieci z tzw. małżeństw pozor-
nych była w Niemczech odmienna. Sądowe rozwiązanie małżeństwa na wniosek 

71 Ustawa z 18.12.1987 r. – Bundesgesetz über das Internationale Privatrecht (IPRG), SR 291, 
z poźn. zm.

72 Art. 68 ust. 1 IPRG.
73 T. Geiser, Kind und Recht…, s. 46.
74 R. Fankhauser, K. Wüscher, Die neuen Eheungültigkeitsgründe…, s. 760 i n.
75 R. Fankhauser, K. Wüscher, Die neuen Eheungültigkeitsgründe…, s. 764; J. Reich, (w:) 

P. Breitschmid, A. Jungo (Hrsg.), Personen-…, art. 255, teza 3, s. 807.
76 Art. 259 ZGB.
77 Ustawa z dnia 13 marca 2008 r., BGBl. I, s. 313.
78 § 1600 ust. 1 nr 5 BGB w związku z § 1592 nr 2 BGB i § 1600 ust. 3 BGB.
79 Konieczne było przy tym wykazanie, że w wyniku uznania dziecka spełnione zostały 

przesłanki do ubiegania się przez dziecko lub jednego z rodziców o prawo wjazdu lub pobytu 
w Niemczech, a jednocześnie nie istnieje więź społeczno-rodzicielska między ojcem a dzieckiem; 
§ 1600 ust. 3 BGB.
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właściwego organu administracji państwowej80 wywierało bowiem jedynie sku-
tek na przyszłość (ex nunc)81 i nie wpływało na status prawny dziecka. Było ono 
zatem traktowane jako dziecko małżeńskie ze wszystkimi związanymi z tym 
konsekwencjami, a więc ojcostwo dalej opierało się na domniemaniu, że ojcem 
jest mąż matki82. To zróżnicowanie sytuacji prawnej od samego początku budziło 
w Niemczech poważne kontrowersje83. W rezultacie przyjęta regulacja niedługo 
ostała się w porządku prawnym. Już w 2013 r. Federalny Sąd Konstytucyjny (Bun-
desverfassungsgericht – BVerfG84) uznał ją za niezgodną z ustawą zasadniczą85. 
Konieczność poszukiwania nowych rozwiązań opisanych problemów wymu-
siła zmiany legislacyjne86. Wydaje się, że warto wziąć pod uwagę to niemieckie 
doświadczenie w tym obszarze przy reformie prawa również w Szwajcarii.

III. KONCEPCJE DE LEGE FERENDA

Budowanie prawnych relacji rodzinnych w oparciu o zasadę pater est quem 
nuptiae demonstrant przysparza coraz więcej problemów. W świetle zachodzą-
cych przemian społecznych użyteczność tej zasady, w szczególności adekwat-
ność i celowość jej skutków prawnych staje się coraz bardziej wątpliwa. Widać 
to szczególnie wyraźnie w tych obszarach naszego życia, w których dokonała 
się już rewolucja obyczajowa i kulturowa. W poszukiwaniu nowych rozwiązań 
wysuwane są różne postulaty de lege ferenda.

1. RODZICIELSTWO INTENCYJNE

W doktrynie szwajcarskiej87 słusznie podnosi się, że przyczyny leżące u pod-
staw tej zasady straciły obecnie całkowicie na znaczeniu. Chodzi tutaj w szcze-
gólności o takie przyczyny jak brak możliwości weryfikacji genetycznego 
pochodzenia czy potrzeba ochrony dziecka przed ostracyzmem środowiskowym 

80 Zob. § 1316 ust. 3 BGB.
81 Zob. § 1313 zd. 2 BGB.
82 Zob. § 1592 nr 1 BGB.
83 A. Wudarski, Aktuelle Fragen des Familienrechts in Deutschland und in Polen im euro-

päischen Kontext, (w:) Ch. von Bar, A. Wudarski (Hrsg.), Deutschland und Polen in der europäi-
schen Rechtsgemeinschaft, München 2012, s. 582–583.

