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Zasady składania materiałów  
do „Forum Prawniczego”

Redakcja „Forum Prawniczego” przyjmuje 
następujące teksty:

1)  artykuły – materiały powinny mieć objętość 
do 60 000 znaków. Do artykułu należy dołączyć 
krótkie streszczenie w języku angielskim 
(maksymalnie 1500 znaków). 

2)  artykuły recenzyjne – powinny dotyczyć 
publikacji, które ukazały się nie wcześniej niż 
rok (w przypadku publikacji polskich) lub dwa 
lata (w przypadku publikacji zagranicznych) 
przed oddaniem artykułu do redakcji. Artykuł 
recenzyjny powinien mieć objętość do 20 000 
znaków. 

3)  glosy – powinny dotyczyć orzeczeń, które 
w istotny sposób rozwijają lub zmieniają 
dotychczasową linię orzecznictwa, a także 
orzeczeń podejmujących problemy dotychczas 
niestanowiące przedmiotu zainteresowania 
judykatury. Glosy powinny mieć objętość 
do 30 000 znaków. 

Prosimy także o dołączenie zdjęcia oraz krótkiej 
notki biograficznej o autorze (imię i nazwisko, 
stopnie i tytuły naukowe oraz zawodowe, dorobek 
naukowy, zajmowane stanowiska). 

Materiały należy przesyłać w formie elektronicznej 
na adres: redakcja@forumprawnicze.eu.

Teksty składane do redakcji podlegają wewnętrznej 
procedurze oceny, stanowiącej podstawę decyzji 
o przyjęciu albo odrzuceniu tekstu. 

Procedurze oceny wskazanej wyżej nie podlegają: 
polemiki z recenzjami, oświadczenia, 
sprawozdania, nekrologi. Nie recenzujemy 
również tekstów zamówionych przez redakcję, 
tj.: artykułów wstępnych, wywiadów oraz 
przeglądów orzecznictwa.

Wersja papierowa „Forum Prawniczego” ma charakter pierwotny.
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Rafał Szczepaniak

Doktor habilitowany, adiunkt w Ka‑
tedrze Prawa Cywilnego, Handlo‑
wego i Ubezpieczeniowego Wydziału 
Prawa i Administracji Uniwersytetu 
im. A. Mickiewicza w Poznaniu, rad‑
ca prawny.

Rafał Szczepaniak

Przyczyny odwoływania się 
do podziału na prawo publiczne 
i prywatne przez polskie organy 
stosujące prawo

Wprowadzenie
Przemiany ustrojowe w Polsce 

w ostatnim ćwierćwieczu spra-
wiły, iż doszło do reaktywowa-
nia podziału systemu prawnego 
na prawo publiczne i prywatne. 
Przy czym nie chodzi tu jedynie 
o reaktywację na płaszczyźnie 
teorii prawa, ale także w środo-
wisku prawników praktyków. 

Fakt ten znajduje potwierdzenie 
w praktyce stosowania prawa, 
a mianowicie w poszczególnych 
rozstrzygnięciach Trybuna-
łu Konstytucyjnego, sądów po-
wszechnych i administracyjnych, 
a także organów administracji 
publicznej. Z tego względu przy-
datna i interesująca wydaje się 
analiza wybranych przypadków 

Reasons Underlying the Propensity 
of Polish Judiciary and Public 
Authorities for Underscoring the Division 
between Public and Public Law

In this article the author tried to identify the reasons and motives which stand 
behind the tendency of Polish courts and public administration bodies to invoke 
the classic division between public and private law. For this purpose, the author 
selected a group of 8 court cases and administrative decisions. Following this 
analysis, the author concludes that in Poland the distinction between public 
and private law is still of great significance, despite some views maintaining 
its waning status compared to Western European countries. Yet, as it appears, 
it is still inspiring in the process of applying law. The analysis also leads to the 
conclusion that the reasons for referring to this division by the courts and public 
administration bodies are manifold. The author concurs with a trend in academic 
literature according to which this division is contingent upon and reflected in a 
variety of legal contexts.
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odwoływania się przez organy stosujące prawo do 
tego podziału. Siłą rzeczy taka analiza ze względu 
na ogrom badanej materii, a także ograniczone roz-
miary publikacji będzie miała charakter selektywny, 
jak również nie ustrzeże się subiektywnego spojrze-
nia autora, w tym wypadku cywilisty. Tym niemniej 
zakładam, że już samo dokonanie choćby tak ograni-
czonego przeglądu rzuci światło na istotę i znaczenie 
rozróżnienia, o którym chcemy mówić.

Wydaje się, że dla zobrazowania i zrozumienia na-
tury prawnej owego podziału – na prawo publiczne 
i prywatne – szczególnie uważnie przyjrzeć się należy 
stosowaniu prawa. Ta właśnie sfera ma większe zna-
czenie dla analizowanej kwestii niż tworzenie prawa. 
Prawodawca, nie tylko polski, stosunkowo bowiem 
rzadko odwołuje się wprost do tego podziału, po-
nadto nie wprowadza jasnych jego kryteriów1. Jak 

 1 W literaturze podaje się wyjątkowy przypadek, gdy twórcy 

prawa starali się ustawowo zdefiniować pojęcie „prawo pub-

liczne”. Chodzi o odrzucony projekt wirtemberskiego prawa 

o postępowaniu administracyjnym z 1931 r., którego art. 1 

brzmiał: „Das öffentliche Recht umfasst alle Verhältnisse, in 

denen der Staat, Körperschaften oder Anstalten als Träger 

der Staatshoheit einzelnen gegenüberstehen, und es umfasst 

ausserdem die Verhältnisse, in denen der Staat, Körper-

schaften, Anstalten oder einzelne einander gleichgeordnet 

gegenüberstehen, soweit diese Verhältnisse überwiegend im 

öffentlichen Interesse geordnet sind”. Na ten temat J. Nowa-

cki, Prawo publiczne – prawo prywatne, Katowice 1992, s. 30, 

uw. 93. W obowiązującym prawie polskim z kolei można 

wskazać przepisy ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach 

publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 260), które 

wprowadzają arbitralne rozróżnienie na drogi publiczne 

i drogi wewnętrzne (niepubliczne), pomimo że te ostatnie 

również w większości przypadków są mieniem publicznym, 

gdyż należą do gminy. Dla przykładu, gdy chodzi o drogi 

gminne, ich status jako drogi publicznej czy też wewnętrznej 

zależny jest od arbitralnej uchwały rady gminy. Konsekwencje 

takiego zakwalifikowania są daleko idące, gdyż korzystanie 

z dróg wewnętrznych normowane jest co do zasady przepi-

sami prawa prywatnego. Chodzi tu np. o przepisy o ochronie 

prawa własności. Ponadto zakres obowiązków zarządcy drogi 

wewnętrznej jest węższy od zakresu obowiązków zarządcy 

drogi publicznej. Niejednokrotnie można więc odnieść wra-

żenie, że podział dróg należących do gmin na publiczne 

i wewnętrzne ma charakter wybitnie instrumentalny i kreuje 

dotychczas nie wypracowano teorii, w oparciu o któ-
rą można by takie jasne niekwestionowane kryteria 
przynajmniej odtworzyć. W dodatku w nauce prawa 
sens dokonywania takiego podziału niejednokrotnie 
bywa kwestionowany2. 

Przegląd wybranych przypadków 
z praktyki stosowania prawa

1. Przykład pierwszy 
Kwestia stosowalności skargi pauliańskiej 
w zobowiązaniach podatkowych 

Sąd Najwyższy w wyroku z dnia 1 czerwca 2011 r., 
II CSK 513/10, musiał rozstrzygnąć3, czy stosowa-
nie instytucji skargi pauliańskiej na korzyść fiskusa 
(w tym wypadku naczelnika urzędu skarbowego) jest 
dopuszczalne. W powództwie wniesionym uprzednio 
do sądu okręgowego Skarb Państwa zażądał uznania 
za bezskuteczną umowy, na podstawie której podatnik 
przeniósł składniki swego majątku na osobę trzecią 
i w ten sposób stał się niewypłacalny, udaremniając 
tym samym skuteczność egzekucji administracyjnej. 
Pozwany, czyli podmiot, na rzecz którego podatnik 
dokonał przysporzenia, podniósł zarzut niedopusz-
czalności drogi sądowej w dochodzeniu należności 
podatkowych, uznając je za domenę postępowania ad-
ministracyjnego. Podnosił też zarzut niestosowalności 
cywilnoprawnej instytucji skargi pauliańskiej w prawie 
podatkowym. Generalnie bowiem prawo podatkowe 
jest częścią prawa publicznego. Sąd Najwyższy w wy-
roku II CSK 513/10 dopuścił stosowanie instytucji 
skargi pauliańskiej w tego rodzaju sprawach, a w kon-
sekwencji – również jurysdykcję sądów powszechnych. 

pewną fikcję prawną. Innym przykładem jest ustawowy 

podział w prawie polskim uczelni wyższych na „publiczne” 

i „niepubliczne”, vide art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 27 lipca 

2005 r. – Prawo o szkolnictwie wyższym (tekst jedn. Dz.U. 

z 2012 r., poz. 572), co rodziło dotychczas określone konse-

kwencje np. w zakresie kwalifikowania stosunku łączącego 

studenta z uczelnią jako stosunku publicznoprawnego bądź 

prywatnoprawnego, a w efekcie powodowało stosowanie 

w tym zakresie przepisów prawa publicznego bądź przepisów 

prawa prywatnego. 

 2 Zob. J. Nowacki, Prawo publiczne…, dz. cyt., s. 6.

 3 Wyrok SN (Izba Cywilna) z dnia 1 czerwca 2011 r., II CSK 

513/10, Lex Polonica nr 3876648.
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W ten sposób jednak SN zakwestionował zasadność 
swych wcześniejszych orzeczeń, w których uznawał, 
że cywilnoprawna instytucja skargi pauliańskiej nie 
może służyć ochronie należności publicznoprawnych, 
co z kolei uzasadniać miało odrzucenie pozwu. 

W uzasadnieniu omawianego wyroku argumento-
wał, że konstytucyjna zasada prawa do sądu przema-
wia za dopuszczalnością drogi sądowej, gdy z twier-
dzeń pozwu wynika, iż dochodzone żądanie odnosi się 
do instytucji cywilnoprawnych4. W nieco dorozumiany 
sposób SN dostrzegł więc stosunek o charakterze cywil-
noprawnym między Skarbem Państwa (naczelnikiem 
rzędu skarbowego) a osobą trzecią, na którą podatnik 
przeniósł składniki swego majątku. Sąd Najwyższy po-
wołał się przy tym na wyrok TK z dnia 10 lipca 2000 r. 
w sprawie SK 12/995. Należy w tym miejscu zauważyć, 
że powołanie się w tej sprawie przez SN na konstytu-
cyjne prawo do sądu jest wielce kontrowersyjne. Try-
bunał podkreślał bowiem już wcześniej, że konstytu-
cyjne prawo do sądu jest uprawnieniem jednostki i nie 
odnosi się do organów władzy publicznej6. 

Wielkie znaczenie mają uwagi zawarte w uzasad-
nieniu tego wyroku – na temat „podstawowych za-
sad porządku prawnego, wspólnych dla całego syste-
mu prawa”. Pomimo iż SN, uzasadniając jurysdykcję 
sądu powszechnego w sprawie, powołuje się na cy-
wilnoprawny charakter skargi pauliańskiej, dodaje, 
że instytucja ochrony wierzyciela przed krzywdzącym 

 4 Tamże. 

 5 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 10 lipca 2000 r., 

sygn. akt SK 12/99 (Dz.U. z 2000 r., nr 55, poz. 665). 

 6 Zob. postanowienie TK z dnia 21 marca 2005 r., P 11/04, 

OTK ZU nr 3/A/2005, poz. 32. 

działaniem dłużnika, choć uregulowana w kodeksie cy-
wilnym, należy do regulacji wyrażających jedną z zasad 
ogólnych całego systemu prawnego. Innymi słowy – 
chodzi o zasadę, zgodnie z którą interesy osoby, która 
uzyskała nieodpłatnie korzyść majątkową, czyli bez ja-

kiegokolwiek ekwiwalentnego świadczenia z jej strony, 
muszą ustąpić przed interesami osoby, która w wyniku 
takiego przysporzenia doznała uszczerbku. Reasumu-
jąc, zdaniem SN poszczególne zasady prawne tradycyj-
nie zaliczane do zasad prawa cywilnego, gdyż uregu-
lowane w kodeksie cywilnym, mogą być przynajmniej 
w drodze analogii stosowane również w związku z dzia-
łalnością podmiotów sektora publicznego. Są one bo-
wiem wspólnymi zasadami całego systemu prawnego. 

Sąd Najwyższy wyjaśnił także, że ferując takie roz-
strzygnięcie, nie narusza generalnie obowiązującego 
w prawie publicznym zakazu stosowania analogii na 
niekorzyść podmiotów zobowiązanych do uiszcza-
nia danin publicznych. Nie następuje bowiem w ten 
sposób, zdaniem SN, rozszerzenie w drodze analo-
gii – obowiązków obywateli i ich organizacji – tylko 
zostanie stworzona możliwość wyegzekwowania obo-
wiązków już istniejących.

2. Przykład drugi 
Kwestia dopuszczalności cesji wierzytelności 
przysługującej w stosunku do władzy 
publicznej (powiatu) o zwrot kwot nienależnie 
pobranych tytułem opłat publicznoprawnych 

Dnia 6 czerwca 2012 r. SN podjął uchwałę7, w któ-
rej uznał kognicję sądu powszechnego w sprawach 

 7 Uchwała SN (Izba Cywilna) z dnia 6 czerwca 2012, III CZP 

24/2012, Lex Polonica nr 3888713.

Przemiany ustrojowe w Polsce w ostatnim 
ćwierćwieczu sprawiły, iż doszło 
do reaktywowania podziału systemu 
prawnego na prawo publiczne i prywatne.
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o zwrot kwot wpłaconych tytułem opłat za wydanie 
karty pojazdu, pobranych na podstawie rozporządze-
nia Ministra Infrastruktury w sprawie wysokości opłat 
za kartę pojazdu8 przed wejściem w życie z dniem 
1 stycznia 2010 r. ustawy o finansach publicznych9.

Wcześniej jednak Trybunał Konstytucyjny stwier-
dził niezgodność z Konstytucją RP przepisu § 1 ust. 1 

tegoż rozporządzenia10, na podstawie którego staro-
stowie pobierali opłaty w kwocie 500 zł za karty po-
jazdów sprowadzanych z krajów Unii Europejskiej. 
Zdaniem TK opłata za kartę powinna pokrywać je-
dynie koszty druku dokumentów, co w tym wypad-
ku odpowiadało kwocie 75 zł. Właśnie taką opłatę 
pobiera się za karty używanych pojazdów kupionych 
w Polsce. 

We wskazanej wyżej uchwale SN odniósł się rów-
nież do kwestii cesji wierzytelności o zwrot kwot nie-
należnie pobranych tytułem opłat za kartę pojazdu. 
Argumentując, iż mamy tutaj do czynienia z opłatą 
o charakterze publicznoprawnym, stwierdził, iż wyłą-
czone jest przeniesienie tych wierzytelności w drodze 
cesji na osoby trzecie. 

Wywód przeprowadzony przez SN w uzasadnieniu 
komentowanej uchwały jest wewnętrznie sprzeczny. 

 8 Rozporządzenie Ministra Infrastruktury z dnia 28 lipca 

2003 r. w sprawie wysokości opłat za kartę pojazdu (Dz.U. 

nr 137, poz. 1310 z późn. zm.), uchylone 15 kwietnia 2006 r.

 9 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych 

(Dz.U. nr 157, poz. 1240 z późn. zm.).

 10 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 17 stycznia 2006 r., 

sygn. akt U 6/04 (Dz.U. nr 15, poz. 119). 

Pomimo bowiem trafnego uznania, iż rozpatrywa-
na sprawa o zwrot kwot niesłusznie pobranych ty-
tułem opłaty publicznoprawnej jest sprawą cywil-
ną, a w konsekwencji że roszczenia o zwrot tych 
kwot można skutecznie dochodzić przed sądem po-
wszechnym na podstawie przepisów o bezpodstaw-
nym wzbogaceniu11, SN niespodziewanie kończy swój 

wywód woltą, wyrażając pogląd, że wierzytelności 
tego rodzaju nie podlegają cesji, gdyż opłata ma cha-
rakter publicznoprawny12. 

To prawda, że dominuje co do zasady pogląd, iż pub-
licznoprawne uprawnienia podmiotowe, np. wynikające 
z udzielonej koncesji, wyłączone są z obrotu cywilno-
prawnego z powodu braku odmiennej regulacji13. W ni-
niejszej sprawie w gruncie rzeczy nie chodziło jednak 

 11 Zwłaszcza że wcześniej SN trzykrotnie w swych uchwałach 

wypowiadał się na temat owych opłat za karty pojazdów, 

za każdym razem potwierdzając zarówno dopuszczal-

ność drogi sądowej dla dochodzenia roszczenia o zwrot 

zapłaconej kwoty, jak i sugerując jako podstawę prawną 

tego roszczenia przepisy o bezpodstawnym wzbogaceniu. 

Patrz uchwała SN z dnia 16 maja 2007 r., III CZP 35/07, 

OSNC 2008, nr 7–8, poz. 72; uchwała SN z dnia 2 czerwca 

2010 r., III CZP 37/10, OSNC 2011, nr 1, poz. 2; uchwała 

SN z dnia 25 listopada 2011 r., III CZP 67/11, OSNC 2012, 

nr 6, poz. 69.

 12 Zob. na ten temat R. Szczepaniak, Sens i nonsens podziału na 

prawo publiczne i prywatne (na kanwie uchwały SN), „Państwo 

i Prawo” 2013, z. 5, s. 31 i n.

 13 Zob. np. wyrok SN z dnia 8 maja 1998 r., III RN 34/98, 

OSP 1999, nr 7–8, s. 352, z częściowo krytyczną glosą 

J. Borkowskiego.

Instytucja ochrony wierzyciela 
przed krzywdzącym działaniem dłużnika, 
choć uregulowana w kodeksie cywilnym, 
należy do regulacji wyrażających jedną 
z zasad ogólnych całego systemu prawnego.
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bezpośrednio o opłatę publicznoprawną, lecz o zwrot 
kwot niesłusznie pobranych tytułem takiej opłaty. 

W rozstrzygnięciu SN można dostrzec nadmierną 
troskę o stan finansów publicznych, w tym wypad-
ku finansów powiatowych. Jest to troska przesadna, 
gdyż zaspokajana z pokrzywdzeniem praw majątko-
wych osób sektora prywatnego. Bardzo często pozwy 
o zwrot tego typu kwot wytaczały bowiem nie osoby, 
które kwoty te tytułem opłaty za kartę pojazdu za-
płaciły, lecz osoby trzecie, które skupiły wcześniej ich 
roszczenia. W konsekwencji handel owymi wierzytel-
nościami sprawiał, że ostatecznie z roszczeniami wy-
stępowały podmioty wyspecjalizowane w windykacji 
roszczeń, co mogło wpłynąć wprost na skuteczność 
dochodzenia i rozmiar dochodzonych roszczeń. Nie 
jest to jednakże wystarczający powód, by taki handel 
uznać za prawnie niedopuszczalny14. 

3. Przykład trzeci 
Kwestia charakteru prawnego rozpatrzenia 
wniosku o przyznanie dotacji ze środków UE, 
w tym z tzw. funduszy strukturalnych 

Procedura przyznawania dotacji UE jest dwueta-
powa. W pierwszym etapie podmiot ubiegający się 
o dofinansowanie składa wniosek do instytucji za-
rządzającej lub wdrażającej, którym jest zasadniczo 
wskazany w przepisach podmiot prawa publiczne-
go. Jeżeli wniosek zostanie rozpatrzony pozytywnie, 
następuje drugi etap, czyli zawarcie umowy pomię-
dzy instytucją wdrażającą i beneficjariuszem – okre-
ślającej warunki dofinansowania. Opisany pokrót-
ce kształt tej procedury wynika z rozporządzenia 
Rady Wspólnot Europejskich nr 1605/2002 z dnia 
25 czerwca 2002 r. w sprawie rozporządzenia finan-
sowego mającego zastosowanie do budżetu ogólne-
go Wspólnot Europejskich15. Regulacje w nim zawar-
te zostały zasadniczo powtórzone w art. 26 ust. 2 
i ust. 5 oraz art. 27 ust. 1 i ust. 3 ustawy o NPR16. 

 14 Zob. R. Szczepaniak, Sens i nonsens..., dz. cyt. s. 38.

 15 Rozporządzenie Rady (WE, Euratom) nr 1605/2002 z dnia 

25 czerwca 2002 r. w sprawie rozporządzenia finansowego 

mającego zastosowanie do budżetu ogólnego Wspólnot Eu-

ropejskich (Dz.Urz. WE L 248 z 16. 9. 2002, s. 1).

 16 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie 

Rozwoju (Dz.U. nr 116, poz. 1206).

Przez dłuższy czas na gruncie wskazanych przepi-
sów poważne wątpliwości – w orzecznictwie głównie 
sądów administracyjnych – budziła kwestia, jaki cha-
rakter prawny ma rozstrzygnięcie wniosku o przyzna-
nie dotacji17. Przy czym warto odnotować, że spór ten 
nie ograniczał się do procedur przyznawania dotacji 
z funduszy unijnych, ale dotyczył generalnie przyzna-
wania dotacji ze środków publicznych na podstawie 
umów poprzedzonych postępowaniem wstępnym, 
którego przedmiotem było rozpatrzenie wniosku 
o dofinansowanie.

Sąd Najwyższy w uzasadnieniu wyroku z 11 maja 
2012 r., II CSK 545/2011, uznał, że rozstrzygnięcie 
wniosku o przyznanie dotacji powinno przybrać for-
mę decyzji administracyjnej18. W ten sposób opowie-
dział się też za przyznaniem kontroli sądom admini-
stracyjnym nad takimi rozstrzygnięciami. Tym samym 
przychylił się do argumentacji tych sądów admini-
stracyjnych, które optowały za przyjęciem, iż wniosek 
o dofinansowanie rozpatrywany jest w formie decyzji 
administracyjnej. Sądy te wywodziły, że tylko taka 
forma rozstrzygnięcia wniosku zapewni stronie, któ-
rej wniosek o dofinansowanie został pominięty, real-
ną ochronę jej praw. Będzie bowiem miała możliwość 
zaskarżenia tego rozstrzygnięcia do sądu, w tym wy-
padku sądu administracyjnego19.

4. Przykład czwarty 
Kwestia statusu prawnego komornika

Wydając wyrok z dnia 30 kwietnia 2012 r., 
SK 4/201020, TK musiał się zmierzyć z niejednorod-
nym statusem prawnym komornika sądowego.

 17 O intensywności tego sporu świadczą przynajmniej dwie 

przeciwstawne uchwały składu siedmiu sędziów NSA: z dnia 

29 marca 2006 r., II GPS 1/06, OSP 2006, nr 11, poz. 122 

oraz z dnia 22 lutego 2007, II GPS 3/06, ONSAiWSA 2007, 

z. 3, poz. 59, a także fakt, że do każdej z nich kilku sędziów 

napisało zdania odrębne (trzech sędziów do pierwszej z wy-

mienionych uchwał, a do drugiej – dwóch). 

 18 Wyrok SN (Izba Cywilna) z dnia 11 maja 2012 r., II CSK 

545/11, OSP 2014, z. 2, poz. 17, z glosą R. Szczepaniaka.

 19 Taki argument podniesiono w uzasadnieniu uchwały NSA 

z dnia 22 lutego 2007, II GPS 3/06, ONSAiWSA 2007, z. 3, 

poz. 59.