84 www.bundesverfassungsgericht.de.
85 BVerfG z dnia 17 grudnia 2013 r., 1 BvL 6/10, „Zeitschrift für das gesamte Familienrecht 

mit Betreuungsrecht, Erbrecht, Verfahrensrecht, Öffentlichem Recht” (FamRZ) 2014, s. 449.
86 Zob. § 1597a BGB.
87 I. Schwenzer, Familienrecht und gesellschaftliche Veränderungen, „Die Praxis des Fami-

lienrechts” 2014, nr 4, s. 994.
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i odrzuceniem społecznym, jeśli do jego poczęcia doszło w wyniku zdrady mał-
żeńskiej. Jednocześnie „prawo” męża matki do dzieci urodzonych w trakcie trwa-
nia małżeństwa nie jest i nie może być uzasadnieniem dla utrzymaniem takiej 
regulacji. Prowadzi to bowiem do dyskryminacji, która polega na odmiennym 
traktowaniu narodzin małżeńskich i pozamałżeńskich88. W konsekwencji postu-
luje się całkowite odejście od obowiązującej zasady i zastąpieniem jej koncepcją 
rodzicielstwa intencyjnego89; zakłada ona, że rodzicem prawnym dziecka staje 
się osoba, która za zgodą matki uzna dziecko. Rodzicielstwo intencyjne opiera 
się więc na zgodnej woli przejęcia odpowiedzialności za dziecko, jest zatem ode-
rwane od stanu cywilnego matki oraz pochodzenia biologicznego. Nie jest to 
całkowicie nowe rozwiązanie; podobne intencje widać chociażby przy zawarciu 
związku małżeńskiego z ciężarną kobietą, uznaniu dziecka pozamałżeńskiego 
czy przy wyrażeniu zgoda na inseminację heterologiczną90. Rodzicielstwo inten-
cyjne otwiera się również na inne formy współżycia, w szczególności na małżeń-
stwa jednopłciowe, których dopuszczalność jest obecnie w Szwajcarii tematem 
ożywionej dyskusji publicznej poprzedzającej referendum, które ma się odbyć 
w najbliższym czasie. 

Zastąpienie domniemania ojcostwa męża matki oświadczeniem o uznaniu 
ojcostwa może mieć duży walor psychologiczny i spełnić swoją funkcje w prak-
tyce, pod warunkiem że nie będzie to czynność zbyt sformalizowana. Choć 
w doktrynie szwajcarskiej przedłożone zostały już konkretne propozycje zmian 
legislacyjnych, to całkowite odejście od pater est quem nuptiae demonstrant jest 
rozwiązaniem rewolucyjnym, o którego losie – jeśli zyskałoby ono kiedyś popar-
cie parlamentarne – ostatecznie przesądzą Szwajcarzy zapewne w referendum. 
Warto rozważyć szwajcarską koncepcję również w Niemczech i w Polsce, gdzie 
tak daleko idące zmiany nie były dotychczas brane pod uwagę.

2. WIELORODZICIELSTWO PRAWNE

Jeszcze dalej idąca koncepcja podważa zasadność dogmatu dwuosobowego 
wzorca rodziców i zakłada, że dziecko może mieć kilku rodziców prawnych, 
wśród których byłoby miejsce między innymi dla ojca biologicznego. Taki 
model jest rozważany w szczególności w kontekście sztucznego zapłodnienia, 
surogacji oraz związków jednopłciowych. Wielorodzicielstwo prawne nie jest 

88 I. Schwenzer, Familienrecht…, s. 994.
89 Ibidem, s. 995; I. Schwenzer, przy współpracy z M. Dimsey, Model Family Code. From 

a Global Perspecitve, Antwerpen–Oxford 2006, art. 3.5 MFC, s. 98–99; szczegółowe propozycje 
zmian prawa szwajcarskiego wraz z uzasadnieniem: M. Rusch, Rechtliche Elternschaft. Rechts-
vergleich und Reformvorschlag für die Schweiz, Schriftenreihe zum Famlienrecht, t. 13, Bern 
2009, s. 158 i n.

90 I. Schwenzer, Familienrecht…, s. 995.
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rozwiązaniem abstrakcyjnym; zostało ono uznane w Kanadzie (Ontario91 oraz 
Kolumbia Brytyjska92) i w Stanach Zjednoczonych (Kalifornia93). Z perspektywy 
europejskiej taka koncepcja wydaje się być obecnie trudna do przyjęcia. Niemniej 
jednak wielorodzicielstwo prawne jest już przedmiotem wstępnych rozważań 
doktrynalnych w Europie, w tym między innymi w Szwajcarii94. Dalszej dysku-
sji towarzyszyć muszą jednak pogłębione i interdyscyplinarne badania naukowe. 
W najbliższym czasie jest mało prawdopodobne, aby szwajcarski, niemiecki95, 
a tym bardziej polski ustawodawca zdecydował się na taką rewolucję. Brak dla 
niej przede wszystkim akceptacji społecznej. Biorąc jednak pod uwagę dynamikę 
zmian społecznych, za którymi stara się podążać legislacja, nie sposób oczywi-
ście całkowicie wykluczyć wprowdzenia takiego rozwiązania w przyszłości.

3. KONSENSUALNA ZMIANA OJCOSTWA

Alternatywnych kierunków zmian można poszukiwać w Niemczech, gdzie 
od kilku lat toczy się intensywna dyskusja dotycząca reformy przepisów okre-
ślających pochodzenie dziecka96. Grupa ekspertów, która została powołana przez 
Federalne Ministerstwo Sprawiedliwości i Ochrony Konsumentów do przygo-
towania reformy prawa w tym zakresie, opowiada się w raporcie końcowym97 
między innymi za możliwością korekty domniemania prawnego ojcostwa męża 
matki w drodze prenatalnego uznania dziecka, które będzie możliwe za zgodą 
wszystkich zainteresowanych, to jest matki i jej męża oraz uznającego. Zakłada 
się przy tym, że dziecko nawiązuje relacje rodzinne dopiero po narodzeniu. Pre-
natalna zmiana ojca nie zagraża więc dobru dziecka; co więcej, narodzenie się 
dziecka może wpłynąć na proces decyzyjny. Dlatego propozycja zmiany nie 
ogranicza się jedynie do konsensualnego uznania dziecka w okresie prenatal-
nym, ale obejmuje również okres ośmiu tygodni po porodzie98. Akceptując takie 
rozwiązanie, głębszej analizie należałoby jednak poddać proponowany okres, 
w którym zmiana ojcostwa byłaby możliwa. Konieczne wydaje się przeprowa-
dzenie dokładnych badań, które – biorąc pod uwagę dobro dziecka – pomogą 
zweryfikować ten okres. 

91 Art. 1–16, Children’s Law Reform Act, R.S.O. 1990, rozdział C.12, tekst jednolity z dnia 
30 kwietnia 2018 r.

92 Art. 23–33, Family Law Act [SBC 2011], rozdział 25.
93 Senate Bill no. 274 z dnia 4 października 2013 r., rozdział 564.
94 I. Schwenzer, Familienrecht…, s. 995.
95 Przeciwko wielorodzicielstwu prawnemu: MBJV, Abstammungsbericht, 2017, s. 75–77. 
96 M. Wellenhofer, (w:) Münchener Kommentar…, nb 17; MBJV, Abstammungsbericht, 2017, 