 20 Wyrok TK z dnia 30 kwietnia 2012 r., SK 4/10, OTK ZU 

2012/4A, poz. 42.
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W przypadku tej instytucji mamy do czynienia 
ze swoistą hybrydą prawną. Jest wszakże komor-
nik sądowy funkcjonariuszem publicznym używa-
jącym okrągłej pieczęci z godłem Rzeczypospolitej 
Polskiej. Bezsprzecznie jest też organem orzekają-
cym, wydaje bowiem orzeczenia, to jest postanowie-
nia w ramach sądowego postępowania egzekucyjne-

go (zgodnie z kodeksem postępowania cywilnego, 
np. art. 768 i art. 7701 k.p.c.). Na postanowienia te 
przysługuje szczególny środek zaskarżenia do sądu, 
jakim jest skarga (art. 767 § 1 k.p.c.). Pomimo tego 
swe ustawowe kompetencje i obowiązki wykonuje 
komornik na własny rachunek. Opłaty, jakie pobiera, 
zalicza się zazwyczaj do opłat publicznoprawnych, 
ale jednocześnie stanowią one jego przychód jako 
osoby fizycznej, a wszelkie ustawowe ograniczenia 
ich poboru czy możliwość ich miarkowania są przez 
komorników odbierane jako zamach na ich kon-
stytucyjnie chronione prawa podmiotowe, o czym 
świadczą przypadki skarg konstytucyjnych wnoszo-
nych przez komorników czy też wystąpienia do TK 
organizacji zrzeszających komorników21. Ta hybrydo-
wość statusu prawnego komornika przypomina nie-
co sytuację prawną notariusza. W jednym i drugim 
przypadku możemy mówić o swoistej prywatyzacji 
zadań publicznych. Jak wiadomo, od początku lat 
dziewięćdziesiątych XX wieku byliśmy świadkami 
wielu zjawisk stanowiących przejawy szeroko poję-
tej prywatyzacji zadań publicznych. Nie zawsze jed-
nak w ślad za tymi procesami szła kompleksowa, 

 21 Zob. postanowienie TK z dnia 18 listopada 2003, K 5/02, 

OTK ZU 2003/9A, poz. 104; wyrok TK z dnia 30 kwietnia 

2012 r. SK 4/10, OTK ZU 2012/4A, poz. 42.

wszechstronna analiza prawna towarzyszących tym 
procesom zdarzeń22. 

Trybunał Konstytucyjny musiał we wskazanej spra-
wie rozstrzygnąć na wstępie, czy skarga konstytucyj-
na wniesiona przez komornika, w której domagał się 
stwierdzenia niekonstytucyjności przepisów zezwala-
jących na sądowe miarkowanie opłat egzekucyjnych, 

jest dopuszczalna. Ostatecznie TK odpowiedział w tej 
kwestii twierdząco, aczkolwiek doszedł do tego wnio-
sku po wyraźnych wahaniach i z pewnymi oporami. 
Po pierwsze TK podkreślał kilkakrotnie w uzasad-
nieniu, że komornik sądowy jest „monokratycznym, 
państwowym organem egzekucyjnym”, a między nim 
i wierzycielem oraz dłużnikiem zachodzą stosunki 
publicznoprawne. „W związku z powyższym – jak 
dalej wywodził TK – jako podmiot pełniący funkcje 
władzy publicznej, komornik, co do zasady, nie jest 
legitymowany do składania skargi konstytucyjnej. 
Komornik nie może być jednocześnie organem pań-
stwa i osobą fizyczną dochodzącą ochrony swoich 
konstytucyjnych praw”. Pomimo tych jednoznacznych 
twierdzeń TK kończy swój wywód następującą kon-
statacją: „Ponieważ komornik jest organem samofi-
nansującym się, to wynik prowadzonej działalności 
wpływa na jego osobiste prawa majątkowe. Z powyż-
szych powodów Trybunał uznał za dopuszczalne roz-
poznanie niniejszej skargi konstytucyjnej komornika 
ze względu na przedmiot sprawy” (vide punkt 1 i 2 
uzasadnienia wyroku). Jak się wyraził TK w uzasad-
nieniu wyroku, „dostrzega wielowymiarowość pozycji 

 22 Na temat zjawiska prywatyzacji zadań publicznych na przy-

kładzie notariatu w Polsce zob. S. Biernat, Prywatyzacja zadań 

publicznych. Problematyka prawna, Warszawa 1994, s. 89.

Hybrydowość statusu prawnego komornika 
przypomina nieco sytuację prawną notariusza. 
W jednym i drugim przypadku możemy mówić 
o swoistej prywatyzacji zadań publicznych.
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prawnej komornika” (pkt 1 uzasadnienia) i dlatego 
„na zasadzie wyjątku” (pkt 2 uzasadnienia) dopuścił 
skargę kasacyjną.

5. Przykład piąty 
Kwestia charakteru prawnego roszczenia 
dochodzonego przez studenta od uczelni 
publicznej o zapłatę odsetek ustawowych 
za opóźnienie w uiszczeniu świadczenia 
pieniężnego przyznanego aktem 
administracyjnym 

W sprawie SK 12/99 rozstrzyganej przez TK wy-
rokiem z 10 lipca 2000 r.23 istotną kwestią była do-
puszczalność drogi sądowej przed sądem cywilnym 
w rozumieniu art. 1 k.p.c. dla dochodzenia przez 
studenta od uczelni publicznej roszczenia o zapła-
tę odsetek ustawowych za opóźnienie w wykonaniu 
zobowiązania pieniężnego przyznanego aktem ad-
ministracyjnym.

Trybunał Konstytucyjny, powołując się na dorobek 
polskiej cywilistyki, uznał, że roszczenie to ma cha-
rakter cywilnoprawny. Jak bowiem argumentował, 
akt administracyjny jest jednym z możliwych źródeł 
zobowiązań o charakterze cywilistycznym. Trybunał 
zwrócił uwagę, że kodeks cywilny zawiera przepi-
sy regulujące skutki niewykonania lub nienależy-
tego wykonania zobowiązania pieniężnego, w tym 
art. 481 § 1 k.c., który stricte dotyczy odsetek za 
opóźnienie w zapłacie.

Najważniejszy jest jednak drugi argument podnie-
siony przez TK na poparcie zaprezentowanego stano-
wiska. Sąd ten zauważył, że gdyby nie dopuścić drogi 
przed sądem cywilnym do dochodzenia tego rodzaju 
roszczenia, powód pozbawiony byłby jakiejkolwiek 
procesowej możliwości uzyskania słusznie należą-
cej się mu kwoty. W szczególności bowiem kognicja 
sądów administracyjnych nie obejmuje tego rodzaju 
spraw. Jak podkreślił natomiast TK, prawo do sądu 
ma charakter konstytucyjny (art. 45 ust. 1, art. 77 
ust. 2 i art. 177 Konstytucji RP). Niedopuszczalna by-
łaby interpretacja, czy mówiąc inaczej – ocena praw-
na przypadku, która prowadziłaby do uznania, że nie 
jest to „sprawa cywilna” w rozumieniu art. 1 i art. 2 

 23 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 10 lipca 2000 r. 

sygn akt SK 12/99 (Dz.U. nr 55, poz. 665).

k.p.c., gdyż w konsekwencji strona zostałaby pozba-
wiona konstytucyjnego prawa do sądu. Należy po-
nadto pamiętać, że art. 177 Konstytucji RP wprowa-
dził domniemanie jurysdykcji sądów powszechnych. 

6. Przykład szósty 
Kwestia charakteru prawnego badań i innych 
czynności sprawdzających dokonywanych 
przez jednostkę dozoru technicznego 
poprzedzających wydanie decyzji zezwalającej 
na eksploatację urządzenia technicznego 

Ustawa o dozorze technicznym24 (dalej: u.d.t.) 
w art. 14 ust. 2 stanowi, że organ właściwej jed-
nostki dozoru technicznego przed wydaniem decy-
zji w sprawie zezwolenia na eksploatację urządze-
nia technicznego przeprowadza stosowne badania 
i wykonuje czynności sprawdzające. Ustawodawca 
nie wyjaśnił jednak expressis verbis, czy owe badania 
i czynności sprawdzające są częścią postępowania ad-
ministracyjnego, które kończy się wydaniem decyzji, 
czy też jest to etap poprzedzający formalne wszczęcie 
postępowania administracyjnego. Odpowiedź na tak 
postawione pytanie rzutuje na rozstrzygnięcie sze-
regu dalszych kwestii, takich jak charakter prawny 
czynności sprawdzających i badań, a w konsekwen-
cji także – opłat pobieranych za ich przeprowadzenie 
i wykonanie, przedawnienie roszczeń o zapłatę tych 
opłat, tryb dochodzenia zapłaty opłat i rozstrzygania 
wszelkich innych sporów pomiędzy jednostką dozoru 
technicznego a podmiotem zamierzającym eksplo-
atować urządzenia techniczne powstałe w związku 
z przeprowadzaniem czynności i badań. Pośrednio 
odpowiedź ta rzutuje również na rozstrzygnięcie cha-
rakteru prawnego wszelkich innych opłat pobiera-
nych przez jednostki dozoru technicznego. 

Treść art. 14 ust. 3 u.d.t. sugeruje raczej, że owe 
badania i czynności sprawdzające nie są częścią 
postępowania administracyjnego. Postępowanie 
jest wszczynane dopiero po ich przeprowadzeniu. 
W art. 14 ust. 3 u.d.t. mowa jest bowiem o tym, że 
wyniki badań, o których jest mowa w art. 14 ust. 2, 
„mogą być uwzględniane przy badaniu urządzenia 
u eksploatującego, poprzedzającym wydanie decy-

 24 Ustawa z dnia 21 grudnia 2000 r. o dozorze technicznym 

(tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 963).
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zji zezwalającej na eksploatację urządzenia”. Tak też 
orzekł Sąd Najwyższy w wyroku z dnia 30 czerwca 
2005 r., IV CK 771/0425, potwierdzając tym samym 
panujący pogląd w sądach niższej instancji. W uza-
sadnieniu tego wyroku czytamy: „Przedsiębiorca 
i jednostka dozoru technicznego najpierw zawiera-
ją umowę o przeprowadzenie badań urządzeń tech-
nicznych i wykonanie czynności sprawdzających. 
Nawiązuje się stosunek cywilnoprawny. W ramach 
tego stosunku jednostce dozoru technicznego nale-
ży się wynagrodzenie za przeprowadzone badania 
i wykonane czynności sprawdzające w formie opła-
ty, której wysokość określa rozporządzenie ministra 
gospodarki. Po wykonaniu umowy następuje dopiero 
faza postępowania administracyjnego, w którym de-
cyzją rozstrzygana jest kwestia zezwolenia na eksplo-
atację. Umowa o przeprowadzenie badań urządzeń 
technicznych i wykonanie czynności sprawdzających 
jest umową o świadczenie usług. Zdaniem SN stosuje 
się do tej umowy przepisy o zleceniu. Jednym z tych 
przepisów jest art. 751 pkt 1 k.c., dotyczący termi-
nów przedawnienia roszczeń, który jest przepisem 
szczególnym w stosunku do art. 118 k.c.” 

Tak więc zdaniem SN fakt nałożenia przez ustawo-
dawcę konkretnych obowiązków na określone pod-
mioty nie przesądza, że więzy łączące te podmioty 
nie mają charakteru cywilnoprawnego, a czynności 
wykonywane przez jednostkę dozoru technicznego 
mają charakter działań władczych. Zdaniem SN za 
przedstawioną kwalifikacją prawną więzi łączących 
jednostkę dozoru technicznego z podmiotem zamie-
rzającym eksploatować urządzenie techniczne prze-
mawiała m.in. treść rozporządzenia Ministra Gospo-
darki w sprawie opłat za czynności jednostek dozoru 
technicznego26. W § 5 i 6 tego rozporządzenia mówi 
się o przedsiębiorcach jako „zleceniodawcach”. 

Sąd Najwyższy, uzasadniając swoje stanowisko, 
podniósł jeszcze jeden niebagatelny argument. Za-
uważył, że gdyby uznać, iż relacje pomiędzy jednost-

 25 Wyrok SN (Izba Cywilna) z dnia 30 czerwca 2005 r., IV CK 

771/04, „Biuletyn Sądu Najwyższego” 2005, nr 11/12.

 26 Rozporządzenie Ministra Gospodarki z dnia 26 listopada 

2010 r. w sprawie wysokości opłat za czynności jednostek 

dozoru technicznego (Dz.U. nr 229, poz. 1736), obowiązujące 

do dnia 30 listopada 2014 r.

ką dozoru technicznego a podmiotem prywatnym 
mają wyłącznie charakter administracyjnoprawny, 
wówczas w konsekwencji opłaty pobierane przez tę 
jednostkę nie miałyby cech cywilnoprawnych. Skut-
kiem tego zaś niedopuszczalne byłoby dochodzenie 
tych opłat przed sądem powszechnym. Musielibyśmy 
wówczas przyjąć istnienie poważnej luki konstruk-
cyjnej, dochodzenie bowiem ich zapłaty na drodze 
egzekucji administracyjnej również nie zostało praw-
nie unormowane. Brak możliwości dochodzenia na 
drodze prawnej należnych roszczeń mógłby z kolei 
skutkować paraliżem funkcjonowania jednostek do-
zoru technicznego, a doniosłość roli, jaką one pełnią, 
przez nikogo nie jest kwestionowana.

7. Przykład siódmy 
Kwestia charakteru prawnego umowy 
określającej warunki dofinansowania projektu

W judykaturze można odnaleźć kilka wypowiedzi 
na temat charakteru prawnego umowy określającej 
warunki dofinansowania projektu, o której mowa 
w art. 26 ust. 2 ustawy o NPR oraz w art. 30 usta-
wy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju27 (da-
lej: u.z.p.r.), zawieranej przez jednostkę wdrażającą 
(zarządzającą) z beneficjariuszem. Były one inspiro-
wane tym, że charakter tej umowy w praktyce bu-
dził wątpliwości ze względu na okoliczności, w któ-
rych dochodziło do jej zawarcia. Jak zostało bowiem 
wskazane wyżej w przykładzie 3., zawarcie umowy, 
na podstawie której następuje przyznanie dofinan-
sowania, poprzedzone jest decyzją administracyjną 
(będącą aktem władczym), w której wniosek o dofi-
nansowanie zostaje rozpatrzony pozytywnie. Dlatego 
też NSA w uchwale składu siedmiu sędziów z 29 mar-
ca 2006 r., II GPS 1/0628, zauważył, że niezależnie 
od tego, jaką treść przypiszemy tej decyzji, redukuje 
ona znaczenie umowy o udzielenie pomocy finanso-

 27 Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia 

polityki rozwoju (tekst jedn. Dz.U. z 2009 r., nr 84, poz. 712 

z późn. zm.).

 28 Uchwała składu siedmiu sędziów NSA z dnia 29 marca 

2006 r., II GPS 1/06, OSP 2006, nr 11, poz. 122. Podobny 

pogląd wyraził sędzia A. Kisielewicz w zdaniu odrębnym od 

uchwały składu siedmiu sędziów NSA z dnia 22 lutego 2007, 

ONSAiWSA 2007, z. 3, poz. 59.
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wej do roli aktu technicznego, czysto wykonawczego. 
W dodatku wzór tej umowy określony został w prze-
pisach prawa29, co dodatkowo ogranicza do mini-
mum jakąkolwiek swobodę stron w kształtowaniu jej 
treści. Pomimo powyższych obiekcji w orzecznictwie 
dominuje pogląd, iż umowa ta ma cywilnoprawny 
charakter. Zdaniem SN wyrażonym w uzasadnieniu 
wyroku II CSK 545/11 z dnia 11 maja 2012 r.30 wy-

nika to z faktu, iż treść umowy określana jest przez 
akt prawny, a nie jednostronną decyzję władczą insty-
tucji wdrażającej, a ponadto stronom „pozostawiony 
został pewien margines swobody w regulacji szcze-
gółów wzajemnych praw i obowiązków, m.in. co do 
wyboru sposobu zabezpieczenia roszczeń instytucji 
wdrażającej”. 

Identyczne stanowisko zajął NSA w postanowie-
niu 10 lutego 2010 r., II GSK 86/1031. Przypisując tej 
umowie jednoznacznie cywilnoprawny charakter, po-
parł swoje twierdzenie krótkim uzasadnieniem i po-
wołał się na „cywilistyczną definicję umowy” jako 
„porozumienia dwóch lub więcej stron ustalające-
go ich wzajemne prawa i obowiązki”. Naczelny Sąd 
Administracyjny dalej argumentował: „zatem fakt 
przystąpienia przez skarżącego do umowy z orga-
nem o dofinansowanie projektu stanowiło podsta-

 29 Artykuł 28 ust. 3 ustawy o NPR i rozporządzenie Ministra 

Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 8 września 2004 r. w spra-

wie Uzupełnienia Sektorowego Programu Operacyjnego 

„Restrukturyzacja i modernizacja sektora żywnościowego 

oraz rozwój obszarów wiejskich 2004–2006 (Dz.U. nr 207, 

poz. 2117 z późn. zm.).

 30 Wyrok SN (Izba Cywilna) z dnia 11 maja 2012 r., II CSK 

545/11, OSP 2014, z. 2, poz. 17.

 31 Postanowienie NSA z dnia 10 lutego 2010 r., II GSK 86/10, 

Lex Polonica nr 2268740.

wę ukształtowania wzajemnych praw i obowiązków 
stron”.

Zaprezentowany wyżej dominujący w orzecz-
nictwie pogląd na temat charakteru prawnego tej 
umowy niewątpliwie inspirowany jest istotnymi ar-
gumentami. Dzięki bowiem przypisaniu tej umowie 
cywilnoprawnego charakteru można do niej stosować 
unormowania cywilnoprawne. W przeciwnym razie, 

wobec niewykształcenia się w polskim prawie insty-
tucji umowy publicznoprawnej, mielibyśmy do czy-
nienia z poważną luką prawną. Jak wiadomo, prawo 
cywilne jest bodaj najlepiej rozwiniętą gałęzią prawa. 
Ponadto zanegowanie cywilnoprawnego charakteru 
umowy mogłoby w obecnym stanie prawnym grozić 
naruszeniem konstytucyjnej zasady dostępu do drogi 
sądowej. Należałoby bowiem wtedy uznać, iż spra-
wa nie ma charakteru cywilnoprawnego. Natomiast 
kognicja sądu administracyjnego w świetle art. 3 § 2 
prawa o postępowaniu przed sądami administracyj-
nymi32 (dalej: p.p.s.a.) również mogłaby wówczas zo-
stać zakwestionowana. 

8. Przykład ósmy 
Kwestia charakteru prawnego umowy 
pomiędzy kierownikiem ośrodka pomocy 
społecznej a bliskimi mieszkańca domu 
pomocy społecznej

Umowa ta, zawierana na podstawie art. 103 ust. 2 
ustawy o pomocy społecznej33 (dalej: u.p.s.), ustala 
wysokość opłaty za pobyt mieszkańca domu pomo-

 32 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postępowaniu 

przed sądami administracyjnymi (tekst jedn. Dz.U. 2012, 

poz. 270 z późn. zm.).

 33 Ustawa o pomocy społecznej z dnia 12 marca 2004 (tekst 

jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 182).

Dzięki przypisaniu umowie o dofinansowanie 
projektu charakteru cywilnoprawnego można 
do niej stosować unormowania cywilnoprawne.
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cy społecznej, którą będą musieli uiszczać na rzecz 
właściwej gminy wskazane w ustawie osoby bliskie 
mieszkańca, jeżeli nie jest on w stanie sam ich płacić.

W przypadku udokumentowanej odmowy podpisa-
nia umowy, o której mowa w art. 103 ust. 2 u.p.s., or-
gan pomocy społecznej powinien wydać decyzję ad-
ministracyjną na podstawie art. 104 ust. 3 w związku 
z art. 61 ust. 3 u.p.s., w której zostałaby określona 
wysokość opłaty za pobyt mieszkańca w domu po-
mocy społecznej wniesionej zastępczo przez gminę 
oraz osoba zobowiązana do zwrotu należności. Mamy 
więc tutaj do czynienia ze specyficzną konstrukcją 
prawną – jeżeli osoby bliskie odmówią zawarcia ta-
kiej umowy, wówczas wysokość ich zobowiązania zo-
stanie ustalona w decyzji administracyjnej. 

Nie ma się co dziwić, że charakter prawny takiej 
umowy mógłby budzić poważne wątpliwości. Dla 
przykładu w literaturze niemieckiej umowy pomię-
dzy administracją i podmiotem prywatnym – zawie-
rane w analogicznych uwarunkowaniach – określane 
są jako klasyczny przykład umowy administracyjnej34. 

Tymczasem polska judykatura bez wyjątku przy-
pisała umowie zawieranej na podstawie art. 103 
ust. 2 u.p.s. charakter cywilnoprawny. Przy czym 
żaden z sądów nie zadał sobie trudu, by uzasadnić 
cywilnoprawny charakter tej umowy35. Warto jed-
nak zwrócić uwagę na wywód zawarty w uzasadnie-
niu wyroku NSA z 30 października 2012 r., I OSK 
653/1236: „W tej kwestii należy wziąć pod uwagę, że 
stosunek prawny polegający na udzieleniu świadcze-
nia z pomocy społecznej, w tym także na skierowaniu 
do domu pomocy społecznej, ma charakter publicz-
noprawny (administracyjny). Skierowanie do domu 
pomocy społecznej następuje w drodze decyzji admi-
nistracyjnej. Decyzją również właściwy organ ustala 

 34 Zob. E. Ochendowski, Prawo administracyjne, część ogól‑

na, Toruń 1994, s. 110; także P. Dobosz, K. Bandarzewski, 

Komentarz do art. 8 ustawy o samorządzie gminnym (w:) 

P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorządzie gminnym. Ko‑

mentarz, Warszawa 2010, uw. 5.

 35 Zob. wyrok NSA z dnia 9 czerwca 2010 r. I OSK 204/10; wy-

rok NSA z dnia 30 października 2012 r. I OSK 653/12; wyrok 

WSA w Warszawie z dnia 23 maja 2012 r., VIII SA/Wa. 

 36 Wyrok NSA z dnia 30 października 2012 r., I OSK 653/12, 

ONSAiWSA 2013, z. 6, poz. 107.

opłatę za pobyt w domu pomocy społecznej osoby 
skierowanej (art. 59 ust. 1). Decyzja o ustaleniu opła-
ty za pobyt w domu pomocy społecznej indywidua-
lizuje przewidziany w przepisach art. 60 ust. 1 oraz 
art. 61 ust. 1 i 2 obowiązek ponoszenia opłat za pobyt 
mieszkańca w domu pomocy społecznej przez wy-
mienione w tych przepisach osoby (podmioty) (...). 
Oznacza to, że obowiązek wnoszenia opłaty przez 
konkretną osobę (osoby) spośród kręgu podmiotów 
zobowiązanych na mocy art. 61 ust. 1 i 2 pkt 1 i 2 
powołanej ustawy kreuje nie umowa, o jakiej mowa 
w art. 103 ust. 2, ale decyzja administracyjna o usta-
leniu opłaty za pobyt w domu pomocy społecznej, 
przewidziana w art. 59 ust. 1 ustawy. Umowa zawie-
rana pomiędzy kierownikiem ośrodka pomocy spo-
łecznej a małżonkiem albo zstępnymi bądź wstęp-
nymi mieszkańca domu pomocy społecznej nie jest 
wyłącznym źródłem obowiązku ponoszenia opłat 
przez te osoby za pobyt w domu pomocy społecznej. 
Z samego brzmienia art. 103 ust. 2 wynika, że celem 
takiej umowy nie jest nawiązanie cywilnoprawnego 
stosunku zobowiązującego do ponoszenia opłat za 
pobyt w domu pomocy społecznej, ale ustalenie wy-
sokości opłaty wnoszonej przez zobowiązane osoby, 
a więc opłaty, której obowiązek ponoszenia został już 
ustawowo ustalony. A zatem obowiązek osób wymie-
nionych w art. 61 ust. 2 pkt 2 omawianej ustawy 
partycypowania w kosztach utrzymania osoby skie-
rowanej do domu pomocy społecznej powinien zo-
stać określony już w decyzji o skierowaniu do domu 
pomocy społecznej i o ustaleniu opłaty za pobyt”. 

Tak więc NSA dość wyraźnie oddziela kwestię 
charakteru prawnego umowy od kwestii charakte-
ru prawnego stosunków powstających między orga-
nem pomocy społecznej a osobami zobowiązanymi 
do ponoszenia opłat z tytułu pobytu w domu pomo-
cy społecznej. 

Wszystko wskazuje na to, że sądy przypisują wska-
zanej umowie charakter cywilnoprawny z tych sa-
mych utylitarnych względów, o których była mowa 
w przykładzie 7. 

Wnioski
Mam świadomość, iż zaprezentowane wyliczenie 

i sam dobór analizowanych przykładów obarczone są 
pewnym ryzykiem subiektywizmu. Niekiedy zauwa-
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ża się, że przedmiotem podziału na prawo publiczne 
i prywatne jest nie tylko system prawny, ale również 
szeroko pojęta nauka prawa37. Przedstawiona lista 
przypadków jest wynikiem selekcji dokonanej przez 
cywilistę. Tym niemniej żywię nadzieję, że powyż-
sze wyliczenie jest reprezentatywne w tym sensie, iż 
pomaga zrozumieć istotę tego podziału. Znam inne 
przypadki odwoływania się do tego podziału przez 

organy stosujące prawo. Pominąłem je po części ze 
względu na ograniczone ramy niniejszej publikacji, 
lecz przede wszystkim dlatego, że przypadki te są 
w gruncie rzeczy odpowiednikami przypadków za-
prezentowanych, a więc ich prezentacja oznaczała-
by powielanie analogicznych lub wręcz identycznych 
zagadnień.

Analiza prezentowanych przypadków z orzeczni-
ctwa sądów polskich prowadzi do kilku zasadniczych 
wniosków. Po pierwsze, podział na prawo publiczne 
i prywatne nie jest bynajmniej przykładem tzw. po-
działu akademickiego, czyli takiego, który żywo dys-
kutowany jest w kręgach teoretyków, lecz nie prze-
kłada się na praktykę stosowania prawa. Wprost 
przeciwnie. O ile pewna grupa teoretyków programo-
wo kontestuje sens i znaczenie tego podziału, o tyle 
w orzecznictwie jego doniosłość, jak wynika z przed-
stawionych przykładów, zazwyczaj nie jest kwestio-
nowana. Nawiasem mówiąc, doświadczenia innych 
państw dowodzą dużej żywotności, a nawet ekspan-
sywności analizowanego podziału. Nie tylko odżył 
on w byłych państwach socjalistycznych, takich jak 

 37 Zob. J. Nowacki, Prawo publiczne…, dz. cyt., s. 12. 

Polska, po zmianach ustrojowych, które miały miejsce 
ćwierć wieku temu, ale nawet nastąpiła jego ekspan-
sja do systemów prawnych państw anglosaskich38. 

W doktrynie niemieckiej już kilkadziesiąt lat temu 
zwrócono uwagę, że praktyczne znaczenie owego 
podziału polega na tym, iż ma naturę kolizyjno-
prawną39. Przypisanie danemu stosunkowi czy też 
instytucji charakteru publicznoprawnego czy prywat-

noprawnego sprawia, że stosujemy w rozpatrywanej 
sprawie przepisy bądź jednego, bądź też drugiego 
działu systemu prawnego. W gruncie rzeczy każdy 
z prezentowanych przykładów potwierdza zasadność 
tej uwagi. Przypisanie roszczeniu o zwrot kwot uisz-
czonych tytułem bezprawnie pobranej opłaty publicz-
noprawnej charakteru publicznoprawnego sprawia, 
że do danego przypadku stosujemy przepisy prawa 
publicznego, które generalnie nie przewidują cesji 
praw publicznoprawnych (vide przykład drugi). Do-
strzeżenie decyzji administracyjnej w rozstrzygnię-
ciu wniosku o przyznanie dotacji na dofinansowa-

 38 Zob. G. Jurgens, F. van Ommeren, The Public‑Private Divide 

in English and Dutch Law: A Multifunctional and Context – De‑

pendant Divide, „Cambridge Law Journal” 2012, vol. 71, nr 1, 

s. 172 i n.; W. Taras, A. Wróbel, W sprawie jednolitej koncepcji 

umów publicznych (w:) E. Knosala, A. Matan, G. Łaszczyca 

(red.), Prawo administracyjne w okresie transformacji ustro‑

jowej, Kraków 1999, s. 115 – autorzy ci zwracają uwagę, że 

w nauce polskiej podział ten nie jest tak silnie eksponowany 

jak w nauce francuskiej czy niemieckiej. 

 39 Ch. Pestalozza, „Formenmißbrauch” des Staates. Zu Figur 

und Folgen des „Rechtsmißbrauchs” und ihrer Anwendung auf 

staatliches Verhalten, München 1973, s. 170.

Podział na prawo publiczne i prywatne nie 
jest bynajmniej przykładem tzw. podziału 
akademickiego, czyli takiego, który żywo 
dyskutowany jest w kręgach teoretyków, lecz nie 
przekłada się na praktykę stosowania prawa.
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nie projektu sprawia, że zastosowanie znajdują tu 
przepisy prawa publicznego, a nie prywatnego (vide 
przykład trzeci). Z kolei przypisanie czynnościom 
sprawdzającym dokonywanym przez jednostkę do-
zoru technicznego, poprzedzającym wydanie decyzji 
zezwalającej na eksploatację urządzenia techniczne-
go, charakteru cywilnoprawnego sprawia, że zasto-
sowanie do nich znajdą przepisy prawa prywatnego, 
a nie publicznego. 

Taki sam walor kolizyjnoprawny ma ustalenie, że 
umowa ma charakter cywilnoprawny (vide siódmy 
i ósmy przykład).

Kolizyjnoprawna natura podziału na prawo pub-
liczne i prywatne nie powinna więc budzić wątpliwo-
ści. Inną kwestią są natomiast przyczyny, które kierują 
organami stosującymi prawo, by w danym przypadku 
poprzez przypisanie danej instytucji czy stosunkowi 
charakteru prywatnoprawnego bądź publicznopraw-
nego stosować przepisy jednego lub drugiego działu 
systemu prawnego. Innymi słowy – chodzi tutaj o tzw. 
głębszą przyczynę odwoływania się przez polskie or-
gany stosujące prawo do tego podziału. 

Zaprezentowane przykłady dowodzą, iż w grę 
wchodzą najróżniejsze przyczyny. Po pierwsze, or-
gany stosujące prawo mają tutaj niejednokrotnie na 
względzie konieczność unikania luk prawnych i to 
zarówno gdy chodzi o prawo materialne, jak i proce-
sowe. Poprzez przypisanie umowie charakteru cywil-
noprawnego unikamy problemów związanych z bra-
kiem w polskim prawie publicznym kompleksowej 
regulacji tzw. umowy administracyjnoprawnej, która 
w Polsce jest co najwyżej in statu nascendi. Natomiast 
kodeks cywilny co do zasady wyczerpująco reguluje 
takie kwestie jak sposoby zawierania umów, sposo-
by ich rozwiązania czy skutki niewykonania umów. 
Ponadto przypisanie umowie charakteru cywilno-
prawnego sprawia, że nie zaistnieją problemy natu-
ry procesowej. 

W konsekwencji takiego przypisania dostępna bę-
dzie droga ochrony praw przed sądem powszechnym, 
jak i następnie możliwość wszczęcia sądowego postę-
powania egzekucyjnego. Z kolei przypisanie umowie 
charakteru administracyjnoprawnego mogłoby spra-
wić, że kognicja sądu powszechnego byłaby wyłą-
czona, natomiast kognicja sądu administracyjnego 
okazałaby się wielce wątpliwa w świetle art. 3 p.p.s.a. 

W dodatku w braku przepisu szczególnego wyłączona 
byłaby wtedy również możliwość wszczęcia sądowe-
go postępowania egzekucyjnego, jak i postępowania 
egzekucyjnego w administracji. 

Bywa, że motywem przypisania – przez organ 
stosujący prawo – danej instytucji czy stosunko-
wi charakteru publicznoprawnego bądź prywatno-
prawnego jest dążenie do ochrony stanu finansów 
publicznych. Taka sytuacja ma miejsce w drugim 
i szóstym przypadku. Uznanie, że roszczenie o zwrot 
kwoty niesłusznie pobranej tytułem opłaty publicz-
nej ma charakter publicznoprawny, służyło sądowi 
do uzasadnienia tezy, iż roszczeń tych nie można ce-
dować. Takie ustalenie z kolei z pewnością powodu-
je zmniejszenie skali windykacji przeciwko powia-
tom. Natomiast dzięki uznaniu, że opłaty pobierane 
przez jednostki dozoru technicznego mają charakter 
prywatnoprawny, jednostki te miały otwartą drogę 
dochodzenia swych roszczeń o zapłatę opłaty przed 
sądem powszechnym, jak i w sądowym postępowaniu 
egzekucyjnym. Taki sam motyw niewątpliwie przy-
świecał sądowi, który uznał, że między Skarbem 
Państwa (naczelnikiem urzędu skarbowego) a osobą 
trzecią, na którą podatnik przeniósł składniki swego 
majątku, istnieje stosunek cywilnoprawny, a w kon-
sekwencji dopuścił stosowanie na rzecz Skarbu Pań-
stwa w tego rodzaju przypadkach instytucji skargi 
pauliańskiej uregulowanej w kodeksie cywilnym (vide 
pierwszy przykład). Sąd Najwyższy uznał również 
w konsekwencji, że chodzi tutaj o sprawę cywilną 
w rozumieniu art. 1 k.p.c. i dlatego dopuścił docho-
dzenie roszczeń od osoby trzeciej przez Skarb Pań-
stwa przed sądem cywilnym.

Gwoli sprawiedliwości należy wskazać, że sądy od-
woływały się do podziału na prawo publiczne i pry-
watne również w celu ochrony interesów obywateli 
w relacji z podmiotami sektora publicznego. Dowodzi 
tego przykład piąty. Sąd uznał cywilnoprawny cha-
rakter roszczenia o zapłatę odsetek ustawowych za 
opóźnienie w uiszczeniu świadczenia pieniężnego 
przyznanego aktem administracyjnym. Dzięki temu 
możliwe było dochodzenie tego roszczenia przed są-
dem cywilnym. W przeciwnym bowiem razie jednost-
ka nie mogłaby go w ogóle dochodzić na drodze są-
dowej, co naruszałoby art. 77 ust. 2 w zw. z art. 177 
Konstytucji RP.
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Kolejna przyczyna uznania, że dany stosunek czy 
instytucja mają charakter cywilnoprawny bądź pub-
licznoprawny wiąże się z szeroko pojętą polityką 
stosowania prawa, a nawet – ujmując zagadnienie 
jeszcze szerzej – z kwestiami natury politologicznej 
czy też ze swoistą inżynierią społeczną. W ostatnim 
ćwierćwieczu mocno zaczęto podkreślać wartość ta-
kich zjawisk jak decentralizacja czy budowa społe-

czeństwa obywatelskiego. Prowadzą one bowiem do 
partnerskiego traktowania jednostki przez władze 
publiczne i do realizacji standardów demokratycz-
nego państwa prawnego. Tym bez wątpienia słusz-
nym poglądom zaczęło towarzyszyć przekonanie, 
że podział na prawo publiczne i prywatne jest od-
zwierciedleniem dwóch odmiennych postaw władzy 
publicznej względem obywatela. Prawo prywatne 
postrzega się jako wyraz partnerskiego traktowania 
obywatela. Umowa jako esencja cywilnoprawnej me-
tody regulacji zawierana ma być ex definitione między 
równymi, a przynajmniej autonomicznymi stronami, 
nawet gdy jedną z nich jest organ władzy publicznej, 
a drugą obywatel. Sam więc fakt zawarcia umowy 
jako źródła regulacji stosunku zachodzącego między 
obywatelem a władzą publiczną ma zapewnić, że sto-
sunek ten uwolniony zostaje od władztwa rozumia-
nego jako jednostronne narzucanie obywatelowi swej 
woli przez organ władzy publicznej. W konsekwencji 
pojawia się nawet nie zawsze wysłowiona myśl, że 
prawo prywatne jest tzw. dobrym prawem, a więc 
wskazane jest preferowanie wszelkich instrumentów 
prawa prywatnego – z umową na czele – kosztem 
klasycznych jednostronnych form działania admini-

stracji, których uosobieniem jest decyzja administra-
cyjna40. Tego rodzaju twierdzenia, cechujące się da-
leko idącą powierzchownością, niewątpliwie znalazły 
swój wyraz na wielu płaszczyznach. Są one przeja-
wem znacznie szerszego problemu występującego we 
współczesnym świecie, polegającego na fasadowo-
ści niektórych przynajmniej instytucji, które w teorii 
mają współtworzyć system demokratyczny i społe-

czeństwo obywatelskie. Symptomy takiego zjawiska 
można odnaleźć również w orzecznictwie sądowym. 
Dowodzą tego przykłady szósty, siódmy i ósmy. 

I tak w uzasadnieniu przywoływanego wyżej wy-
roku SN z dnia 11 maja 2012 r., II CSK 545/11, czy-
tamy: „Wskazanie na formę umowy jest przykładem 
wykorzystania przez ustawodawcę instrumentów 
prawa cywilnego w dziedzinie dysponowania fun-
duszami strukturalnymi i wskazuje na ulokowanie 
podmiotów zawierających ją na równorzędnych po-
zycjach w ramach stosunku prawnego nawiązanego 
w ten sposób”41. W sprawie chodziło o relację mię-
dzy państwową osobą prawną, to jest Agencją Re-
strukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, a podmiotem 
prywatnym (tzw. beneficjariuszem). Jak widać, SN 
przyjmuje swoiste założenie, iż posłużenie się przez 

 40 Patrz J. Łętowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia pod‑

stawowe, Warszawa 1990, s. 193 i n 

 41 Wyrok SN (Izba Cywilna) z dnia 11 maja 2012 r., II CSK 

545/11, cyt. wyżej; uchwała składu siedmiu sędziów NSA 

z dnia 29 marca 2006, II GPS 1/06, cyt. wyżej; postanowie-

nie NSA z dnia 10 lutego 2010, II GSK 86/10, Lex Polonica 

nr 2268740.

Bywa, że motywem przypisania – przez organ 
stosujący prawo – danej instytucji 
czy stosunkowi charakteru publicznoprawnego 
bądź prywatnoprawnego jest dążenie 
do ochrony stanu finansów publicznych.
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państwową osobą prawną (wyposażoną również we 
władztwo publicznoprawne) formą umowy przesą-
dza, iż państwowa jednostka w relacji z podmiotem 
prywatnym są równorzędnymi stronami. 

Należy odnotować, że w orzecznictwie sądowym 
można spotkać trafne wypowiedzi, które kontestują 
tego rodzaju bezrefleksyjne założenie. 

Do najważniejszych z nich urasta wyrok TK z dnia 
27 maja 2014 r., P 51/13, w którego uzasadnieniu 

wyrażona została myśl, że takie założenie to niejed-
nokrotnie nic innego jak „fikcja cywilnoprawnej rów-
ności stron”42. 

Przykład pierwszy dowodzi, iż niekiedy może dojść 
do takiej sytuacji, że organ stosujący prawo nie jest 
zmuszony rozstrzygać charakteru prawnego danej 
instytucji czy stosunku. Sąd Najwyższy w sprawie 
tej brał bowiem pod uwagę, że niektóre zasady wy-
rażone w kodeksie cywilnym można traktować jako 
naczelne zasady całego systemu prawnego. W spra-
wie chodziło o instytucję ochrony wierzyciela przed 
krzywdzącym działaniem dłużnika (actio pauliana). 
Zdaniem Sądu Najwyższego ta znana od czasów 
rzymskich instytucja zasługuje na to, by traktować 
ją jako wyraz jednej z takich naczelnych zasad całego 
systemu prawnego. W konsekwencji instytucji skargi 
pauliańskiej, mimo że uregulowana w kodeksie cy-
wilnym, nie trzeba przypisywać wyłącznie cywilno-
prawnego charakteru. Można więc ją stosować za-
równo w sektorze prywatnym, jak i publicznym, np. 
celem windykacji zobowiązań podatkowych. Nota-
bene przekonanie, zgodnie z którym pewne przepisy 
prawa cywilnego są wyrazem zasad naczelnych całe-
go systemu prawnego, ma bogatą tradycję i silnie za-
korzenione jest również w nauce prawa, tak polskiej, 
jak i innych państw europejskich. Przejawem takiego 

 42 Dz.U. z 2014 r., poz. 735. Także uchwała składu siedmiu 

sędziów NSA z dnia 29 marca 2006, II GPS 1/06, cyt. wyżej.

myślenia było i jest nazywanie niekiedy prawa cy-
wilnego prawem powszechnym43. Można tutaj wspo-
mnieć np. zasadę nieakceptującą bezpodstawnego 
wzbogacenia się kosztem innej osoby czy też zawarte 
w kodeksie cywilnym regulacje dotyczące odpowie-
dzialności odszkodowawczej. W tym duchu, jak się 
wydaje, wypowiadają się również niektórzy przynaj-
mniej przedstawiciele doktryny. W przypadku braku 
regulacji trybu domagania się zwrotu przez podmiot 

prawa publicznego świadczenia publicznoprawne-
go (chodziło o niewykorzystaną dotację z budżetu 
jednostki samorządu terytorialnego) sugerowano 
sięgnięcie po cywilnoprawną konstrukcję roszczenia 
o zwrot bezpodstawnego wzbogacenia z art. 405 i n. 
k.c., jako wyrażającą naczelną zasadę całego systemu 
prawnego, iż nikt nie może się bezpodstawnie wzbo-
gacić kosztem innej osoby44. 

Wskazane powyżej wielorakie przyczyny odwo-
ływania się przez sądy do podziału na prawo pub-
liczne i prywatne dowodzą pewnej wielofunkcjonal-
ności i zależności tego podziału od najróżniejszych 
kontekstów45. Ze względu na pewne cele (przyczy-
ny) i konteksty może danej instytucji być przypisany 
charakter publicznoprawny, a w innym kontekście 
prywatnoprawny. W jakimś sensie ilustruje to przy-
kład czwarty, w którym analizowany był charakter 
opłat egzekucyjnych pobieranych przez komornika. 

 43 Na temat prawa cywilnego jako tzw. prawa powszechnego 

patrz A. Laubadère, J.C. Venezia, Y. Gaudemet, Traité de droit 

administratif, Paris 1994, s. 29 i n.; H. de Wall, Die Anwend‑

barkeit privatrechtlicher Vorschriften  im Verwaltungsrecht, 

Tübingen 1999, s. 1, s. 15–16 oraz cytowana tam literatura. 

 44 Zob. T. Dembowska-Romanowska, Komentarz do prawa bu‑

dżetowego państwa i samorządu terytorialnego wraz z częścią 

ogólną prawa finansowego, Warszawa 1995, s. 75–77.

 45 Zob. na ten temat G. Jurgens, F. van Ommeren, The Public‑

‑Private Divide…, dz. cyt., s. 172 i n. 

Prawo prywatne postrzegane jest jako wyraz 
partnerskiego traktowania obywatela.
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Aczkolwiek uważa się je za opłaty o charakterze pub-
licznoprawnym, to jednak Trybunał Konstytucyjny 
ostatecznie, choć z pewnymi oporami, przyznał, że 

opłaty te są źródłem majątku osoby fizycznej peł-
niącej funkcję komornika – i dlatego mają charakter 
„wielowymiarowy”.

Przekonanie, zgodnie z którym pewne przepisy 
prawa cywilnego są wyrazem zasad naczelnych 
całego systemu prawnego, ma bogatą tradycję 
i silnie zakorzenione jest również w nauce prawa, 
tak polskiej, jak i innych państw europejskich. 
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Dostarczanie treści 
cyfrowych a umowa 
sprzedaży. 

Uwagi na tle projektu 
nowelizacji art. 555 
kodeksu cywilnego

Digital Content and the Contract 
of Sale. Critical Analysis of the Proposed 
Amendment to Art. 555 of the Civil Code.

Implementation of the directive 2011/83/EC on consumer rights into Polish law 
involved entrenching in domestic law a very controversial idea of extending the 
scope of the contract of sale to the so called ‘digital content’. The idea has since 
been discarded but the problem it was supposed to address, i.e. the need to adapt 
civil law to the changing technological circumstances and the fact that more and 
more often contracts akin to contracts of sale apply in fact to digital and immate-
rial subject-matter remains. The article discusses the planned yet since withdrawn 
amendment of art. 555 of the civil code and explains why it is impracticable, if 
not impossible, for the law to accommodate digital content by simply declaring 
that the provisions on sale should apply to it accordingly. Such a deceivingly 
facile solution would create numerous theoretical and practical difficulties, be-
ginning with the very definition of the subject-matter and covering many other 
issues such as the problem of remuneration (price), overlaps with intellectual 
property law (including, but not limited to, copyright), ‘virtual’ property and the 
interaction with various services usually accompanying ‘digital content’. The 
article concludes that all these issues are undoubtedly significant and worthy 
of further analysis, but none of them would actually have been solved by the 
proposed amendment.
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Wprowadzenie
Dnia 25 grudnia 2014 r. weszła w życie ustawa 

o prawach konsumenta1 (dalej: u.p.k.). Stanowi ona 
jednocześnie podstawę nowelizacji kodeksu cywil-
nego, między innymi w zakresie przepisów dotyczą-
cych sprzedaży. Podczas prac legislacyjnych toczyła 
się dyskusja na temat potrzeby oraz sposobu regula-
cji problematyki dostarczania treści cyfrowych. Przy-
czyną dyskusji była treść dyrektywy 2011/83/WE2 
w sprawie praw konsumentów, która posługuje się 
pojęciem treści cyfrowych, a także wprowadza re-
gulacje umów obejmujących dostarczanie treści cy-
frowych. Celem implementacji dyrektywy 2011/83/
WE do polskiego porządku prawnego został przygo-
towany projekt ustawy o prawach konsumenta (druk 
sejmowy nr 2076 z dnia 17 stycznia 2014 r. w pier-
wotnym brzmieniu), zgodnie z którym nowelizacja 
objęła także kodeks cywilny. Projektowane zmiany 
kodeksu cywilnego, dotyczyły m.in. umowy sprze-
daży, w szczególności rękojmi i gwarancji. Wśród in-
nych zmian kodeksu cywilnego nowela obejmowała 
treść art. 555 k.c., który w pierwotnym brzmieniu 
projektu brzmiał następująco: 

„Art. 555. Przepisy o sprzedaży rzeczy stosuje się 
odpowiednio do sprzedaży energii, praw, wody 
oraz do umów o dostarczanie treści cyfrowych”3.

 1 Ustawa z dnia 30 maja 2014 r. o prawach konsumenta (Dz.U. 

poz. 827).

 2 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/83/UE 

z dnia 25 października 2011 r. w sprawie praw konsumen-

tów, zmieniająca dyrektywę Rady 93/13/EWG i dyrektywę 

1999/44/WE Parlamentu Europejskiego i Rady oraz uchylająca 

dyrektywę Rady 85/577/EWG i dyrektywę 97/7/WE Parla-

mentu Europejskiego i Rady (Dz.Urz. UE L 304 z 22.11.2011, 

s. 64).

 3 Na kanwie tej propozycji legislacyjnej powstała opinia prawna 

przedłożona Komisji Sejmowej ds. Gospodarki w maju 2014 r. 

Argumentacja przedstawiona w opinii stanowi podstawę 

niniejszego opracowania, którego celem jest wskazanie na 

zasadnicze problemy, które wiążą się z regulacją instytucji 

„dostarczania treści cyfrowych”, instytucja treści cyfrowych 

oraz usługi obejmujące dostarczanie treści cyfrowych stano-

wią bowiem zagadnienie o znacznej doniosłości praktycznej 

w dzisiejszych realiach obrotu gospodarczego.