teza 16–18, s. 44–45. 
97 MBJV, Abstammungsbericht, 2017, teza 17, s. 44–45.
98 MBJV, Abstammungsbericht, 2017, teza 18, s. 44–45. 
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Konsensualna zmiana ojcostwa ma liczne zalety; przede wszystkim znacz-
nie uelastycznia zmianę afiliacji dziecka wynikającej ze stanu cywilnego matki 
i jest niezależna od często długotrwałych postępowań sądowych. W rezultacie 
zamiana ojcostwa zostaje uproszczona i przyspieszona. Takie rozwiązanie wycho-
dzi naprzeciw potrzebom społecznym. W praktyce znajdzie ono przede wszyst-
kim zastosowanie w sytuacjach, w których ojcostwo męża matki jest wykluczone 
lub mało prawdopodobne, w szczególności w przypadku długotrwałej separacji 
małżonków lub bezpłodności. Nie należy jednak zapominać, że proponowane 
rozwiązanie należy traktować jako wyjątek, który powinien być wąsko interpre-
towany i ograniczony do jednorazowej zmiany ojcostwa. Kolejna korekta afilia-
cji w tym trybie nie powinna być możliwa. Zagraża to bowiem bezpieczeństwu 
prawnemu oraz stabilności relacji rodzinnych. Takie ograniczenie stanowi sku-
teczną ochronę przed nadużyciami oraz nieprzemyślanymi decyzjami. Żądanie 
przedłożenia badań DNA dla potwierdzenia ojcostwa biologicznego jest wpraw-
dzie możliwe, ale nie wydaje się to pożądane rozwiązanie99; byłoby ono również 
niekompatybilne z innymi regulacjami i wymagałoby głębszych zmian legi-
slacyjnych. Proponowane rozwiązanie nie zmniejsza poziomu bezpieczeństwa 
w stosunku do ustawowego domniemania ojcostwa męża matki.

IV. WNIOSKI

1. Budowanie prawnych relacji rodzinnych powinno odzwierciedlać realia 
społeczne. Należy dążyć do zapewnienia tożsamości ojcostwa prawnego i bio-
logicznego. Ustawowo narzucona afiliacja dziecka oparta na zasadzie pater est 
quem nuptiae demonstrant powinna zostać uelastyczniona. Stan cywilny matki 
nie może w sposób absolutny determinować afiliacji dziecka. 

2. Wyłączenie ex lege domniemania ojcostwa męża matki tylko w przy-
padku unieważnienie małżeństwa pozornego z obcokrajowcem, które skutkuje 
ex tunc prawnym osieroceniem dziecka i utratą przez niego obywatelstwa szwaj-
carskiego, jest nie do pogodzenia z zasadą równego traktowania, ochroną praw 
nabytych, pewnością prawa i dobrem dziecka. Nie jest to również skuteczny 
mechanizm ochrony przed obejściem przepisów regulujących pobyt obcokrajow-
ców. W poszukiwaniu inspiracji do koniecznych zmian warto wziąć pod uwagę 
niemieckie doświadczenie w rozwiązywaniu podobnych problemów.

3. W okresie prenatalnym oraz poporodowym korekta domniemanego ojcostwa 
powinna być możliwa w formie konsensualnej, a więc za zgodą wszystkich zaintere-
sowanych stron. Zakreślenie terminu do zmiany ojcostwa powinno być oparte na 
wynikach interdyscyplinarnych badań naukowych.
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4. Całkowita rezygnacja z domniemania ojcostwa męża matki i zastąpienie go 
rodzicielstwem intencyjnym jest koncepcją rewolucyjną, która – choć nie wydaje 
się bezwzględnie konieczna – to w praktyce może się sprawdzić, jeśli będzie to 
czynność społecznie akceptowalna i niezbyt sformalizowana.

5. Odejście od dwuosobowego modelu rodziców i wprowadzenie wieloro-
dzicielstwa prawnego nie jest obecnie brane pod uwagę w Europie. Niezależnie 
od tego, że akceptacja społeczna dla tej koncepcji jest wysoce wątpliwa, to nie 
wydaje się, żeby była ona właściwym antidotum dla rodzinnych problemów afi-
liacyjnych, które zapewni dziecku bezpieczeństwo prawne i stabilność relacji 
rodzinnych.
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