Ustawodawca ostatecznie zrezygnował z koncep-
cji regulacji dostarczania treści cyfrowych w oparciu 
o odpowiednie stosowanie przepisów o sprzedaży. Nie 
oznacza to jednak, że kwestia ta jest zamknięta, ponie-
waż praktyczna doniosłość problemu kwalifikacji praw-
nej dostarczania treści cyfrowych może w przyszłości 
stanowić o konieczności wprowadzenia pozytywnej 
regulacji prawnej tej instytucji w polskim systemie 
prawa. W naszej opinii poruszany temat jest wielo-
aspektowy, zaś projektowana regulacja art. 555 k.c. nie 
pozwalała rozwiązać licznych dyskusyjnych zagadnień.

Fakt, że ustawodawca podjął próbę uregulowania 
tej problematyki, należy ocenić zdecydowanie pozy-
tywnie, ponieważ wiele kwestii dotyczących treści cy-
frowych, szczególnie tych, które nie są dostarczane 
na nośniku materialnym, wywołuje liczne wątpliwo-
ści i kontrowersje, zarówno w orzecznictwie sądowym, 
jak i w opracowaniach o charakterze naukowym4. Są to 
realne problemy, a sprawy dotyczą całego społeczeń-
stwa, tak w aspekcie pewności obrotu gospodarczego, 
jak i dostępu do wiedzy i nowoczesnych technologii.

Zagadnienie obejmuje istotną dziś kwestię funkcjo-
nowania społeczeństwa informacyjnego, wymaga więc 
pogłębionej analizy systemu prawnego oraz szerokiej 
dyskusji różnych środowisk, nie tylko biorących udział 
w tworzeniu i dostarczaniu treści cyfrowych, ale także 
w korzystaniu z nich5. Cytowany przepis projektowa-

 4 Obejmują one nie tylko kwestie teoretyczno-konstrukcyjne, 

(zob. m.in. E. Kacperek, P. Zawadzki, Charakter umów o po‑

branie z sieci treści chronionych prawem autorskim, „Prze-

gląd Prawa Handlowego” 2009, nr 10, s. 29 i n.), ale także 

sprawy o znaczeniu praktycznym, dotykające tzw. zwykłego 

obywatela, na co zwraca uwagę P. Fajgielski (zob. tegoż, 

Funkcjonowanie portali internetowych – wybrane problemy 

prawne (w:) G. Szpor, W. R. Wiewiórowski (red.), Internet. 

Prawno‑informatyczne problemy sieci, portali i e‑usług, War-

szawa 2012, s. 135–136), wskazując na problem odpowie-

dzialności prawnej nie tylko za tradycyjnie już kojarzone 

z internetem sprawy naruszenia dóbr osobistych, ale także 

za wykonywanie usług świadczonych drogą elektroniczną 

przez wyszukiwarki, odesłania itp.

 5 Niewątpliwy wzrost znaczenia internetu w obrocie gospo-

darczym został potwierdzony badaniami naukowymi, z któ-

rych wynika, że „W całej Europie z internetu korzysta re-

gularnie około 60% populacji, z czego 48% codziennie (…). 

W pierwszym półroczu 2011 r. w Polsce regularnie korzystało 
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nego art. 555 k.c., wprowadzający regułę stosowania 
przepisów o sprzedaży „odpowiednio” także do „umów 
o dostarczanie treści cyfrowych”, nie został opatrzony 
jakimkolwiek uzasadnieniem. Co więcej, w uzasadnie-
niu do ustawy w ogóle pominięto pojęcie treści cyfro-
wych i nie poświęcono temu ani jednego zdania.

W tej sytuacji zasadne wydaje się wskazanie poten-
cjalnych komplikacji, które wiązałyby się z wprowa-
dzeniem w życie art. 555 k.c. w projektowej treści. 
W naszej ocenie dotyczą one:

– trudności w odpowiednim stosowaniu przepi-
sów o sprzedaży (sformułowanie „odpowied-
nio”) do dostarczania treści cyfrowych,

– możliwych kolizji z prawem własności intelek-
tualnej,

– nierozwiązania problemów praktyki obrotu 
treściami cyfrowymi.

1. „Odpowiednie” stosowanie 
przepisów o sprzedaży do dostarczania 
treści cyfrowych

a) Pojęcie treści cyfrowych –  
brak definicji kodeksowej

Przepis art. 555 k.c. został zaprojektowany jako 
wchodzący w życie na mocy przepisów zmieniają-

z internetu ponad 19 mln użytkowników sieci, co stanowiło 

54,2% populacji” – M. Grochoła, Ochrona użytkowników 

internetu w państwach Unii Europejskiej, Lublin 2012, s. 49.

cych i przejściowych ustawy o prawach konsumenta. 
Należy wyraźnie podkreślić, że przepisy zmieniają-
ce kodeks cywilny nie zawierają definicji treści cy-
frowych. Jest ona umiejscowiona jedynie w ustawie 
o prawach konsumenta: „treść cyfrowa – dane wy-
twarzane i dostarczane w postaci cyfrowej” (art. 2 

pkt 5 u.p.k.). Przepis ten stałby się jednak częścią 
kodeksu cywilnego. Z punktu widzenia wykładni li-
teralnej treść art. 555 k.c. zawierałaby zatem pojęcie 
treści cyfrowych, które nie zostało zdefiniowane na 
gruncie kodeksu cywilnego, a to oznaczałoby brak 
definicji systemowej tego pojęcia.

Zakres zastosowania ustawy o prawach konsumen-
ta określa jej art. 1. Ustawa określa prawa przysługu-
jące konsumentowi, w szczególności: 

– obowiązki informacyjne przedsiębiorcy zawie-
rającego umowę z konsumentem,

– zasady i tryb zawierania z konsumentem umowy 
na odległość i poza lokalem przedsiębiorstwa,

– zasady i tryb wykonania przysługującego 
konsumentowi prawa odstąpienia od umowy 
zawartej na odległość lub poza lokalem przed-
siębiorstwa,

– zasady i tryb zawierania z konsumentem umo-
wy na odległość dotyczącej usług finansowych.

Wobec powyższego brak było podstaw do stoso-
wania wprost na gruncie kodeksu cywilnego defini-
cji treści cyfrowej określonej w ustawie o prawach 
konsumenta. Dlatego też definicja treści cyfrowych, 
o których mowa w projektowanym art. 555 k.c., pod-

Wiele kwestii dotyczących treści cyfrowych, 
szczególnie tych, które nie są dostarczane 
na nośniku materialnym, wywołuje liczne 
wątpliwości i kontrowersje, zarówno 
w orzecznictwie sądowym, jak i w opracowaniach 
o charakterze naukowym.
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legałaby ogólnym zasadom wykładni, a zatem możli-
we byłoby posłużenie się definicją tego pojęcia uregu-
lowaną w ustawie o prawach konsumenta. Jednakże 
nie była to jedyna możliwość6.

Taki skutek należało ocenić jako niepożądany. Sko-
ro ustawodawca zdecydowałby się na kodeksową re-
gulację art. 555 k.c. w nowym brzmieniu i wprowa-
dził do kodeksu cywilnego pojęcie treści cyfrowych, 
to za zasadne należy uznać również zdefiniowanie 
tego pojęcia expressis verbis w kodeksie cywilnym. 
Jest to tym bardziej zasadne, że pojęcia podstawowe, 
takie jak „konsument”, „przedsiębiorca”, „rzecz”, są 
uregulowane w kodeksie cywilnym. 

Brak definicji kodeksowej może prowadzić do wąt-
pliwości – choćby w odniesieniu do możliwości sto-
sowania pojęcia treści cyfrowej z ustawy o prawach 
konsumenta do stosunków cywilnoprawnych, w któ-
rych obie strony mają status inny niż konsument. np. 
do umów obustronnie profesjonalnych.

Problem nie jest tylko hipotetyczny, ponieważ po-
jęcie „treści cyfrowe” jest używane w prawie europej-
skim i nie jest tam jednolicie definiowane. 

Zgodnie z motywem 19 dyrektywy 2011/83/WE: 
„Treści cyfrowe oznaczają dane wytwarzane i dostar-
czane w formie cyfrowej, takie jak: programy kompu-
terowe, aplikacje, gry, muzyka, nagrania wizualne lub 
teksty, bez względu na to, czy dostęp do nich osiąga 
się poprzez pobieranie czy poprzez odbiór danych 
przesyłanych strumieniowo, na trwałym nośniku czy 
przy użyciu jakichkolwiek innych środków”. Jest to 
bardzo szeroka definicja, która została implemento-
wana przez cytowany wyżej art. 2 pkt 5 u.p.k. Należy 
jednak wskazać, że zgodnie z motywem 14 dyrek-
tywy 2011/83/WE „Niniejsza dyrektywa nie powin-
na wpływać na prawo krajowe w dziedzinie prawa 
umów w odniesieniu do tych aspektów prawa umów, 
które nie są przez nią uregulowane”. Skoro zatem po-
jęcie treści cyfrowych zostałoby w polskim kodeksie 
cywilnym wprowadzone do prawa umów o charakte-
rze ogólnym, a zatem bez względu na konsumencki 

 6 Jako przykład problemów, które wynikały z braku jed-

noznacznej definicji kodeksowej, można wskazać pojęcie 

„przedsiębiorca” w rozumieniu kodeksu cywilnego, które do 

czasu wprowadzenia regulacji art. 431 k.c. wzbudzało liczne 

kontrowersje w doktrynie i orzecznictwie.

charakter umowy, to nie byłoby oczywiste, czy defi-
nicja ta mogłaby zostać wprost przyjęta w procesie 
wykładni jako prawidłowa.

Należy również wskazać na projekt rozporządzenia 
Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie wspól-
nych europejskich przepisów dotyczących sprzedaży 
2011/0284 (COD), dalej: CESL7, w którym pojęcie tre-
ści cyfrowej zostało zdefiniowane odmiennie niż w dy-
rektywie 2011/83/WE, a co za tym idzie, odmiennie 
niż w polskiej ustawie o prawach konsumenta.

Na podstawie art. 2 lit. j) CESL:

„»Treści cyfrowe« oznaczają dane wytwarzane 
i dostarczane w formie cyfrowej, niezależnie od 
tego, czy ich właściwości zostały określone przez 
konsumenta, w tym treści wizualne, dźwiękowe, 
treści w formie obrazów lub pisma, gry cyfrowe, 
oprogramowanie i treści cyfrowe umożliwiające 
personalizację istniejącego sprzętu lub oprogra-
mowania; 
nie obejmują natomiast: 
(i) usług finansowych, w tym usług bankowości 
internetowej; 
(ii) doradztwa prawnego lub finansowego w for-
mie elektronicznej; 
(iii) elektronicznych usług zdrowotnych; 
(iv) usług i sieci łączności elektronicznej oraz 
powiązanych zasobów i usług; 
(v) gier hazardowych; 
(vi) tworzenia nowych treści cyfrowych oraz 
zmiany istniejących treści cyfrowych przez kon-
sumentów lub innych form interakcji z dziełami 
innych użytkowników”.

Przywołana wyżej definicja wskazuje wyraźnie na 
to, że projektodawca europejski dostrzega liczne ko-

 7 Treść projektu na stronie http://orka.sejm.gov.pl/SUEVI-

kad.nsf/Pliki-zal/COM_2011_635_PL_ACTE_f.pdf/$file/

COM_2011_635_PL_ACTE_f.pdf (dostęp 5 maja 2015). Jak 

wynika z programu prac Komisji Europejskiej, prace nad pro-

jektem CESL zostały zawieszone ze względu na konieczność 

przeprowadzenia pogłębionej analizy i opracowania zasad 

jednolitego rynku w zakresie dostarczania treści cyfrowych, 

zob. http://ec.europa.eu/atwork/pdf/cwp_2015_withdra-

wals_en.pdf (dostęp 25 kwietnia 2015).
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lizje i problemy związane z regulacją samego pojęcia 
treści cyfrowych i w konsekwencji powyższego świa-
domie dąży do uszczegółowienia zakresu tej instytucji.

b Umowa sprzedaży a umowy o dostarczanie 
treści cyfrowych

Umowa sprzedaży uregulowana w kodeksie cywil-
nym to umowa, na podstawie której sprzedawca zo-
bowiązuje się przenieść własność rzeczy na kupujące-
go, a kupujący zobowiązuje się do zapłaty ceny. Jest 
to zatem wzajemna umowa odpłatna o świadczenie 
jednorazowe (art. 535 k.c.)8. Tym świadczeniem jed-
norazowym, do którego zobowiązuje się sprzedawca, 
jest przeniesienie własności przedmiotu sprzedaży. 

Zgodnie z projektowaną treścią art. 555 k.c. przepi-
sy o sprzedaży należałoby stosować odpowiednio do 
umów o dostarczanie treści cyfrowych. Należy w tym 
miejscu wyraźnie podkreślić, że taki sposób kwalifi-
kacji dostarczania treści cyfrowych wywołuje wąt-
pliwości co do zgodności z dyrektywą 2011/83/WE. 
W motywie 19 napisano: „Jeżeli treści cyfrowe do-
starczane są na trwałym nośniku, takim jak płyty CD 
lub DVD, treści te powinny być uznawane za towary 
w rozumieniu niniejszej dyrektywy. Tak jak w przy-
padku umów, których przedmiotem jest dostarczanie 
wody, gazu lub energii elektrycznej, w przypadku gdy 
nie są one wystawione na sprzedaż w ograniczonej 
objętości lub w ustalonej ilości, lub dostarczanie cen-
tralnego ogrzewania, umowy, których przedmiotem 
jest dostarczanie treści cyfrowych, które nie są do-
starczane na trwałym nośniku nie powinny być kla-
syfikowane, do celów niniejszej dyrektywy, ani jako 
umowy sprzedaży, ani jako umowy o świadczenie 
usług”. Ustawodawca europejski wyraźnie odróżnił 
umowę sprzedaży od umowy o dostarczanie treści cy-
frowych. Natomiast projekt art. 555 k.c. sprawiłby, że 
przepisy o sprzedaży znalazłyby zastosowanie także 
do umów o dostarczanie treści cyfrowych, w ramach 

 8 W literaturze zwraca się uwagę na uniwersalistyczny cha-

rakter szczegółowej regulacji przepisów o sprzedaży, w czym 

upatrywana jest możliwość i dopuszczalność wzorowania 

innych typów umów na rozwiązaniach zastosowanych w ko-

deksowej umowie sprzedaży. Zob. szerzej m.in. W.J. Katner 

(w:) J. Rajski (red.), Prawo zobowiązań – część szczegółowa, 

System Prawa Prywatnego, t. 7, Warszawa 2011, s. 9. 

„odpowiedniego” stosowania przepisów. Cytowany 
projekt CESL reguluje co prawda dostarczanie treści 
cyfrowych, w ramach struktury przepisów o sprze-
daży (art. 1 ust. 1 CESL oraz art. 5 CESL), jednak 
zakres zastosowania został tu znacznie ograniczony9.

Należy wskazać, że takie rozwiązanie wzbudza jed-
nak kontrowersje10. W literaturze wskazano między 
innymi na szablonowość poszczególnych przepisów, 
które mają być stosowane zarówno do umowy sprze-
daży towarów, jak i do umowy o dostarczanie treści 
cyfrowych. Jednocześnie trudno znaleźć takie, które 
odnosiłyby się wyłącznie do umów o dostarczanie tre-
ści cyfrowych11. Przy czym należy zastrzec, że projek-
todawcy CESL, ograniczając zakres pojęcia treści cy-
frowych, o czym wspomniano wyżej, musieli dokonać 
analizy poszczególnych grup problemów związanych 
z dostarczaniem treści cyfrowych bądź też wynikają-
cych z szerokiej definicji treści cyfrowych. Nie można 
także pominąć faktu, że przy pracy nad projektem 
CESL kwestie te zostały poddane szczegółowej ana-
lizie. Dowodzą tego raporty opracowane na zlecenie 
Komisji Europejskiej, traktujące stricte o problema-
tyce dostarczania treści cyfrowych12. Na szczególne 

 9 Wyłączenia dotyczą przede wszystkim umów mieszanych 

w rozumieniu CESL, a także umów, w których konsumento-

wi udzielona jest pożyczka, kredyt lub inna podobna usługa 

finansowa (art. 6 CESL).

 10 Wskazuje się m.in., że „definicja CESL treści cyfrowych jest 

równocześnie zbyt niejasna i zbyt szczegółowa (…), ponieważ 

koncentruje się na sposobie dostawy, a nie charakterze treści 

i celów, dla których została udostępniona”. Tak C. Castro, 

C. Reed, R. de Quieroz, On the Applicability of the Common 

European Sales Law to some Models of Cloud Computing Ser‑

vice, „European Journal of Law and Technology” 2013, vol. 4, 

nr 3, http://ejlt.org/article/view/186/409 (dostęp 5 grudnia 

2014).

 11 Szerzej na ten temat J. Pisuliński, Stosowanie wspólnych 

europejskich przepisów o sprzedaży do treści cyfrowych (w:) 

A. Matlak, S. Stanisławska-Kloc (red.), Spory o własność 

intelektualną, Warszawa 2013, s. 807.

 12 Digital Content Services for Consumers: Assessment of Prob‑

lems Experienced by Consumers (Lot 1), Report 4: Final Re‑

port, http://ec.europa.eu/justice/consumer-marketing/files/

empirical_report_final_-_2011-06-15.pdf (dostęp 5 maja 

2015) oraz Comparative analysis, Law & Economics analysis, 

assessment and development of recommendations for possible 
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uwzględnienie zasługują trzy propozycje konstruowa-
nia przepisów dotyczących zagadnienia: 

– klasyfikacja in concreto, polegająca na stosowa-
niu tradycyjnego rozróżnienia między towara-
mi i usługami, co w kontekście dostarczania 
treści cyfrowych prowadzi do konieczności 
analizowania rodzaju świadczenia w każdym 
przypadku,

– klasyfikacja dostarczania treści cyfrowych jako 
usługi,

– klasyfikacja dostarczania treści cyfrowych jako 
umów sui generis13.

Co znamienne, nie wskazano tu przepisów o sprze-
daży jako jedynie właściwego wzorca, do którego 
stosowania, choćby „odpowiednio”, należy odsyłać 
w przypadku umów o dostarczanie treści cyfrowych.

Jako przykład ciekawego ograniczenia należy 
wskazać wyłączenie z zakresu omawianego pojęcia 
„tworzenia nowych treści cyfrowych oraz zmiany ist-
niejących treści cyfrowych przez konsumentów lub 
innych form interakcji z dziełami innych użytkowni-
ków” (art. 2 lit. j) pkt vi CESL). Takiego ogranicze-
nia próżno szukać w definicji przyjętej w dyrektywie 
2011/83/WE.

Szeroka definicja treści cyfrowych zawarta w usta-
wie o prawach konsumenta nie uwzględnia także róż-
nic pomiędzy świadczeniem ciągłym i świadczeniem 
jednorazowym. Dostarczanie treści cyfrowych może 

future rules on digital content contracts, http://ec.europa.eu/

justice/consumer-marketing/files/legal_report_final_30_au-

gust_2011.pdf (dostęp 5 maja 2015); wskazuje na to również 

J. Pisuliński, Stosowanie…, dz. cyt., s. 799.

 13 Zob. Comparative analysis…, dz. cyt., s. 172.

polegać na dostarczeniu jednego przedmiotu, np. tre-
ści cyfrowej utrwalonej na nośniku materialnym bądź 
też jednego pliku, który będzie transferowany od do-
stawcy do nabywcy bez nośnika materialnego (z ang. 
download, czyli pobieranie, ściąganie plików). Oba 
wskazane przykłady stanowią świadczenie jednorazo-
we, ponieważ ich istotę stanowi przekazanie władz-
twa nad treścią utrwaloną na nośniku materialnym 
bądź jednorazowo dostarczoną w postaci wyłącznie 
cyfrowej do nabywcy14. 

Usługi dostarczania treści cyfrowych świadczone 
za pośrednictwem sieci internet rzadko obejmują 

przekazywanie treści cyfrowych w postaci danych 
do zapisywania na urządzeniu nabywcy. Bardzo czę-
sto usługodawca jedynie je udostępnia – do wyko-
rzystania przez nabywcę. Na tej zasadzie użytkow-
nik może przeglądać, wyszukiwać, oglądać, słuchać, 
czytać określone treści, bez ich pobierania i zapisy-
wania (z ang. streaming, czyli przekaz strumieniowy, 
dotyczący plików wideo czy radia internetowego). 
Tego rodzaju świadczenie przybiera postać usługi po-
legającej na umożliwieniu użytkownikowi dostępu 
do określonej treści. Jest to świadczenie o charak-
terze ciągłym, a nie jednorazowym (np. dostęp na 

 14 Na szeroki zakres pojęcia „dostarczanie treści cyfrowych” 

wskazał J. Pisuliński, który na podstawie przepisów CESL 

stwierdził: „Wobec takiego określenia »umowy o dostarczenie 

treści« należy zaważyć, że pojęcie to obejmować może bardzo 

różne umowy i o różnym charakterze prawnym. Może to być 

umowa przenosząca prawa do określonych treści cyfrowych, 

umowa licencyjna, umowa o świadczenie usług, czy jakaś 

inna umowa nienazwana” (J. Pisuliński, Stosowanie…, dz. 

cyt., s. 802).

Szeroka definicja treści cyfrowych 
zawarta w ustawie o prawach konsumenta 
nie uwzględnia różnic pomiędzy świadczeniem 
ciągłym i świadczeniem jednorazowym. 
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24 godziny, dostęp na 1 miesiąc). Projekt art. 555 
k.c. dotyczący treści cyfrowych nie rozróżniał obu 
tych rodzajów świadczeń. W przypadku treści cyfro-
wych dostarczanych w postaci świadczenia o charak-
terze ciągłym, jak np. streaming, powstaje zasadni-
cza trudność z określeniem nabycia władztwa nad 
dostarczaną treścią. Świadczenie dostawcy treści cy-
frowych polega w tym wypadku na udostępnieniu 
użytkownikowi możliwości korzystania z tej treści. 
Usługodawca nie inicjuje ani nie dokonuje żadne-
go transferu treści cyfrowych na rzecz użytkownika. 
Ponadto użytkownik najczęściej korzysta z jednego 
bądź kilku pośredników (np. usługodawców usług te-
lekomunikacyjnych), którzy zajmują się technicznymi 
aspektami transferu. W sytuacji wystąpienia jakich-
kolwiek zakłóceń w korzystaniu przez użytkownika 
z treści cyfrowych powstaje zawsze problem relacji 
poszczególnych uczestników tego stosunku, tj. do-
stawcy udostępniającego treści cyfrowe, dostawcy 
usług sieciowych oraz użytkownika końcowego. 

Powyższe problemy, które zostały tylko zaryso-
wane w niniejszym opracowaniu, prowadzą do jed-
noznacznego wniosku, że zakres projektowanego 
art. 555 k.c. był zbyt szeroki, ze względu na włą-
czenie każdej postaci dostarczenia treści cyfrowych. 
Konieczne jest bardziej precyzyjne uregulowanie tej 
kwestii, co z kolei wymaga przeprowadzenia dodat-
kowych analiz systemu prawa polskiego w zakresie 
możliwości stosowania istniejących przepisów bądź 
potrzeby zaprojektowania całkowicie nowych rozwią-
zań prawnych – dostosowanych do specyfiki dostar-
czania treści cyfrowych. 

Projektowana treść art. 555 k.c. nakazywała sto-
sowanie przepisów o sprzedaży „odpowiednio”, co 
z pewnością ogranicza zakres możliwości zastoso-
wania przepisów – do sytuacji, w których analiza 
stosunku prawnego uzasadnia „podobieństwo” do 
sprzedaży. Wydaje się jednak, że wobec szerokiego 
i zróżnicowanego zakresu instytucji, jaką jest „dostar-
czanie treści cyfrowych”, rozwiązanie zaprojektowane 
w art. 555 k.c. mogłoby stanowić podstawę dalszych 
kontrowersji, zamiast prowadzić do ich ogranicze-
nia. Odpowiednie stosowanie przepisów o sprzeda-
ży do umów o dostarczanie treści cyfrowych powin-
no uwzględniać specyfikę wynikającą z obowiązków 
stron tego rodzaju umowy, a także szczególne cechy 

dobra, które jest dostarczane na podstawie takiej 
umowy. Pozostawienie tej kwestii do rozwiązania 
orzecznictwu sądowemu lub doktrynie prawniczej nie 
byłoby trafne. Skoro ustawodawca zdecydował się na 
to, aby w sposób pozytywny przesądzić konieczność 
odpowiedniego stosowania przepisów o sprzedaży, 
to powinien także dokonać przeglądu tych przepisów 
i wskazać dokładny zakres ich stosowania. 

c) Problem odpłatności za dostarczanie  
treści cyfrowych

Umowa sprzedaży w polskim kodeksie cywilnym 
jest umową odpłatną, na co expressis verbis wskazu-
je treść art. 535 k.c. Dostarczanie treści cyfrowych 
utrwalonych na nośniku materialnym najczęściej 
następuje za odpłatnością. Natomiast w środowisku 
internetowym, czyli w sytuacji, gdy treści cyfrowe 
są dostarczane bez użycia nośnika materialnego (za-
równo w postaci świadczenia jednorazowego, jak 
i świadczenia o charakterze ciągłym), zdecydowanie 
dominuje model, w którym użytkownik końcowy nie 
jest obciążony płatnością15. W tak skonstruowanym 
modelu dostępu do treści cyfrowych, czyli przy do-
stępie darmowym, przepisy regulujące sprzedaż jako 
umowę odpłatną mogą być co do zasady zakwestio-
nowane – przykładowo ze względu na brak ekwiwa-
lentności świadczeń obu stron. 

Wydaje się jednak, że znacznie poważniejszy prob-
lem, wymagający analizy przekraczającej ramy ni-
niejszego opracowania, dotyczy samej koncepcji 
odpłatności za treści cyfrowe dostarczane w interne-
cie. Nierzadko użytkownik serwisów internetowych 
otrzymuje dostęp do określonych treści cyfrowych 
bez konieczności ponoszenia opłat, lecz jest zobli-
gowany do świadczeń innego rodzaju, np. udostęp-
nienia danych osobowych16. Konieczne byłoby zatem 

 15 Grażyna Szpor sygnalizuje problemy związane ze stosowa-

niem opłat za usługi świadczone w internecie oraz kwestię 

„rekompensowania kosztów świadczonych bez opłat usług 

przez umieszczanie reklam”, zob. G. Szpor, Problemy admi‑

nistracyjnoprawne związane z ekspansją Internetu (w:) taż, 

W.R. Wiewiórowski (red.) Internet. Prawno‑informatyczne 

problemy sieci, portali i e‑usług, Warszawa 2012, s. 75.

 16 Na gruncie CESL problem ten został dostrzeżony (motyw 18 

CESL), o czym szerzej J. Pisuliński, Stosowanie…, dz. cyt., s. 801.
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poddanie analizie kwestii, czy umowy dotychczas 
uznawane za takie, które dotyczą „nieodpłatnego” 
dostępu do treści cyfrowych, zostałyby objęte „odpo-
wiednim” zastosowaniem przepisów o sprzedaży, ze 
względu na to, że pod pojęciem „odpłatność” moż-
na rozumieć nie tylko płatność pieniężną, ale każ-
de świadczenie subiektywnie ekwiwalentne. W tej 
sytuacji brak pewności prawa w zakresie oceny, czy 
dany rodzaj działalności polega na odpłatnym, czy 
też nieodpłatnym dostarczaniu treści cyfrowych (np. 
serwis pogodowy opatrzony reklamami, popularne 
wyszukiwarki internetowe udostępniające wyniki wy-
szukiwania z jednoczesnym wyświetlaniem reklam). 

2. Możliwość kolizji z prawem 
własności intelektualnej

a) Kolizja projektowanego art. 555 k.c. 
z prawem autorskim

Projektowana regulacja rodziła niebezpieczeństwo 
niezgodności z istniejącymi już regulacjami dotyczą-
cymi takich dóbr jak chronione prawami własności 
intelektualnej utwory, a także usługi świadczone 
drogą elektroniczną17 i usługi warunkowego dostę-
pu18. Należy zwrócić uwagę na fakt, że treści cyfro-
we, m.in. z uwagi na ich niezwykle szeroką definicję, 
obejmują kategorie poddane już wcześniej regulacji 
ustawowej. Co więcej, część z tych przedmiotów pod-
danych jest regulacji unijnej, co z kolei sprawia, że 
prawo krajowe nie może od niej odstępować. 

Obecnie bardzo często przedmioty będące utwo-
rami chronionymi prawem autorskim19 (dalej: pr. 
aut.) dostarczane są odbiorcom w postaci cyfrowej, 
a zatem mogą stanowić treści cyfrowe w rozumie-

 17 Szerzej na temat specyfiki regulacji usług świadczonych 

drogą elektroniczną zob. m.in. D.K. Gęsicka, Wyłączenie od‑

powiedzialności cywilnoprawnej dostawców usług sieciowych 

za treści użytkowników, Warszawa 2014, s. 179 i n. 

 18 Szerzej na temat zasad dostępu warunkowego zob. m.in. 

K.M. Klafkowska-Waśniowska, Prawa do nadań programów 

radiowych i telewizyjnych w prawie autorskim, Warszawa 

2008, s. 319.

 19 Ustawa z dnia 4 lutego 1994 r. o prawie autorskim i prawach 

pokrewnych (tekst jedn. Dz.U. z 2006 r., nr 90, poz. 631 

z późn. zm.). 

niu projektu ustawy o prawach konsumenta. Regu-
lacje dotyczące przedmiotów praw autorskich czy-
nią wyraźne rozróżnienie na dobro niematerialne, 
które jest utworem, i na ucieleśnienie tego utworu – 
w przedmiocie materialnym. Jeśli więc dochodzi do 
sprzedaży płyty DVD z nagranym na niej utworem, 
to przejście własności egzemplarza takiej płyty jest 
niezależne od tego, że nagrany na niej utwór (au-
diowizualny, muzyczny lub program komputerowy) 
stanowi przedmiot odrębnych praw własności inte-
lektualnej. Korzystanie z utworu możliwe jest jednak 
tylko wtedy, gdy godzi się na to podmiot uprawnio-
ny (np. udziela licencji) lub istnieje wyraźny przepis 
ustawy, który na takie korzystanie zezwala (dozwo-
lony użytek). Bardzo podobnie, co bywa niekiedy po-
mijane, kształtuje się sytuacja w tych przypadkach, 
kiedy utwór jest udostępniany użytkownikowi bez 
wykorzystania (przeniesienia) materialnego nośni-
ka (np. udostępnienie w formie pliku, który można 
skopiować na dysk komputera). Także wówczas oso-
ba, która uzyskuje dostęp do utworu, może z niego 
korzystać tylko wtedy, gdy uzyska zgodę (licencję) 
lub gdy może się powołać na przepisy dotyczące do-
zwolonego użytku. Z uwagi na fakt, że osoba zawie-
rająca umowę, dzięki której nabywa nośnik utworu 
lub dostęp do niego w postaci cyfrowej, jest przede 
wszystkim zainteresowana korzystaniem z takiego 
utworu (nikt nie nabywa nagrania DVD dla samej 
płyty, ale dla zawartości, która się na niej znajduje, 
czyli właśnie możliwości zapoznania się z utworem 
i korzystania z niego). Kluczowe dla konsumenta 
(nabywcy) tego typu dóbr regulacje znajdują się nie 
w prawie cywilnym, lecz w prawie autorskim. Jest 
to o tyle istotne, iż można rozsądnie założyć, że zna-
cząca część treści cyfrowych, które są przedmiotem 
zainteresowania ustawodawcy, będzie utworem w ro-
zumieniu art. 1 pr. aut.

Jeśli treści cyfrowe są utworem, nabywający je 
podmiot jest zainteresowany w ich eksploatacji (jako 
utworu). Natomiast praktyka rynkowa oraz obowią-
zujące przepisy ukształtowane zostały w taki sposób, 
który niejednokrotnie umożliwia korzystanie z tych 
treści bez świadomości użytkownika co do realizacji 
jego uprawnień wynikających z prawa autorskiego. 
Tytułem przykładu, z uwagi na obowiązywanie wyjąt-
ku zezwalającego na korzystanie z utworu w celach 
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osobistych (dozwolony użytek prywatny uregulowa-
ny w art. 23 pr. aut.) osoba, która nabędzie płytę 
CD z muzyką lub zapłaci za możliwość ściągnięcia 
plików z muzyką na swój komputer, może je odtwo-
rzyć, a także wykonać kopię do osobistego użytku 
(np. na odtwarzacz przenośny). Jeśli jednak ten sam 
nośnik zostanie kupiony przez osobę, która nie może 
się powołać na cel osobisty (np. przez przedsiębior-

cę), to art. 23 nie znajdzie zastosowania i korzystanie 
będzie możliwe tylko na podstawie zgody uprawnio-
nego (podmiotu praw autorskich), najczęściej przy-
bierającej postać umowy licencyjnej. 

Ponieważ „niematerialny” element w tego rodza-
ju przypadkach pozostaje pod kontrolą prawa au-
torskiego, powstaje zasadnicza wątpliwość, co ma 
oznaczać stosowanie do nich „odpowiednio” przepi-
sów o sprzedaży. Jeśli „treści cyfrowe” zostały udo-
stępnione bez przeniesienia materialnego nośnika, 
to w ogóle nie dochodzi do żadnego przeniesienia 
praw na nabywcę, co jest istotą umowy sprzedaży. 
Sytuacja nabywcy treści cyfrowych nie jest też po-
równywalna do sytuacji nabywcy energii, ponieważ 
korzystanie z energii nie wymaga żadnej dodatkowej 
zgody podmiotu, który ją dostarcza – inaczej mó-
wiąc, nie istnieje wówczas równoległy reżim praw-
ny, który ma zasadnicze znaczenie dla zakresu, w ja-
kim nabywca może korzystać z nabytego przedmiotu 
(dobra). 

Projektowana treść art. 555 k.c. spowodowała-
by zatem możliwość kolizji z przepisami prawa au-
torskiego o umowach dotyczących utworów. Z tego 
względu powstało pytanie, jaki miałby być stosunek 
tej regulacji do art. 54 i art. 55 pr. aut. regulujących 
konsekwencje przekroczenia terminu wykonania zo-

bowiązania lub nienależytego wykonania umowy po-
legającego na wystąpieniu w utworze usterki. 

Zdecydowana większość umów odnoszących się do 
dostarczania treści cyfrowych w kategoriach prawa 
autorskiego będzie umowami licencyjnymi (przenie-
sienie praw autorskich będzie zupełnym wyjątkiem; 
byłoby ono zresztą objęte już istniejącą regulacją 
dotyczącą sprzedaży praw). Umowa licencyjna jest 

umową o zupełnie innym charakterze niż umo-
wa sprzedaży. Umowa licencyjna prawa autorskie-
go – w rozumieniu art. 66 i nast. – tworzy stosunek, 
w którym występuje świadczenie ciągłe (ze strony 
licencjodawcy) oraz świadczenia okresowe (ze stro-
ny licencjobiorcy). 

Regulacje umowne w prawie autorskim skorelo-
wane są z innymi regulacjami przyjętymi w tej dzie-
dzinie. Przyznają one bezwzględne wyłączne pra-
wa podmiotowe do pewnych dóbr intelektualnych, 
a zakres tych praw jest wyznaczany nie tylko przez 
regulacje krajowe, ale także przez regulacje między-
narodowe i unijne. To właśnie prawo UE przyzna-
je uprawnionym określone minimum ochrony, obej-
mujące m.in. prawo do zwielokrotniania oraz prawo 
do publicznego udostępniania utworu (communica‑
tion to the public). Państwa członkowskie nie mogą 
tych praw naruszać. W konsekwencji uznać należy, 
że poddanie umowy o dostarczanie treści cyfrowych 
reżimowi właściwemu dla sprzedaży nie może po-
zbawić podmiotu uprawnionego przysługujących 
mu uprawnień prawnoautorskich. W szczególności 
nie może to oznaczać, iż umowa spowoduje skutki 
podobne do umowy przenoszącej prawa autorskie, 
są to bowiem czynności w rzeczywistości całkowicie 
odmienne. Podmiot uprawniony, np. twórca, poza 

Jeśli „treści cyfrowe” zostały udostępnione bez 
przeniesienia materialnego nośnika, to w ogóle 
nie dochodzi do żadnego przeniesienia praw 
na nabywcę, co jest istotą umowy sprzedaży. 
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granicami ukształtowanymi przez prawo autorskie, 
jak dozwolony użytek poddany harmonizacji prze-
pisami dyrektywy 2001/29/WE o prawie autorskim 
w społeczeństwie informacyjnym, musi mieć możli-
wość kształtowania zakresu korzystania, na jaki chce 
zezwolić użytkownikom, inaczej bowiem doszłoby do 
pozbawienia go przysługującego mu zakresu praw 
wyłącznych. 

Zestawiając te dwa reżimy, należałoby dojść do 
wniosku, że odpowiednie stosowanie przepisów 
o sprzedaży do treści cyfrowych – „odpowiednio”, 
jak w projektowanym art. 555 k.c. – nie mogłoby do-
tyczyć zupełnie zasadniczego aspektu transakcji, czyli 
zakresu, w jakim nabywca może korzystać z utworu, 

do którego dostęp umożliwiają owe „treści”. Posługu-
jąc się przykładem umowy dotyczącej pliku z utwo-
rem, należałoby wskazać, że o tym, jak nabywca 
może z utworu korzystać, rozstrzyga wyłącznie prawo 
autorskie, a przepisy o sprzedaży znajdowałyby w za-
sadzie zastosowanie jedynie do technicznych aspek-
tów realizacji transmisji (jak choćby jakość pliku czy 
też jakość kompresji). Tego rodzaju sytuacja, wobec 
braku jakichkolwiek przepisów regulujących wza-
jemny stosunek obu reżimów, jest wysoce nieczytel-
na i wprowadza wręcz w błąd nabywcę, który mógłby 
sądzić, że jak w przypadku innych rodzajów sprzeda-
ży – po „zakupie” posiada pełne prawo do korzystania 
z nabytego przedmiotu zgodnie ze swą wolą. 

Należy też na marginesie zaznaczyć, iż akty prawa 
UE jednoznacznie wskazują, że według prawodawcy 
unijnego wiele form udostępniania treści cyfrowych 
nie przypomina sprzedaży, lecz świadczenie usług 

(por. pkt 29 preambuły do dyrektywy 2001/29/WE). 
Ma to dla prawa autorskiego ogromne znaczenie, 
choćby z uwagi na instytucję wyczerpania prawa.

b) Orzeczenie Trybunału Sprawiedliwości UE 
w sprawie UsedSoft

W dyskusji nad rozszerzeniem zakresu umowy 
sprzedaży na „dostarczanie treści cyfrowych” pada 
niekiedy argument, iż chodzi o dostosowanie prawa 
do stanu, jaki został ukształtowany wyrokiem TSUE 
z dnia 3 lipca 2012 r. w sprawie C-128/11 UsedSoft 
GmbH przeciwko Oracle International Corp. Twierdze-
nie takie stanowi jednak nadużycie. W sprawie Used‑
Soft, która dotyczyła wyłącznie programów kompute-

rowych, a nie innych treści cyfrowych (jest to różnica 
istotna, ponieważ w prawie UE programy podlegają 
regulacji dyrektywy 2009/24/WE z dnia 23 kwiet-
nia 2009 r. w sprawie ochrony prawnej programów 
komputerowych, podczas gdy inne utwory – regulacji 
dyrektywy 2001/29/WE o prawie autorskim w spo-
łeczeństwie informacyjnym, a między tymi aktami 
istnieją znaczące różnice), zasadniczym problemem 
było wyczerpanie prawa w rozumieniu art. 4 ust. 2 
dyrektywy 2009/24/WE (pierwsza sprzedaż na tery-
torium Wspólnoty kopii programu komputerowego 
przez uprawnionego lub za jego zgodą wyczerpuje 
prawo dystrybucji na terytorium Wspólnoty tej ko-
pii, z wyjątkiem prawa do kontroli dalszych wypo-
życzeń programu lub jego kopii)20. Pojęcie sprzeda-

 20 Szerzej K. Sztobryn, Glosa do wyroku TS z dnia 3 lipca 2012 r., 

C‑128/11, „Glosa” 2014, nr 2, s. 76 i n.

Umowa licencyjna prawa autorskiego – 
w rozumieniu art. 66 i nast. – tworzy stosunek, 
w którym występuje świadczenie ciągłe 
(ze strony licencjodawcy) oraz świadczenia 
okresowe (ze strony licencjobiorcy).
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ży, które występuje w tym przepisie, nie jest użyte 
w znaczeniu techniczno-prawnym, lecz podlega au-
tonomicznej interpretacji, co zresztą TSUE podkre-
ślił (pkt 40 orzeczenia). Dokonana przez Trybunał 
Sprawiedliwości Unii Europejskiej wykładnia obej-
muje zakresem umowy sprzedaży wszystkie formy 
wprowadzania produktu do obrotu, jednak charakte-
ryzujące się zawsze przyznaniem prawa korzystania 
z kopii programu komputerowego na czas nieozna-
czony w zamian za jednorazową zapłatę ceny mają-
cej umożliwić podmiotowi praw autorskich uzyskanie 
wynagrodzenia odpowiadającego wartości gospodar-

czej kopii dzieła. Stanowisko to dotyczy zatem je-
dynie umów funkcjonalnie podobnych do sprzedaży, 
nie zaś wszystkich umów, które w świetle językowej 
wykładni podpadałyby pod pojęcie dostarczania tre-
ści cyfrowych. Co więcej, tego rodzaju rozstrzygnięcie 
możliwe było dlatego, że zgodnie z art. 5 ust. 1 dyrek-
tywy 2009/24/WE czynności korzystania z programu 
(np. zwielokrotnianie) nie wymagają zgody podmiotu 
praw autorskich, „jeśli są konieczne do użycia progra-
mu przez uprawnionego nabywcę zgodnie z zamie-
rzonym celem”. Regulacja taka nie istnieje w przypad-
ku innych kategorii utworów. Orzeczenie w sprawie 
UsedSoft nie pozwala zatem twierdzić, że do umów 
o „dostarczanie” utworów należy co do zasady stoso-
wać model sprzedaży, ani też nie uprawnia do przy-
jęcia, iż „sprzedaż” mogłaby pozbawić uprawnionego 

z tytułu praw autorskich możliwości wykonywania 
praw do utworu względem nabywcy kopii dzieła, je-
śli nie istnieje po temu szczególna podstawa prawna.

3. Dostarczanie treści cyfrowych 
w relacjach wielopodmiotowych

a) Dostarczanie treści cyfrowych a usługi 
powiązane

Pojęcie usług powiązanych może być rozmaicie 
definiowane21. W tym miejscu określenie to będzie 
używane w odniesieniu do wszelkich usług, które 

są związane z dostarczaniem treści cyfrowych, tzn. 
umożliwiają lub ułatwiają dostarczanie treści cyfro-
wych, ich zapisywanie, kopiowanie, instalowanie, ak-
tualizację, przekształcanie, konserwowanie, napra-
wę, zabezpieczanie lub usuwanie. Zagadnienie to 
jest bardzo obszerne i wzbudza liczne kontrowersje. 

 21 Jako przykład można wskazać definicję zastosowaną w art. 3 

pkt 15 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/83/

UE (cyt. wyżej), gdzie „umowa dodatkowa” oznacza umo-

wę, na mocy której konsument nabywa towary lub usługi 

powiązane z umową zawieraną na odległość, lub umowę 

zawieraną poza lokalem przedsiębiorstwa, w przypadku gdy 

towary te są dostarczane lub usługi te są świadczone przez 

przedsiębiorcę lub osobę trzecią na podstawie porozumienia 

między tą osobą trzecią a przedsiębiorcą.

Posługując się przykładem umowy dotyczącej 
pliku z utworem, należałoby wskazać, że o tym, 
jak nabywca może z utworu korzystać, rozstrzyga 
wyłącznie prawo autorskie, a przepisy o sprzedaży 
znajdowałyby w zasadzie zastosowanie jedynie 
do technicznych aspektów realizacji transmisji 
(jak choćby jakość pliku czy też jakość kompresji). 
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Projektowany przepis art. 555 k.c. nie dawał podstaw 
do ich rozwiązania, a jego treść mogła przyczynić się 
nawet do ich pogłębienia.

Przede wszystkim należy wskazać na problematykę 
dotyczącą tzw. kodów dostępu, czyli ciągu znaków, 
którego wpisanie w odpowiednim oknie dialogowym 
umożliwia korzystanie z treści cyfrowych. Kod do-
stępu może być dostarczany wraz z nośnikiem treści 
cyfrowych bądź dostarczany odrębnie. W obu wypad-
kach powstają problemy dotyczące chwili zawarcia 
umowy o dostarczanie treści cyfrowych, a także stron 
tejże umowy.

Samo dostarczenie kodu dostępu może odbywać 
się w postaci cyfrowej, zatem dochodzi do dostar-
czenia treści cyfrowej – kodu dostępu. Z projekto-
wanego art. 555 k.c. wynikałoby, że w tym przypad-
ku ma miejsce sprzedaż kodu dostępu. Najczęściej 
jednak użytkownik, otrzymując kod dostępu, nie 
otrzymuje jeszcze treści cyfrowych, które są celem 
głównym transakcji. Aby skorzystać z treści „doce-
lowych”, użytkownik musi wpisać otrzymany kod 
dostępu w odpowiednim oknie dialogowym. Jednak 
projektowany przepis art. 555 k.c. nie pozwalał na 
jednoznaczne udzielenie odpowiedzi, czy w takiej 
sytuacji należałoby uznać, że dochodzi do zawarcia 
drugiej umowy, tym razem obejmującej świadczenie 

ciągłe w postaci dostępu do treści „docelowych”, czy 
też dostęp do tych treści mieści się już w zakresie 
należytego wykonania świadczenia przez operato-
ra dostarczającego kod dostępu. Wątpliwości tego 
typu istnieją także obecnie, ale brak wyraźnej re-
gulacji ustawowej daje większe możliwości poszu-
kiwania konstrukcji prawnej, która będzie odpowia-
dać rzeczywistym rolom podmiotów uczestniczących 
w transakcji i potrzebom użytkowników. Rozwiązanie 
przyjęte w projekcie art. 555 k.c. prowadziłoby do 
trudności interpretacyjnych, ponieważ zrównywało 
każdy rodzaj dostarczania treści cyfrowych – na rów-

ni stawiając usługi obejmujące content i usługi z nimi 
powiązane, jeśli mają postać cyfrową. 

Taki skutek projektowanego art. 555 k.c. mógł pro-
wadzić do wypaczenia relacji łączących użytkowni-
ków i usługodawców dostarczających treści cyfrowe, 
co w konsekwencji utrudniałoby dostęp do treści cy-
frowych i nowych technologii, a także mogłoby prze-
szkadzać w realizacji uprawnień użytkowników, ze 
względu na trudności z ustaleniem podmiotu, do któ-
rego mogliby kierować ewentualne roszczenia.

b) Sytuacja przedmiotów wirtualnych

Projektowana treść art. 555 k.c. nie rozwiązywa-
ła także sygnalizowanego w doktrynie zagadnienia 

Orzeczenie w sprawie UsedSoft nie pozwala 
twierdzić, że do umów o „dostarczanie” utworów 
należy co do zasady stosować model sprzedaży, 
ani też nie uprawnia do przyjęcia, iż „sprzedaż” 
mogłaby pozbawić uprawnionego z tytułu praw 
autorskich możliwości wykonywania praw 
do utworu względem nabywcy kopii dzieła, jeśli 
nie istnieje po temu szczególna podstawa prawna.
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tzw. przedmiotów wirtualnych22. Określa się tak naj-
ogólniej niematerialne wytwory przybierające formę 
instrumentów użytecznych w świecie wirtualnym, 
posiadających określone właściwości, funkcjonalno-
ści lub cechy odpowiednie dla określonego świata 
wirtualnego, jak na przykład wyposażenie posta-
ci (tzw. awatarów) albo, w grach online, wirtualna 
waluta. Tego rodzaju przedmioty, które funkcjonują 
tylko i wyłącznie w świecie wirtualnie wykreowanym, 
podlegają regulacjom ustanowionym przez operato-
ra świata wirtualnego. Możliwość interakcji pomię-
dzy użytkownikami a operatorem, bądź pomiędzy 
samymi użytkownikami, jest zależna bezpośrednio 
od regulacji narzuconych przez operatora świata wir-
tualnego (np. w postaci regulaminu gry). Niektóre 
światy wirtualne są wykreowane i zarządzane przez 
operatora w taki sposób, że umożliwiają „wymianę” 
przedmiotów wirtualnych między użytkownikami. 
Możliwe są także sytuacje, w których użytkownicy 
wbrew regulaminom świata wirtualnego wyzbywa-
ją się przedmiotów wirtualnych, nabywają je, po-
zbawiają się ich lub je niszczą. Problematyka ta jest 
obszerna i złożona oraz wymaga analizy ze wzglę-
du na wielopłaszczyznowe stosunki prawne łączące 
użytkowników między sobą, a także użytkowników 
i operatora.

Projektowana treść art. 555 k.c. nie dawała żad-
nych wskazówek na temat rozwiązania kontrowersji 
wokół charakteru prawnego przedmiotów wirtual-
nych, choć związane z tym problemy były sygnali-
zowane już w literaturze oraz orzecznictwie. Lite-
ralna wykładnia projektu art. 555 k.c. mogłaby co 
najwyżej prowadzić do wniosku, że polski system 
prawny przyjmuje konstrukcję umowy sprzedaży – 

 22 Szerzej I. Matusiak, Gra komputerowa jako przedmiot prawa 

autorskiego, Warszawa 2013. „Pojęcie virtual property wy-

wodzi się bezpośrednio z pojęcia cyber property, które jest 

terminem szerszym i odnoszącym się do całej przestrzeni 

internetu, chociaż niekiedy obydwa omawiane pojęcia są 

traktowane jako posiadające to samo znaczenie. Można 

zauważyć tendencję do rozszerzania przedmiotu własności 

wirtualnej na różne dobra o charakterze niematerialnym 

występujące w internecie, w tym również takie, które nie 

mają charakteru kreacyjnego, jak np. nazwy domen inter-

netowych”, tamże, s. 276.

w sytuacji, gdy dwóch użytkowników umawia się 
w ramach świata wirtualnego, że dokonają wymiany 
przedmiotów wirtualnych. Taka konstrukcja mogłaby 
wypaczyć rzeczywistą treść stosunku prawnego, po-
nieważ nie obejmuje ona operatora, jako podmiotu, 
który kontroluje świat wirtualny, de facto udostęp-
nia użytkownikom wszystkie funkcjonalności i cechy 
przedmiotów wirtualnych, umożliwia i przeprowa-
dza transfer treści cyfrowych między użytkownikami.

Podsumowanie
Po przeanalizowaniu konsekwencji, jakie wią-

zały się z wejścia w życie projektowanej treści 
art. 555 k.c., należy pozytywnie ocenić fakt, że pol-
ski ustawodawca nie zdecydował się na wprowadze-
nie takiej treści nowelizacji kodeksu cywilnego. Treść 
art. 555 k.c. ostatecznie została ukształtowana na-
stępująco:

„Art. 555. Przepisy o sprzedaży rzeczy stosuje 
się odpowiednio do sprzedaży energii, praw 
oraz wody”.

Nie ulega wątpliwości, że kwestia kwalifikacji 
prawnej instytucji dostarczania treści cyfrowych 
wciąż istnieje i wymaga rozstrzygnięcia. Kontrower-
sje wzbudza zarówno charakter prawny umowy o do-
starczanie treści cyfrowych, jak i zakres przepisów 
kodeksowych, które znajdują zastosowanie do tego 
rodzaju umów. Dotychczas jednak nie stworzono re-
gulacji, która mogłaby rozwiązać te problemy. Także 
ustawodawca europejski w dyrektywie 2011/83/WE 
ograniczył się do stwierdzenia, że: „W przypad-
ku takich umów konsument powinien mieć prawo 
do odstąpienia od umowy, chyba że wyraził zgodę 
na rozpoczęcie wykonywania umowy w okresie na 
odstąpienie od umowy i przyjął do wiadomości, że 
w związku z tym utraci prawo do odstąpienia od 
umowy. Poza ogólnymi wymogami informacyjnymi 
przedsiębiorca powinien informować konsumenta 
o funkcjonalnościach i mającej znaczenie interopera-
cyjności treści cyfrowych. Pojęcie funkcjonalności po-
winno odnosić się do możliwych sposobów wykorzy-
stywania treści cyfrowych, na przykład do śledzenia 
zachowania konsumenta; powinno również odnosić 
się do braku lub do istnienia jakichkolwiek ograni-
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czeń technicznych, takich jak ochrona za pośredni-
ctwem zarządzania prawami autorskimi do treści cy-
frowych lub kodowania regionalnego. Pojęcie mającej 
znaczenie interoperacyjności ma opisywać informacje 
dotyczące standardowego sprzętu i oprogramowania 
komputerowego, z którym treści cyfrowe są kompa-
tybilne, na przykład: system operacyjny, wymagana 
wersja oraz pewne cechy sprzętu komputerowego” 
(motyw 19 in fine).

Wymagania te zostały przez polskiego ustawodaw-
cę wypełnione w postaci przepisów ustawy o pra-
wach konsumenta. Brak zatem związania przez dy-
rektywę w zakresie koncepcji legislacyjnej regulacji 
umowy o dostarczanie treści cyfrowych. Dlatego też 
kwestie konstrukcji prawnej samej umowy o dostar-
czanie treści cyfrowych należy uregulować w sposób 
odrębny, biorąc pod uwagę przede wszystkim prak-
tykę obrotu, która obecnie radzi sobie z tym proble-
mem, wskazując na zasadę swobody umów, a tak-
że traktując umowę o dostarczanie treści cyfrowych 
jako umowę o świadczenie usług zgodnie z art. 7501 
k.c. Nie ma również pilnej potrzeby regulowania tego 
zagadnienia przez wprowadzenie klauzuli general-
nej, takiej jak „odpowiednie stosowanie” określonych 
przepisów, ponieważ ewentualne luki nadają się do 
wypełnienia przez stosowanie analogii z podobnych 
rozwiązań legislacyjnych. 

Aktualny w tym zakresie wydaje się pogląd wy-
rażony na gruncie projektu CESL: „Niematerial-
ny charakter treści cyfrowych wymusza koniecz-
ność dostosowania przepisów stworzonych z myślą 
o przedmiotach niematerialnych”23.

Regulacja projektowanych przepisów dotyczą-
cych umów o dostarczanie treści cyfrowych powin-
na uwzględniać co najmniej:

– precyzyjne określenie zakresu umowy o dostar-
czanie treści cyfrowych,

– analizę świadczeń, które mogą mieścić się 
w pojęciu treści cyfrowych lub dostarczaniu 
treści cyfrowych,

– wyłączenia rodzajowe niektórych umów lub 
usług, 

– relacje z prawem autorskim i innymi prawami 
własności intelektualnej,

– kwestie kolizji z innymi aktami dotyczącymi 
treści cyfrowych, w szczególności z ustawą 
o świadczeniu usług elektronicznych i ustawą 
o dostępie warunkowym.

 23 J. Pisuliński, Stosowanie…, dz. cyt., s. 816, (na gruncie prze-

pisów CESL, które wykazują dużo większą precyzję regulacji 

niż mechanizm „odpowiedniego” stosowania przepisów 

o sprzedaży przyjęty w projekcie art. 555 k.c.).
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Udostępnienie i odtajnienie materiałów 
niejawnych uzyskanych w wyniku 
stosowania kontroli operacyjnej 
przez służby policyjne

1. Wprowadzenie 
Coraz częściej w postępowa-

niach karnym, a także w innych 
postępowaniach przewidzianych 
przez ustawę, pojawia się prob-
lem wykorzystania materiałów 
uzyskanych w sposób niejawny, 
w wyniku rozmaitych czynności 
o charakterze operacyjnym pro-
wadzonych przez policję i inne 
organy upoważnione ustawowo 
do prowadzenia podobnych dzia-
łań. Najczęściej są to materiały 
pochodzące z podsłuchu telefo-

nicznego wchodzącego w skład 
„kontroli operacyjnej”1.

Ochrona materiałów zgro-
madzonych podczas stosowania 
kontroli operacyjnej na poziomie 
tajemnicy służbowej jest jak naj-
bardziej właściwa. Ze sferą taj-
ności wiąże się też ważny aspekt 
dotyczący kompetencji do uzy-

 1 A. Herzog, Wykorzystanie materiałów 

operacyjnych w postępowaniu dyscypli‑

narnym prokuratorów, „Prokuratura 

i Prawo”2007, nr 2, s. 87.

Sharing and Declassification of Classified 
Materials Extracted by the Police Forces 
in the Course of Operational Controls

The following publication depicts a very controversial issue of sharing and declas-
sification of classified materials, a question which is still in the centre of a debate 
between law practitioners and scientists. The lack of detailed statutory regula-
tion, aimed at particularizing the conditions for the conduction of reconnais-
sance activities, could be remedied by one of the postulated legislation changes 
presented in this article. It is maintained that a precise and logical adherence to 
the rule of law, coupled with purposive interpretation of the existing legislation 
norms duly spells out the way in which classified materials obtained as the result 
of operational control should undergo the process of sharing and declassification.
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skiwania informacji stanowiących tajemnice praw-
nie chronione. Policja oraz inne nieprokuratorskie 
organy uprawnione do prowadzenia postępowania 
przygotowawczego nie posiadają prawa do uzyskania 
informacji prawnie chronionych jakąkolwiek tajemni-
cą. W toku postępowania przygotowawczego tajem-
nice te, zgodnie z kodeksem postępowania karnego2 

(dalej: k.p.k.), mogą być udostępnione jedynie na 
żądanie sądu lub prokuratora (art. 179 i 180 k.p.k.). 
Służby uprawnione do prowadzenia czynności ope-
racyjno-rozpoznawczych3 posiadają kompetencje 
do uzyskiwania informacji stanowiących tajemnice 
prawnie chronione w zakresie, w jakim ustawa regu-
lująca działalność tej formacji na to pozwala4. 

 2 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. – Kodeks postępowania 

karnego (Dz.U. nr 89, poz. 555 z późn. zm).

 3 Zob. ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (tekst jedn. 

Dz.U. z 2007 r., nr 43, poz. 277 z późn. zm.) – dalej: ustawa 

o Policji; ustawa z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczeń-

stwa Wewnętrznego i Agencji Wywiadu (tekst. jedn. Dz.U. 

z 2010 r. nr 29, poz.154 z późn. zm.) – dalej: ustawa o ABW; 

ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Anty-

korupcyjnym (Dz.U. nr 104, poz. 708 z późn. zm.) – dalej: 

ustawa o CBA; ustawa z dnia 12 października 1990 r. o Straży 

Granicznej (tekst jedn. Dz.U. z 2005 r., nr 234, poz. 1997 

z późn. zm.) – dalej: ustawa o Straży Granicznej; ustawa 

z dnia 9 czerwca 2006 r. o Służbie Kontrwywiadu Wojskowego 

oraz Służbie Wywiadu Wojskowego (Dz.U. nr 104, poz. 709 

z późn. zm.) – dalej: ustawa o SKW i SWW; ustawa z dnia 

24 sierpnia 2001 r. o Żandarmerii Wojskowej (Dz.U. nr 123, 

poz. 1353 z późn. zm.) – dalej: ustawa o ŻW; ustawa z dnia 

28 września 1991 r. o kontroli skarbowej (tekst jedn. Dz.U. 

z 2011 r. nr 41, poz. 214) – dalej: u.k.s.

 4 M. Chrabkowski, Wykorzystanie materiałów kontroli opera‑

cyjnej w postępowaniu przygotowawczym, Szczytno 2008, 

s. 56. 

W sytuacji uzyskania dowodów pozwalających na 
wszczęcie postępowania karnego lub mających zna-
czenie dla toczącego się postępowania karnego Ko-
mendant Główny Policji lub komendant wojewódz-
ki Policji przekazuje właściwemu prokuratorowi5 
wszystkie materiały zgromadzone podczas stosowa-
nia kontroli operacyjnej, w razie potrzeby z wnio-

skiem o wszczęcie postępowania karnego (art. 19 
ust. 15 zd. 1 ustawy o Policji). Z sytuacją pozwalającą 
na wszczęcie postępowania karnego mamy do czynie-
nia w przypadku istnienia uzasadnionego podejrzenia 
popełnienia przestępstwa (art. 303 k.p.k.). Przeka-
zanie prokuratorowi zgromadzonych podczas stoso-
wania kontroli operacyjnej materiałów nie wymaga 
wydania w tym względzie żadnego dodatkowego 
postanowienia czy też decyzji administracyjnej. Nie 
ma też potrzeby czynienia jakichkolwiek zabiegów 
zmierzających do ich przetworzenia. Ustawodawca, 
nadając rangę dowodu materiałom zgromadzonym 
w trakcie kontroli operacyjnej, nie nakazał przepro-
wadzania i dokumentowania materiału operacyjne-
go w sposób tożsamy z czynnościami dowodowymi, 
o których mowa w kodeksie postępowania karnego. 

 5 Pod pojęciem „właściwy prokurator” należy rozumieć właś-

ciwego miejscowo prokuratora okręgowego – prokurator 

okręgowy jest wskazany expressis verbis w § 5 rozporządzenia 

Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji z dnia 18 marca 

2002 r. w sprawie sposobu dokumentowania prowadzonej 

przez Policję kontroli operacyjnej, przechowywania i prze-

kazywania wniosków, zarządzeń i materiałów uzyskanych 

podczas stosowania tej kontroli, a także przetwarzania i nisz-

czenia tych materiałów (Dz.U. z 2002 r., nr 24, poz. 252). 

Na temat właściwości miejscowej szerzej M. Chrabkowski, 

Właściwość miejscowa organów prowadzących i nadzorujących 

postępowanie przygotowawcze, „Przegląd Policyjny” 2004, 

nr 1–2, s. 19 i n.

Ochrona materiałów zgromadzonych podczas 
stosowania kontroli operacyjnej na poziomie 
tajemnicy służbowej jest jak najbardziej właściwa.
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Wydaje się, że przyczyną coraz bardziej płynnych 
granic między czynnościami procesowymi i przed-
procesowymi jest wymóg dostosowywania przepisów 
do norm przewidzianych w Konwencji Europejskiej 
oraz permanentne postulaty o wprowadzenie do 
działań operacyjnych zasad postępowania mających 
na celu stworzenie odpowiednich gwarancji praw-
nych dla kręgu osób, których rozmowy lub przeka-
zywane w inny sposób informacje mogą zostać pod-
dane kontroli6. 

2. Istota problematyki 
proceduralno‑prawnej

Częstą praktyką organów prokuratury lub sądu 
prowadzących określone postępowanie przygoto-
wawcze jest, że prokurator w fazie postępowania kar-
nego lub sąd w fazie postępowania jurysdykcyjnego 
zwracają się z pisemnym wnioskiem do właściwego 
kierownika organu7 składającego pisemny wniosek 
o zarządzenie zniesienia klauzuli tajności z materia-
łów niejawnych uzyskanych w wyniku stosowania 
kontroli operacyjnej. 

Przedstawiana procedura nakazuje bezwzględne 
przestrzeganie następującej zasady, o której pisze Jan 
Łyszczek8, że przed skierowaniem wniosku o odtaj-
nienie materiałów prokurator musi szczegółowo za-
poznać się z materiałami i ustalić, czy w ogóle istnieje 
możliwość ich odtajnienia, a jeżeli tak, to w jakim 
zakresie. Zaznaczyć należy, że problem ten został za-
uważony przez Prokuraturę Generalną, która w piś-
mie z dnia 10 maja 2010 r. nakreśliła w tym zakresie 
szereg zasad9. W szczególności stwierdzono, że: „re-
gułą powinno być, iż nadana przez uprawnioną do 

 6 K.T. Boratyńska, Uwagi dotyczące kontroli operacyjnej w świetle 

nowelizacji art. 19 ustawy o Policji, „Prokurator” 2001, nr 4, 

s. 53.

 7 Obecnie przeprowadzenie kontroli operacyjnej dopuszczają 

art. 19 ustawy o Policji, art. 27 ustawy o ABW, art. 17 ustawy 

o CBA, art. 9e ustawy o Straży Granicznej, art. 36c u.k.s., 

art. 31 o SKW i SWW, art. 31 ustawy o ŻW.

 8 J. Łyszczek, Granice legalnej prowokacji w polskim prawie 

karnym – materiały opublikowane na stronie Prokuratury 

Generalnej, http://www.parz.pl/index.php/publikacje (dostęp 

27 marca 2015).

 9 Pismo Prokuratora Generalnego z dnia 10 maja 2010 r., PG VII 

G 502/5/10.

tego osobę klauzula niejawności nie powinna ulegać 
zmianie, zwłaszcza na etapie postępowania przygo-
towawczego”. 

Ponadto bardzo trafnie podkreśla, że obowiązki 
każdorazowego badania, czy istnieją warunki do 
wystąpienia z wnioskiem o odtajnianie materiałów, 
nałożono tak na prokuratora prowadzącego sprawę, 
jak i na jego przełożonego i dotyczy to tak materia-
łów wytworzonych w trakcie kontroli operacyjnej, 
jak podczas zastosowanego podsłuchu procesowe-
go. Prokurator nie może przerzucić tego obowiązku 
na inne organy, w tym na Policję. Badanie powin-
no ustalić, czy zdjęcie klauzuli niejawności nie spo-
woduje negatywnych skutków nie tylko w zakresie 
procesowym, lecz również w sferze praw i wolności 
obywatelskich wszystkich uczestników postępowa-
nia, a także innych osób, których rozmowy zostały 
utrwalone10. 

Należy w tym miejscu zauważyć, że prokurator jako 
organ procesowy jedynie ocenia materiały uzyskane 
w wyniku czynności operacyjno-rozpoznawczych i to 
tylko te materiały, które uprawniony organ udostępnił 
prokuratorowi na potrzeby postępowania karnego na 
podstawie przepisów tzw. ustaw policyjnych. 

Do postępowania z materiałem uzyskanym w wy-
niku czynności operacyjno-rozpoznawczych, które zo-
stały przekazane na potrzeby postępowania karnego, 
stosuje się zasady określone w przepisach kodeksu 
postępowania karnego, z uwzględnieniem rygorów 
wynikających z uchylonej ustawy o ochronie infor-
macji niejawnych11 (dalej: u.o.i.n.), co powoduje, że 
zmiany klauzuli niejawności może dokonać tylko „wy-
twórca” dokumentu zawierającego informacje niejaw-
ne, a więc Szef CBA, Szef ABW lub właściwy komen-
dant Policji, na wniosek prokuratora prowadzącego 
postępowanie, nie zaś sąd orzekający lub prokurator 
prowadzący lub nadzorujący postępowanie12.

Zgodnie z uzasadnioną praktyką, jak i stanowi-
skiem wymienionych „wytwórców” dokumentów 

 10 J. Łyszczek, Granice legalnej prowokacji…, dz. cyt., s. 172.

 11 Ustawa z dnia 22 stycznia 1999 r. o ochronie informacji 

niejawnych (tekst jedn. Dz.U. z 2005 r. nr 196, poz. 1631 

z późn. zm.), akt uchylony. 

 12 Pismo Zastępcy Prokuratora Generalnego, PR IV 801/10/09 

z dnia 3 lipca 2009 r., niepubl.
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zawierających informacje niejawne, klauzula nie-
jawności z materiałów uzyskanych w trakcie stoso-
wania kontroli operacyjnej powinna być znoszona 
tylko wtedy, gdy materiały z kontroli operacyjnej nie 

zawierają treści mających znaczenie dla toczącego 
się postępowania lub nie mogą stanowić podstawy 
do wszczęcia postępowania, a także nie odnoszą się 
w jakikolwiek sposób do sfery życia prywatnego lub 
zawodowego uczestników postępowania oraz in-
nych osób, których w szczególności13 dotyczą te ma-
teriały, np. rozmowy telefoniczne. Kolejną przesłan-
ką utrzymania klauzuli niejawności jest możliwość 
utrudniania czynności w prowadzonej sprawie (czy 
innej związanej z przedmiotową) poprzez ujawnienie 
informacji zgromadzonych w sprawie, np. na etapie 
postępowania przygotowawczego. Interpretację sfe-
ry „życia prywatnego lub zawodowego” daje art. 8 

 13 Określenie „w szczególności” oznacza tu, że w toku kontroli 

„można uzyskiwać nie tylko informacje dotyczące treści 

rozmów telefonicznych, w tym przekazywanych przez sieci 

telefonii komórkowych, ale również informacje w postaci 

tekstów, SMS-ów, faksów czy obrazów telewizyjnych, a nawet 

przesyłane pocztą elektroniczną czy uzyskiwane z bezpo-

średniego podsłuchu”, tak J. Korycki, Kontrola operacyjna, 

„Prokuratura i Prawo” 2006, nr 7–8, s. 150. 

europejskiej konwencji praw człowieka14. Prawo do 
prywatności jest jedną z najważniejszych wolności 
człowieka, chronioną wieloma przepisami, w tym 
przepisami międzynarodowymi. Jeśli „inna osoba”15 

zadzwoni pod numer objęty monitorowaniem lub 
skorzysta z takiego numeru, staje się sama obiektem 
monitorowania16. Mimo legalnego i praworządnie17 

 14 Konwencja o ochronie praw człowieka i podstawowych 

wolności, sporządzona w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r. 

(Dz.U. z 1993 r., nr 61, poz. 284), art. 8: 

  „1. Każdy ma prawo do poszanowania swojego życia 

prywatnego i rodzinnego, swojego mieszkania i swojej 

korespondencji.

  2. Niedopuszczalna jest ingerencja władzy publicznej w ko-

rzystanie z tego prawa z wyjątkiem przypadków przewi-

dzianych przez ustawę i koniecznych w demokratycznym 

społeczeństwie z uwagi na bezpieczeństwo państwowe, 

bezpieczeństwo publiczne lub dobrobyt gospodarczy kraju, 

ochronę porządku i zapobieganie przestępstwom, ochronę 

zdrowia i moralności lub praw i wolności innych osób”.

 15 Nieobjęta kontrolą operacyjną.

 16 E. Gruza, A. Rasz, Procesowo‑kryminalistyczne aspekty pod‑

słuchu, „Studia Iurdica” 2006, t. XLVI, s. 120.

 17 Zasada praworządności polega na stosowaniu kontroli ope-

racyjnej w ściśle określonych sytuacjach i wobec konkret-

nych podmiotów. Katalog tych przypad ków jest określony 

Badanie warunków do wystąpienia z wnioskiem 
o odtajnianie materiałów powinno ustalić, czy 
zdjęcie klauzuli niejawności nie spowoduje 
negatywnych skutków nie tylko w zakresie 
procesowym, lecz również w sferze praw 
i wolności obywatelskich wszystkich 
uczestników postępowania, a także innych 
osób, których rozmowy zostały utrwalone.
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zebranego materiału dowodowego w wyniku stoso-
wania kontroli operacyjnej prawie zawsze będą za-
rejestrowane treści związane z życiem prywatnym 
osoby objętej kontrolą operacyjną, które mogą doty-
czyć nie jej przestępczej działalności, lecz negatyw-
nych zachowań natury etycznej, np. o charakterze 
intymnym.

Należy pamiętać, że kontrola operacyjna jest in-
stytucją policyjną, wkraczającą w podstawowe wol-
ności i prawa człowieka chronione przez konstytucję 

i europejską Konwencją o ochronie praw człowieka 
i podstawowych wolności. Wobec tego zakres kon-
troli operacyjnej oraz sposób postępowania z uzy-
skanymi materiałami powinien być w sposób wy-
czerpujący uregulowany w ustawie, a wykładnia 
rozszerzająca tych przepisów jest niedopuszczalna18. 
Za nieznoszeniem klauzuli niejawności przemawia 
gwarancja ochrony jednostki przed nadmierną inwi-
gilacją. Z pewnością dla skutecznej walki z przestęp-

w przepisach regulujących uprawnienia służb państwowych, 

jest on ograniczony i zamknięty. Ważne jest również to, że 

prawdopo dobieństwo popełnienia przestępstwa nie może 

być hipotetyczne, musi zachodzić realność jego wystąpienia.

 18 R. Signerski, Glosa do postanowienia SN z dnia 26 kwietnia 

2007 r., I KZP 6/07, LEX/el 2007, nr 62319.

czością lepiej jest, gdy osoby, które się podsłuchuje 
czy obserwuje, o tym nie wiedzą19, co jest jednak 
sprzeczne z postulatem Rzecznika Praw Obywatel-
skich20, który zauważa, że w stosunku do osób, któ-
re zostały poddane podsłuchowi pozaprocesowemu, 
na organach władzy publicznej nie spoczywa żaden 
obowiązek informacyjny. W rezultacie z reguły osoby 
te nawet nie wiedzą, że nastąpiła ingerencja władzy 
w ich podstawowe i gwarantowane konstytucyjnie 
prawa. 

Ustawa nie zawiera unormowania, które zobowią-
zywałoby organa Policji do poinformowania osoby 
podsłuchiwanej o fakcie stosowania wobec niej pod-
słuchu telefonicznego. Nadto stawia ona w sytuacji 
uprzywilejowanej sprawcę przestępstwa, który po-
dobnie jak jego obrońca ma prawo zaznajomienia 
się końcowego z materiałami postępowania przy-
gotowawczego, w tym także tymi z podsłuchu (por. 
art. 19 ust. 16 ustawy o Policji). Takiego prawa nie 
mają natomiast inne osoby, które choćby przypadko-
wo zostały objęte podsłuchem i które tym samym nie 

 19 P. Kosmaty, Podsłuch procesowy – zamierająca instytucja walki 

z przestępczością, „Prokurator” 2009, nr 2(38), s. 19.

 20 Pismo Rzecznika Praw Obywatelskich, RPO-631981-II-09/ST 

z dnia 16 października 2009 r., do Prezesa Rady Ministrów.

Mimo legalnego i praworządnie zebranego 
materiału dowodowego – w wyniku stosowania 
kontroli operacyjnej prawie zawsze będą 
zarejestrowane treści związane z życiem 
prywatnym osoby objętej kontrolą operacyjną, 
które mogą dotyczyć nie jej przestępczej 
działalności, lecz negatywnych zachowań 
natury etycznej, np. o charakterze intymnym.
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będą miały możliwości pozyskania wiadomości, że 
takowy środek był wobec nich stosowany21.

W toku rozważań Sąd Najwyższy powołuje się na 
treść orzeczenia Trybunału Konstytucyjnego22, który 
uznaje za działania poza zakresem uprawnień gro-
madzenie w trakcie kontroli operacyjnej informacji 
o charakterze prywatnym, obyczajowym. Konstatację 
tę Sąd Najwyższy automatycznie przekłada na gro-
madzenie informacji o przestępstwach pozakatalogo-
wych. Tymczasem lektura tegoż właśnie orzeczenia 
prowadzi do wniosku, iż TK zwraca uwagę na nad-
użycie uprawnień poprzez gromadzenie informacji 
obyczajowych, a nie informacji o przestępstwach23. 

Podsłuch, a właściwie kontrola i utrwalanie roz-
mów zawsze budziły w społeczeństwie wiele emocji 
i obaw. Podnosi się, że nawet mając na względzie 
ochronę dóbr wyższego rzędu, należy stwierdzić, że 
podsłuch jest wyjątkowo drastycznym naruszeniem 
swobód obywatelskich, rodzajem podstępu budzą-
cego opory. Mimo iż żaden z obowiązujących prze-
pisów krajowego ustawodawstwa, w tym zwłaszcza 
żadna z obowiązujących procedur, nie zawiera normy 
wprost zakazującej stosowania podstępu na przykład 
w zwalczaniu przestępczości, ta metoda realizacji 
zadań państwa związanych z zapewnieniem bezpie-
czeństwa i takiego kształtowania procesu karnego, by 
zadośćuczynić zasadzie prawdy wyrażonej w art. 2 
k.p.k., nie znajduje powszechnej akceptacji24.

Jedyną regulacją, na którą powołują się organy 
prokuratury i sądu w zakresie zniesienia klauzuli 
niejawności materiałów z kontroli operacyjnej, jest 
wyrok II AKa 165/07 Sądu Apelacyjnego w Białym-
stoku25 i stanowisko wyrażone w uzasadnieniu tego 
wyroku, że w sytuacji, gdy kontrola operacyjna speł-

 21 S. Pikulski, K. Szczechowicz, Podsłuch telefoniczny w usta‑

wie o Policji a ochrona prawa człowieka do poszanowania 

tajemnicy komunikowania się i życia prywatnego, „Studia 

Prawnoustrojowe” 2008, nr 8, s. 38.

 22 Wyrok TK z dnia 12 grudnia 2005 r., K32/04.

 23 M.G. Węglowski, Glosa do postanowienia Sądu Najwyższego 

z dnia 26 kwietnia 2007 r., sygn. I KZP 6/07, „Prokuratura 

i Prawo” 2009, nr 2, s. 159.

 24 E. Gruza, A. Rasz, Procesowo‑kryminalistyczne aspekty…, 

dz. cyt., s. 109.

 25 Por. wyrok SA w Białymstoku z dnia 4 października 2007 r., 

II AKa 165/07, OSA z 2007 r., LEX nr 339371.

niła swój cel i doprowadziła do uzyskania dowodów 
przestępstwa, a podejrzani o te przestępstwa zostali 
postawieni w stan oskarżenia, brak jest przesłanek 
do utrzymywania klauzuli tajności co do tych proto-
kołów. Bezzasadne utrzymywanie tej klauzuli ogra-
nicza bowiem w sposób zasadniczy zasadę jawności 
procesu i zasadę prawa do obrony26. 

Wyrok II AKa 165/07 jest wyrokiem w konkretnej 
sprawie i nie może przesądzać o praktyce policyjnej 
w omawianej dziedzinie, zwłaszcza że nie wiadomo, 
jakie konkretnie informacje (będące przedmiotem 
rozważań sądu) zawarte były w przekazanych pro-
kuratorowi, a potem sądowi materiałach z kontroli 
operacyjnej. Odnosząc się do tego wyroku, stwier-
dzić należy, że ze względów wskazanych wyżej nie 
do przyjęcia jest przedstawiona na wstępie i w rea-
sumpcji uzasadnienia wyroku teza, że „w systemie 
obowiązującego prawa brak jest podstaw do przyzna-
nia organom Policji wyłącznego, sprzecznego z wolą 
prokuratora prawa do decydowania o zniesieniu lub 
utrzymywaniu klauzuli tajności w materiałach obję-
tych klauzulą »poufne«, a dotyczących kontroli ope-
racyjnej, przekazanych prokuratorowi na podstawie 
art. 19 ust. 15 ustawy o Policji”. Nietrafne jest rów-
nież wzmocnienie tej tezy argumentem, że art. 4 
ust. 1 u.o.i.n. w kwestii zasad zwalniania od obowiąz-
ku zachowania tajemnicy państwowej i służbowej od-
syła do odrębnych przepisów, albowiem „zwalnianie 
od obowiązku zachowania tajemnicy” jest zupełnie 
inną instytucją prawną niż „nadawanie, zmiana lub 
znoszenie klauzuli tajności”27. 

Nie można do końca się zgodzić z cytowanym wy-
rokiem i należy podkreślić, że przedmiotem decyzji 
w sprawie zniesienia klauzuli tajności nie może być 
materiał dowodowy zebrany w toku stosowanej kon-
troli operacyjnej, którego identyfikacja co do zawar-
tych w nim informacji nie została w pełni dokonana. 
Nie mogą się w nim znajdować także informację, któ-
rych ujawnienie stanowiłoby zagrożenie dla intere-
su prawnego jednostki organizacyjnej Policji czy też 

 26 K. Szczechowicz, Podsłuch telefoniczny w polskim procesie 

karnym, Olsztyn 2009 s. 106.

 27 M. Sławiński, Klauzule tajności materiałów z kontroli ope‑

racyjnej przekazywanych prokuratorowi, „Biuletyn Prawny 

KGP” 2009, nr 1(36), s. 54.
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dla osób udzielających pomocy Policji w czynnościach 
operacyjno-rozpoznawczych lub dla osób trzecich. 

Należy jednak stwierdzić, że – niezależnie od for-
my wystąpienia prokuratora (wniosek czy polece-
nie) – to policjant, a nie prokurator, stosując prze-
pisy art. 21 ust. 3 u.o.i.n. jako „osoba upoważniona 
do podpisania dokumentu lub oznaczenia innego 
niż dokument materiału” i posługując się kryteria-
mi, o których mowa w art. 23 ust. 1 tej ustawy, ocenia 
omawiane materiały i znosi klauzulę albo odmawia 
odtajnienia. Innymi słowami: nikt poza wytwórcą 
materiału lub przełożonym tego wytwórcy nie jest 
uprawniony do oceny stopnia niejawności i do znie-
sienia lub zmiany klauzuli tajności28.

Kolejnym spornym elementem z punktu doktry-
nalno-prawnego są przypadki żądania przez proku-
ratorów udostępnienie materiałów zgromadzonych 
w ramach formy pracy operacyjnej (przykładowo roz-
pracowania operacyjnego29) w trakcie rozpatrywania 
wniosku o zastosowanie kontroli operacyjnej, w try-
bie art. 19 ustawy o Policji. 

Nie można zgodzić się z takim stanowiskiem orga-
nu prokuratury, gdyż na etapie rozpatrywania wnio-
sku o zastosowanie kontroli operacyjnej nie powin-
ny być udostępniane materiały operacyjne, o czym 
świadczy regulacja wynikająca z art. 20b ustawy 
o Policji, iż udzielenie informacji o szczegółowych 
formach i metodach, zasadach i organizacji czyn-
ności operacyjno-rozpoznawczych, a także o prowa-
dzonych czynnościach oraz o stosowanych środkach 
i metodach ich realizacji może nastąpić wyłącznie 
w przypadku, gdy istnieje uzasadnione podejrzenie 
popełnienia przestępstwa ściganego z oskarżenia 
publicznego w związku z wykonywaniem tych czyn-
ności. W takim przypadku udzielenie informacji na-
stępuje wyłącznie w trybie określonym w art. 9 usta-

 28 Tamże, s. 52.

 29 W myśl art. 2 pkt 4 poselskiego projekt ustawy o czynnoś-

ciach operacyjno-rozpoznawczych „rozpracowanie to zespół 

zaplanowanych i systematycznie realizowanych czynno-

ści operacyjno-rozpoznawczych wobec osoby fizycznej lub 

prawnej albo grupy osób w związku z przypuszczeniem lub 

stwierdzeniem przygotowywania, usiłowania lub dokonania 

określonego przestępstwa albo nieustalonego rodzaju dzia-

łalności przestępczej”.

wy o niektórych uprawnieniach pracowników urzędu 
obsługującego Ministra Spraw Wewnętrznych30. 

Wobec powyższej argumentacji uwzględnić rów-
nież należy treść § 1 i 2 zarządzenia Prokuratora Ge-
neralnego z dnia 22 grudnia 2004 r.31, które nie wska-
zują na to, żeby Prokuratura miała takie uprawnienia. 

W szczególności § 2 tego zarządzenia stanowi, że 
analiza i merytoryczna ocena wniosków o zastoso-
wanie kontroli operacyjnej powinna uwzględniać:

1. formalną podstawę stosowania czynności ope-
racyjno-rozpoznawczych, w związku z którymi 
złożono wnioski, materiały lub inne pisma,

2. dopuszczalność stosowanych środków tech-
nicznych,

3. zakres i sposób przeprowadzenia czynności,
4. czas, przez jaki czynności operacyjno-rozpo-

znawcze mają być lub były stosowane,
5. niezbędność planowanych lub wykonywanych 

czynności,
6. sposób dokumentowania czynności pod wzglę-

dem przydatności wykorzystania dla potrzeb 
postępowania karnego, z uwzględnieniem sto-
sowanych druków i ich zgodności z wzorami 
wynikającymi z przepisów wydanych na pod-
stawie ustaw wymienionych w § 1 ust. 1.

Procedura wyrażania zgody na udostępnienie ma-
teriałów operacyjnych nie dotyczy natomiast materia-
łów stanowiących wynik zastosowania określonych 
metod pracy operacyjnej oraz danych uzyskanych 
w ramach sprawy operacyjnej, w których ustawo-
dawca przewidział odrębny mechanizm udostępnia-
nia materiałów na potrzeby postępowania karnego. 
Dotyczy to w szczególności ofensywnych metod pracy 
operacyjnej w postaci kontroli operacyjnej, zakupu 

 30 Ustawa z dnia 21 czerwca 1996 r. o niektórych uprawnieniach 

pracowników urzędu obsługującego ministra właściwego do 

spraw wewnętrznych oraz funkcjonariuszy i pracowników 

urzędów nadzorowanych przez tego ministra (Dz.U. nr 106, 

poz. 491, z późn. zm.), tytuł ustawy został zmieniony.

 31 Zarządzenie Prokuratora Generalnego z dnia 22 grudnia 

2004 r. w sprawie sposobu realizacji kompetencji Prokuratora 

Generalnego i prokuratorów okręgowych w zakresie kontroli 

operacyjnej i innych czynności operacyjno-rozpoznawczych 

dokonywanych przez uprawnione organy (Dz.Urz. MS nr 8 

z 31 grudnia 2004 r., poz. 35 z późn. zm.).
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kontrolowanego i przesyłki niejawnie nadzorowanej. 
W wypadku tych materiałów niewskazane jest odtaj-
nienie części zawierającej wyniki zastosowania metod 
pracy operacyjnej – z uwagi na wysokie ryzyko, na-
wet nieumyślnego, naruszenia prawnie chronionych 
interesów obywateli albo jednostki organizacyjnej32. 

Mając na uwadze stosowane przez uprawnione 
do tego służby policyjne i specjalne metody pracy 
operacyjnej, poza „typowymi” często opisywanymi 
w literaturze, można wyróżnić także metody wy-
szczególnione w projekcie ustawy przygotowanym 
przez zespół powołany przez MSWiA33, gdzie zdefi-
niowano także takie metody pracy operacyjnej, jak: 
obserwacja operacyjna, środki techniczne, kontrwy-
wiad elektroniczny i radiologiczny, wywiad elek-
troniczny. Natomiast co do uprawnień, jakie posia-
dać powinni funkcjonariusze prowadzący czynności 
operacyjno-rozpoznawcze, zaproponowano, aby 
mieli oni prawo do niejawnego dostępu do wszel-
kich pomieszczeń (tajne przeszukanie), niejawne-
go instalowania i demontażu środków technicznych 
(niejawny podsłuch), pobierania próbek materiałów  
i substancji, posługiwania się dokumentami legali-
zacyjnymi. Te różnice w definiowaniu metod, form 
i środków prowadzenia czynności operacyjno-roz-
poznawczych wskazują na trudności nie tylko w na-

 32 M. Chrapkowski, Wykorzystanie materiałów…, dz. cyt., s. 57.

 33 Projekt ustawy o czynnościach operacyjno-rozpoznawczych, 

druk sejmowy nr 353, http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.ns

f/0/0EE2EFB34B2B8750C125741A003B1486/$file/353.pdf 

(dostęp 28 marca 2015).

zewnictwie, ale w zakreślaniu rodzajów (metod) 
czynności operacyjno-rozpoznawczych. Postęp nauk 
technicznych i coraz to nowsze możliwości uzyskiwa-
nia materiału operacyjnego niewątpliwie nie pozwo-
lą w aktach prawnych opisać wszystkich możliwych 
metod, form i środków prowadzenia czynności opera-

cyjnych. Niemniej jednak część z nich jest już znana, 
stosowna i nazwana. Pozwala to na ich szczegółowe 
opisanie, a na tej podstawie opracowanie ogólnych 
zasad prowadzenia pracy operacyjnej. Dotyczyć to 
powinno w szczególności tych czynności operacyj-
no-rozpoznawczych, w trakcie których pozyskiwane 
będą dowody dla postępowania przygotowawczego34.

Należy zgodzić z argumentacją Sądu Apelacyjne-
go w Rzeszowie35 i przyjąć, że zasady postępowania 
z materiałami niejawnymi w całości uregulowane są 
w drodze ustaw i aktów wykonawczych. Na tej pod-
stawie nie sposób uznać, aby prokurator w ramach 
sprawowanego nadzoru nad postępowaniem przygo-
towawczym był uprawniony do decydowania sprzecz-
nie ze znajdującymi się w przedmiotowych aktach 
prawnych uregulowaniami prawnymi. Zgodnie z treś-
cią art. 6 ust. 3 u.o.i.n. z dnia 5 sierpnia 2010 r.36 tylko 
osoba nadająca klauzulę tajności lub przełożony tej 
osoby mogą znieść tę klauzulę lub wyrazić na to zgo-
dę. Wobec powyższego prokurator może jedynie wy-

 34 J. Łyszczek, Granice legalnej prowokacji…, dz. cyt., s. 451–452.

 35 Postanowienie Sądu Apelacyjnego w Rzeszowie z dnia 17 lu-

tego 2009 r., II AKz 27/09.

 36 Ustawa z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji nie-

jawnych (Dz.U. nr 182, poz. 1228 z późn. zm.).

Niewskazane jest odtajnienie części zawierającej 
wyniki zastosowania metod pracy operacyjnej – 
z uwagi na wysokie ryzyko, nawet nieumyślnego, 
naruszenia prawnie chronionych interesów 
obywateli albo jednostki organizacyjnej. 
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stąpić z wnioskiem do wytwórcy klauzuli tajności o jej 
zniesienie. Nieodtajnienie materiałów z czynności 
operacyjno-rozpoznawczych w stadium postępowa-
nia przygotowawczego w żaden sposób nie pozbawia 
sądu orzekającego w sprawie możliwości zasygnalizo-
wania wytwórcy potrzeby zniesienia klauzuli tajności. 
De facto odtajnienie materiałów niejawnych na etapie 
postępowania przygotowawczego w sposób oczywisty 
ułatwiłoby przebieg procesu sądowego37. 

Dokonując ostatecznego podsumowania, nale-
ży podkreślić, że udzielenie informacji o efektach 
czynności operacyjno-rozpoznawczych sądowi lub 
prokuratorowi może spowodować wprowadzenie 
i przeprowadzenie innych dowodów w czasie wszczę-
tego postępowania przygotowawczego lub czynności 
ujawniających dowody38. 

Dotychczasowe rozważania dotyczą dostępu do 
materiałów zgromadzonych przez policję w wyniku 
stosowania metod szczególnych w pracy operacyjnej, 
takich jak: kontrola operacyjna, zakup kontrolowany, 
przyjęcie lub wręczenie korzyści majątkowej czy prze-
syłka niejawnie nadzorowana i innych określanych 
jako „ofensywne”, nieograniczanie dostępu do tych 
materiałów poprzez ich klauzulowanie może prowa-
dzić w późniejszym czasie do odpowiedzialności za 
ewentualne naruszenie praw uczestników postępo-
wania lub osób trzecich. Zatem biorąc pod uwagę po-
stępowanie z materiałami operacyjnymi uzyskanymi 
przez policję w czasie wykonywania czynności ope-
racyjno-rozpoznawczych (przed wszczęciem postępo-
wania przygotowawczego, a następnie rozpoczęciem 
postępowania przed sądem), można postawić tezę, że 
materiały zgromadzone przez policję podczas prowa-
dzenia pracy operacyjnej na tym etapie są generalnie 
niedostępne. Natomiast już w momencie końcowego 
zaznajomienia z materiałami postępowania dostęp do 
nich ma w trybie art. 321 § 1 k.p.k. podejrzany oraz 
jego obrońca; na etapie postępowania sądowego do-
stęp mają strony i uczestnicy postępowania (za wy-
jątkiem ograniczeń wynikających z regulacji zawartej 

 37 R. Teluk, Nieodtajnienie materiałów niejawnych jako przyczyna 

zwrotu sprawy do uzupełnienia, „Prokuratura i Prawo” 2011, 

nr 10, s. 119.

 38 Por. S. Waltoś, Proces karny zarys systemu, Warszawa 1995, 

s. 351.

w art. 184 § 1 k.p.k. oraz 156 § 5a k.p.k.). Zakres wy-
korzystania części materiałów w dużej mierze zależy 
od procedur zezwalających na dostęp do określonych 
tajemnic (państwowej, służbowej, zawodowej, funk-
cyjnej) czy innych zakazów dowodowych. Zatem wy-
raźnie należy odróżnić nie tylko w orzecznictwie, ale 
także w praktyce poszczególnych służb wykonujących 
czynności operacyjno-rozpoznawcze proces groma-
dzenia materiałów od ich wykorzystania (np. w try-
bie art. 19 ust. 15 ustawy o Policji w zw. z art. 393 § 1 
zd. pierwsze k.p.k.). Od treści informacji – w procesie 
gromadzenia lub wykorzystania materiałów niejaw-
nych – i spełnienia określonych procedur uzależniony 
będzie dostęp do nich osób i organów uprawnionych. 
Wydaje się, że ustawodawca de lege ferenda powinien 
uzależnić dostęp do takich materiałów, biorąc pod 
uwagę nie tylko interes procesowy, ale także opera-
cyjny. Stanowi to wielkie wyzwanie i powinno zo-
stać rozstrzygnięte nie tylko w orzecznictwie, a także 
w nowym projekcie ustawy o czynnościach operacyj-
no-rozpoznawczych39.

3. Konkluzja
Cecha niejawności kontroli operacyjnej czyni ją 

podatną na wszelkiego rodzaju nadużycia. Bezpie-
czeństwo publiczne, jako dobro co do zasady uspra-
wiedliwiające ograniczenie korzystania z wolności 
obywatelskich, wymaga więc zachowania proporcjo-
nalności ograniczenia w imię ochrony bezpieczeń-
stwa oraz sprawnego systemu kontroli zachowania 
tej proporcjonalności w praktyce. W przeciwnym 
razie środki ochrony bezpieczeństwa publicznego, 
w postaci legalnie dopuszczalnej działalności opera-
cyjnej, same w sobie stwarzają zagrożenie dla tych 
wolności. Stanie się tak wtedy, gdy wprowadzane 
ograniczenia będą arbitralne, nieproporcjonalne do 
ewentualnych zagrożeń oraz gdy będą one wyłączone 
(czy to prawnie, czy faktycznie) spod kontroli spra-
wowanej przez instytucje demokratyczne40.

 39 J. Kudła, Wybrana problematyka czynności operacyjnych 

na tle uwag de lege ferenda projektu ustawy o czynnościach 

operacyjno‑rozpoznawczych, http://www.zielona-gora.po.gov.

pl/index.php?id=26 (dostęp 7 marca 2015).

 40 Analiza [Biura Bezpieczeństwa Narodowego] w sprawie 

propozycji zmian przepisów prawnych dotyczących kontroli 
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W pełni należy zgodzić się z uwagami sygnalizu-
jącymi niewielką znajomość zasad pracy operacyjnej 
wśród sędziów i prokuratorów, a nawet „branżowej” 
terminologii, którą posługują się funkcjonariusze 
służb policyjnych. Wynika to zapewne z braku od-
powiedniego szkolenia i faktu, iż podstawowe akty 
prawne dotyczące tych zagadnień mają charakter nie-

jawny i wewnętrzny, skierowany wyłącznie na użytek 
policji i innych służb tego rodzaju. Niezbędne wydaje 
się więc wprowadzenie zagadnień pracy operacyjnej 
do szkoleń pracowników wymiaru sprawiedliwości. 
Pozwoli to sędziom i prokuratorom nie tylko na odpo-
wiednią weryfikację wyników działań operacyjnych, 
ale także da im obraz możliwości techniki operacyjnej 
używanej przez jednostki policji i inne służby na po-
trzeby prowadzonych postępowań. Z drugiej strony 
należy mieć na uwadze, iż znajomość zasad rządzą-
cych postępowaniem karnym, a zwłaszcza jego fazą 
sądową jest wśród funkcjonariuszy pionu kryminal-
nego Policji niedostateczna. Często mylą oni wiedzę 
operacyjną z dowodami funkcjonującymi w trakcie 
procesu karnego. Stosowanie zasad rzetelnego pro-

operacyjnej i procesowej pod względem konieczności zapew‑

nienia konstytucyjnie chronionych praw podmiotowych, War-

szawa 2010, s. 8.

cesu (bezstronność sądu, domniemanie niewinno-
ści, zasady in dubio pro reo czy ciężaru dowodu itp.) 
utożsamiają błędnie z nadmierną łaskawością wobec 
przestępców i marnowaniem trudów ich pracy. W ra-
mach prowadzonego szkolenia winni mieć możliwość 
uczestniczenia jako publiczność – w prowadzonej 
przez siebie sprawie, także w wybranym procesie. 

Mając możliwość obserwacji procesowej „obróbki 
materiału dowodowego”, mogliby pozyskać wiedzę, 
która umożliwiłaby wyciągnięcie na przyszłość wnio-
sków korzystnych dla ich pracy, a jednocześnie po-
znaliby specyfikę działalności niezawisłego organu, 
jakim jest sąd41.

Wydaje się, że celowe i dobrze służące procesowi 
byłoby takie usystematyzowanie przepisów, by normy 
dotyczące wprowadzenia do procesu karnego mate-
riałów uzyskanych w ramach działań operacyjno-roz-
poznawczych regulowały wyłącznie przepisy prawa 
procesowego zawarte w kodeksie postępowania kar-
nego, natomiast unormowania dotyczące działania 
operacyjno-rozpoznawczego – ustawy policyjne42. 

 41 M. Świergosz, Aspekty pracy operacyjnej Policji z punktu wi‑

dzenia sędziego – wybrane zagadnienia, „Prokurator” 2006, 

nr 4 (28), s. 36.

 42 K. Szczechowicz, Podsłuch telefoniczny…, dz. cyt., s. 107.

Bezpieczeństwo publiczne, jako dobro 
co do zasady usprawiedliwiające ograniczenie 
korzystania z wolności obywatelskich, 
wymaga zachowania proporcjonalności 
ograniczenia w imię ochrony bezpieczeństwa 
oraz sprawnego systemu kontroli zachowania 
tej proporcjonalności w praktyce.
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Mateusz Kaczocha

Kilka uwag prawno-legislacyjnych 
na temat fakultatywnych kar 
pieniężnych uregulowanych w ustawie 
o świadczeniach opieki zdrowotnej 
finansowanych ze środków publicznych

1. Pojęcie i charakter 
kar pieniężnych 

Instytucja kary pieniężnej nie 
została jak dotąd zdefiniowana 
w polskim systemie prawnym, 
pomimo że występuje w kilku-
dziesięciu ustawach, przynależą-
cych do różnych dziedzin prawa. 
W związku z tym pojęcie „kara 
pieniężna” zostało wyjaśnione 
w języku prawniczym. I tak przyj-
muje się, że kary pieniężne stano-

wią pewien rodzaj represji, będą-
cej reakcją organów nadzoru na 
nieprzestrzeganie obowiązków 
administracyjnoprawnych przez 
podmioty nadzorowane1. W tro-
chę innym ujęciu kara pieniężna 
jest to sankcja, której istota wy-

 1 T. Kocowski, Reglamentacja działal‑

ności gospodarczej w polskim admi‑

nistracyjnym prawie gospodarczym, 

Wrocław 2007, s. 367.

A Few Legal and Legislative Comments 
on the Optional Financial Penalties 
Regulated in the Health Care Services 
Financed from Public Funds Act

The subject of this publication is an analysis of the optional financial penalties 
regulated in the Health Care Services Financed from Public Funds Act. This paper 
starts with a general characteristics of the institution of financial penalty and 
elucidation of its nature. Next, it analyzes financial penalties regulated in the Act 
by reference to their structure and editing rules, administrative liability rules and 
the scope of Health Minister’s discretion in imposing them. At the end, the article 
scrutinizes the limitation rules governing financial penalties regulated in the Act.
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raża się w obowiązku uiszczenia określonej w akcie 
stosowania prawa kwoty przez podmiot, który nie 
wykonał ciążącego na nim obowiązku administracyj-
nego lub wykonał go nienależycie2. Z kolei w orzecz-
nictwie sądów administracyjnych podnosi się, że kara 
pieniężna jako instrument władztwa administracyj-
nego nie jest konsekwencją dopuszczenia się czynu 
zabronionego, lecz skutkiem zaistnienia stanu nie-
zgodnego z prawem, co sprawia, że ocena stosunku 
sprawy do czynu nie mieści się w reżimie tej odpo-
wiedzialności3.

W doktrynie większe rozbieżności występują w za-
kresie ustalenia charakteru kar pieniężnych, co jest 
implikacją braku ogólnych regulacji dotyczących sto-
sowania tej instytucji, a także następstwem wielości 
i różnorodności kar pieniężnych w polskim porządku 
prawnym. W literaturze przedmiotu wskazuje się, że 
kary pieniężne należy zaliczyć do odpowiedzialności 
karnej jako trzeci (obok odpowiedzialności za prze-
stępstwa i odpowiedzialności za wykroczenia) rodzaj 
tej odpowiedzialności4. W innym ujęciu kara pienięż-
na jest jednym z typów sankcji administracyjnej5, do 
której zasadniczo nie stosuje się zasad prawa karnego 
ani postępowania karnego. Niekiedy też karę pienięż-
ną kwalifikuje się jako sankcję prawno-finansową, co 
uzasadnia się w szczególności (np. w prawie ochrony 
środowiska) odmiennym sposobem ustalania wyso-
kości tych kar6.

 2 B. Wierzbowski, Problem kar administracyjnych w demokra‑

tycznym państwie prawnym (w:) P. Kardas, T. Sroka, W. Wróbel 

(red.), Państwo prawa i prawo karne, Księga jubileuszowa 

profesora Andrzeja Zolla, t. 1, WKP/Lex 2012.

 3 Np. wyrok WSA w Olsztynie z dnia 24 czerwca 2014 r., II SA/

OI 419/14, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/BC11C10921 

(dostęp 8 kwietnia 2015).

 4 W. Radecki, Odpowiedzialność prawna w ochronie środowiska, 

Warszawa 2002, s. 79.

 5 Tak np. M. Stahl, Sankcje administracyjne w orzecznictwie 

Trybunału Konstytucyjnego (w:) I. Skrzydło-Niżnik (red.), 

Instytucje współczesnego prawa administracyjnego, Księga 

jubileuszowa profesora zw. dra hab. Józefa Filipka, Kraków 

2001, s. 652 czy T. Kocowski, Reglamentacja działalności…, 

dz. cyt., s. 366.

 6 Zob. M. Mazurkiewicz, Opłaty i kary pieniężne w systemie 

ochrony środowiska w Polsce (struktura prawna i funkcje), 

Wrocław 1986, s. 108 i n.

Wreszcie można wskazać na umiarkowany pogląd, 
zgodnie z którym kara pieniężna jest administracyj-
ną sankcją penalną7. Stanowisko to najlepiej oddaje 
istotę kar pieniężnych. Z jednej strony bezsporne jest, 
że kara pieniężna stanowi administracyjną sankcję. 
Przemawia za tym przede wszystkim to, iż kara pie-
niężna jest wymierzana za stany przeszłe – w drodze 
decyzji administracyjnej, względnie postanowienia, 
przez organy administracji publicznej (monokratycz-
ne lub kolegialne) w związku z zaistnieniem deliktu 
administracyjnego8. 

Nie bez znaczenia jest również to, że odpowie-
dzialność administracyjną zagrożoną karami pie-
niężnymi mogą ponosić zarówno osoby fizyczne czy 
osoby prawne, jak i jednostki organizacyjne niepo-
siadające osobowości prawnej, a nawet organy ad-
ministracji publicznej, podczas gdy odpowiedzialność 
karną ponoszą osoby fizyczne.

Z drugiej strony instytucja kary pieniężnej wykazu-
je pewne podobieństwa do kary grzywny w rozumie-
niu prawa karnego. Jedną z jej podstawowych funk-
cji, obok funkcji prewencyjnej, jest bowiem funkcja 
represyjna, to znaczy, że kara pieniężna ma stanowić 
dolegliwość dla podmiotu, wobec którego jest stoso-
wana9. Warto też podkreślić, że kary pieniężne prze-
wyższają niejednokrotnie wysokość grzywien orze-
kanych przez sądy za przestępstwa, a mogą także 
wywierać znaczący wpływ na dobre imię ukaranego 
poprzez publikowanie – również na stronach inter-
netowych urzędów administracji je nakładających – 
informacji o karach nałożonych przez poszczególne 
organy10. Wreszcie zauważyć trzeba, że niektóre ele-
menty kar pieniężnych – takie choćby jak widełkowy 
sposób określenia wysokości kar pieniężnych, szeroki 

 7 M. Król-Bogomilska, Z problematyki zbiegu odpowiedzialności 

karnej i administracyjnej – w świetle orzecznictwa Trybunału 

Konstytucyjnego, „Studia Iuridica” 2012, t. 55, s. 58.

 8 M. Kaczocha, Z problematyki administracyjnych kar pienięż‑

nych bezwzględnie oznaczonych, „Przegląd Legislacyjny” 2014, 

nr 2 (88), s. 58. 

 9 P. Przybysz, Funkcje sankcji administracyjnych (w:) M. Stahl, 

R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Sankcje administracyjne. Blaski 

i cienie, Warszawa 2011, s. 170.

 10 R. Stankiewicz, Administracyjne kary pieniężne w prawie 

energetycznym (wybrane zagadnienia), „Studia Iuridica” 

2012, t. 55, s 44.
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luz decyzyjny co do ich wymierzenia czy też możli-
wość odstąpienia od wymierzenia kary pieniężnej – 
zbliżają je do sankcji karnych.

2. Charakterystyka kar pieniężnych 
uregulowanych w ustawie 
o świadczeniach opieki zdrowotnej 
finansowanych ze środków publicznych

Przykładem administracyjnych sankcji penalnych 
są kary pieniężne uregulowane w ustawie z dnia 
27 sierpnia 2004 r. o świadczeniach opieki zdrowot-
nej finansowanych ze środków publicznych11 (dalej: 
ustawa o świadczeniach). Kompetencję do wymierza-

nia tych kar, w drodze decyzji administracyjnej, ma 
bowiem minister właściwy do spraw zdrowia, a nie 
niezawisły sąd. Realizuje ją w ramach postępowania 
jurysdykcyjnego unormowanego w ustawie z dnia 14 
czerwca 1960 r. – Kodeks postępowania administra-
cyjnego12 (dalej: k.p.a.), zaś same kary pieniężne pod-
legają egzekucji w trybie przepisów o postępowaniu 

 11 Tekst jedn. Dz.U. z 2008 r. nr 164, poz. 1027, z późn. zm.

 12 Tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 267, z późn. zm.

egzekucyjnym w administracji13. Kontrola stosowania 
tych kar – pod kątem zgodności z prawem – nale-
ży do sądów administracyjnych. Kontrola ta polega 
na zbadaniu, czy organ nie przekroczył prawnie za-
kreślonych granic uznania i nie dopuścił się ekscesu 
administracyjnego przez uruchomienie zbyt surowej 
sankcji, czy poprawnie zrekonstruował treść normy 
prawnej zawierającej sankcję (dokonał indywiduali-
zacji przesłanek tworzących hipotezę normy prawnej) 
i czy nie naruszył obowiązującej procedury14.

Niemniej jednak – obok typowych cech prawa 
administracyjnego – w konstrukcji tych kar moż-
na dostrzec pewne elementy charakterystyczne dla 

prawa penalnego, takie jak choćby: szeroki zakres 
luzu decyzyjnego co do wymierzenia kary pienięż-
nej, względnie oznaczona wysokość kar pieniężnych 
czy też występowanie zwrotów subiektywizujących 

 13 Zob. art. 181 ust. 1 i art. 183 ustawy o świadczeniach.

 14 A. Skoczylas, Sankcje administracyjne jako środek nadzoru nad 

rynkiem kapitałowym (w:) M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki 

(red.), Sankcje administracyjne…, dz. cyt., s. 634; Z. Kmie-

ciak, Ogólne zasady prawa i postępowania administracyjnego, 

Warszawa 2000, s. 127 i 128.

W konstrukcji prawnej kar pieniężnych 
uregulowanych w ustawie o świadczeniach 
opieki zdrowotnej można dostrzec pewne 
elementy charakterystyczne dla prawa penalnego, 
takie jak choćby: szeroki zakres luzu decyzyjnego 
co do wymierzenia kary pieniężnej, względnie 
oznaczona wysokość czy też występowanie 
zwrotów subiektywizujących 
odpowiedzialność administracyjną.
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odpowiedzialność administracyjną – o czym będzie 
mowa poniżej.

Przesłanki wymierzenia kar pieniężnych i podmio-
ty podlegające ukaraniu określone zostały w art. 167 
i art. 170–171 ustawy o świadczeniach. Zgodnie 
z tymi regulacjami minister właściwy do spraw zdro-
wia może nałożyć karę pieniężną na:

1. Prezesa Narodowego Funduszu Zdrowia (dalej: 
NFZ) lub zastępcę Prezesa NFZ albo dyrektora 
oddziału wojewódzkiego NFZ, odpowiedzial-
nego za naruszenie prawa, statutu NFZ lub 
interesów świadczeniobiorców, a także za nie-
udzielanie wyjaśnień i informacji;

2. aptekę, w przypadku naruszenia przez nią pra-
wa lub interesów świadczeniobiorców, a także 
w razie odmowy udzielenia wyjaśnień i infor-
macji o sposobie usunięcia nieprawidłowości;

3. świadczeniodawcę lub podmiot, któremu NFZ 
powierzył wykonywanie niektórych czynności, 
w razie nieusunięcia przez niego stwierdzo-
nych nieprawidłowości;

4. aptekę, w razie nieusunięcia przez nią w wy-
znaczonym terminie stwierdzonych nieprawid-
łowości;

5. świadczeniodawcę lub podmiot, któremu NFZ 
powierzył wykonywanie niektórych czynności, 
w przypadku stwierdzenia na podstawie uzy-
skanych informacji, wyjaśnień lub dokumen-
tów15 rażącego naruszenia prawa lub rażącego 
naruszenia interesów świadczeniobiorców;

6. aptekę, w razie stwierdzenia na podstawie 
uzyskanych informacji, wyjaśnień lub doku-

 15 Określonych w art. 165 ust. 1 pkt 1–4 ustawy o świadczeniach.

mentów rażącego naruszenia przez nią prawa 
lub rażącego naruszenia interesu świadczenio-
biorców. 

Patrząc na wymienione przesłanki nałożenia kar, 
warto zwrócić uwagę, że ustawodawca używa w nich 
zwrotów niedookreślonych (np. „naruszenie intere-
sów świadczeniobiorców”, „rażące naruszenie pra-

wa”) czy wręcz blankietowych („w przypadku naru-
szenia prawa”). W tym miejscu należy wskazać, że 
używanie takich zwrotów w przepisach ustanawiają-
cych kary pieniężne budzi pewne wątpliwości, gdyż 
przesłanki nałożenia kary pieniężnej powinny być 
określone w ustawie w sposób wyraźny i precyzyjny, 
tak aby sfera możliwych wątpliwości znaczeniowych 
przepisu sankcyjnego była jak najbardziej zminimali-
zowana. Jak trafnie zauważył Trybunał Konstytucyjny 
w wyroku z dnia 9 października 2012 r., P 27/1116, 
z gwarantowanej przez art. 42 ust. 1 konstytucji 
(w związku z art. 2 konstytucji) zasady określono-
ści przepisów represyjnych (karnych – w rozumie-
niu konstytucji) wynika m.in. powinność określenia 
w ustawie materialnych elementów czynu zabronio-
nego w sposób kompletny, precyzyjny i jednoznaczny 
(zasada wyłączności ustawy w sferze prawa represyj-
nego). Warto tutaj podnieść, że TK rozumie przepisy 
represyjne szerzej niż tylko przepisy karne sensu stric‑
te, gdyż do tych przepisów zalicza też m.in. delikty 
dyscyplinarne i administracyjne.

Występowanie w strukturze powyższych delik-
tów administracyjnych zwrotów niedookreślonych 
oraz blankietowych nie oznacza jednak dowolności 
w ich interpretowaniu. Co prawda, minister właści-

 16 Dz.U. z 2012 r. poz. 1124, OTK-A 2012/9/104.

Występowanie w strukturze deliktów 
administracyjnych zwrotów niedookreślonych 
oraz blankietowych nie pozwala 
na dowolność w ich interpretowaniu.
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wy do spraw zdrowia w procesie wykładni pojęcia 
nieostrego będzie się posługiwał zasadniczo subiek-
tywną argumentacją aksjologiczną, niemniej powi-
nien również uwzględniać takie czynniki, jak np. 
zasady ogólnosystemowe, normy etyczne, zasady 
sprawiedliwości, prawidłowości ekonomiczne czy 
normy zwyczajowe17. Innymi słowy – musi kierować 
się pewnymi zasadami postępowania o uzasadnieniu 

aksjologicznym, nieokreślonymi wyraźnie w przepi-
sach prawa lub kierować się ocenami indywidualny-
mi konkretnej sytuacji18. 

Z kolei odnośnie do sposobu rozumienia poję-
cia „rażące naruszenie prawa” trafnie Wojewódzki 
Sąd Administracyjny w Lublinie w wyroku z dnia 17 
czerwca 2014 r., I SAB/Lu 3/1419, wskazał, że „rażące 
naruszenie prawa jest postacią kwalifikowaną naru-
szenia prawa i jako takie powinno być interpretowa-
ne ściśle. (…) Zgodnie ze słownikowym znaczeniem 
tego sformułowania, za działanie »rażące« należało-
by uznać działanie bezspornie ponad miarę, niewąt-
pliwe, wyraźne oraz oczywiste. Nie każde więc na-
ruszenie prawa wskutek prowadzenia postępowania 
w sposób przewlekły będzie naruszeniem rażącym. 
Ocena, czy mamy do czynienia z naruszeniem rażą-
cym, powinna być przy tym dokonywana w powią-

 17 M. Szydło, Charakter i struktura prawna administracyjnych 

kar pieniężnych, „Studia Prawnicze” 2003, nr 4, s. 136 i 137.

 18 M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i proce‑

dura ich wymierzania, Warszawa 2008, s. 245.

 19 http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/A56FEB8CDB (dostęp 

8 kwietnia 2015).

zaniu z okolicznościami danej sprawy, rozpatrywanej 
indywidualnie, wyznaczonej przez wiele elementów 
zmiennych”.

W przypadku przepisów zawierających zwroty 
blankietowe należy mieć na względzie, że nie roz-
strzygają one samodzielnie pewnych kwestii, lecz wy-
dawane rozstrzygnięcia uzależniają od norm usta-
nowionych w innych przepisach20. W związku z tym 

minister właściwy do spraw zdrowia, wydając decyzję 
o wymierzeniu kary pieniężnej, nie może się oprzeć 
jedynie na przepisie blankietowym, gdyż przepis ten 
wymaga współzastosowania z innym przepisem usta-
wy o świadczeniach lub aktu wykonawczego do niej, 
który został naruszony przez aptekę albo organ NFZ. 

W obydwu przypadkach niezbędne jest również 
wskazanie w uzasadnieniu decyzji administracyjnej 
sposobu interpretacji niedookreślonego pojęcia lub 
zwrotu blankietowego, tak aby strona mogła się za-
poznać z przesłankami wymierzenia kary pieniężnej.

Ze względu na to, że w powyższych regulacjach 
ustawodawca posłużył się zwrotem „minister właści-
wy do spraw zdrowia może nałożyć”, nie ulega wąt-
pliwości, że kary pieniężne są sankcjami o charakte-
rze fakultatywnym. W konsekwencji oznacza to, że 
w razie popełnienia deliktu administracyjnego przez 
świadczeniodawcę lub inny podmiot minister właś-
ciwy do spraw zdrowia decyduje w ramach uznania 
administracyjnego o nałożeniu na niego (bądź też 

 20 Wyrok WSA we Wrocławiu z dnia. 22 października 2014, 

II SA/Wr 608/14,http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/ 

3C772898C8 (dostęp 8 kwietnia 2015).

Ze względu na to, że ustawodawca 
posłużył się zwrotem „minister właściwy 
do spraw zdrowia może nałożyć”, nie ulega 
wątpliwości, że kary pieniężne są sankcjami 
o charakterze fakultatywnym.
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nie) kary pieniężnej. Uznanie administracyjne cha-
rakteryzuje się bowiem tym, że organ nie jest zwią-
zany ścisłymi kryteriami prawnymi, a więc ma pew-
ną swobodę w kształtowaniu treści rozstrzygnięcia21.

Należy przy tym wskazać, że w doktrynie prawa 
administracyjnego kary pieniężne o charakterze fakul-
tatywnym nie są jednolicie oceniane. Z jednej strony 
podkreśla się, że ze względów celowościowych za-
pewniają odpowiednią indywidualizację rozstrzygnięć 
organu administracji publicznej22, a co za tym idzie, 
organ na podstawie kompetencji ustawowej ma moż-
liwość wyboru właściwego w jego ocenie rozstrzyg-
nięcia w danej sprawie. Z drugiej zaś strony wskazuje 
się (na przykładzie kar pieniężnych z zakresu rynku 
finansowego), że w konstrukcji tego typu kar organy 
władzy wykonawczej zostały wyposażone w atrybuty 
należne organom wymiaru sprawiedliwości, a nadto 
korzystać mogą z uznania administracyjnego, kon-
kretyzować casu ad casum znaczenie pojęć ustawowo 
niedookreślonych, ustalać wysokość kary w sytuacji 
braku choćby najogólniejszych ustawowych dyrektyw 
wymiaru tej kary23. Ponadto rodzi się pytanie, jakie 
względy należy brać pod uwagę, dokonując wybory 
między dwiema możliwościami: karać czy nie karać24.

Uwzględniając powyższe, można zaaprobować 
instytucję fakultatywnych kar pieniężnych, ale pod 
warunkiem, że w ich konstrukcji prawodawca nie 
będzie posługiwał się pojęciami niedookreślonymi 
czy też blankietowymi, a także zostanie utworzony 
katalog dyrektyw, które organ administracji publicz-
nej uwzględni przy ustalaniu ich wysokości. W prze-
ciwnym razie zakres dyskrecjonalnej kompetencji do 
wymierzenia kar pieniężnych będzie bardzo duży, co 
koliduje w szczególności z zasadą pewności prawa 
(czy szerzej – z zasadą demokratycznego państwa 
prawnego), a ponadto zbliża proces wymierzania 

 21 Zob. uzasadnienie do wyroku WSA w Gliwicach z dnia 

21 stycznia 2014 r., IV SA/GL 262/13, http://orzeczenia.

nsa.gov.pl/doc/C0FF11815A (dostęp 8 kwietnia 2015).

 22 A. Skoczylas, Sankcje administracyjne…, dz. cyt., s. 634.

 23 Por. B. Wierzbowski, Problem kar administracyjnych…, dz. 

cyt.

 24 M. Król-Bogomilska, Kary pieniężne w polskim prawie an‑

tymonopolowym na tle europejskiego prawa wspólnotowego, 

„Państwo i Prawo” 1998, nr 7, s. 45.

tych kar do sprawowania wymiaru sprawiedliwości. 
To zaś wywołuje wątpliwości w kontekście zasady 
podziału władzy.

Ustawodawca nie określił zasad korzystania z dys-
krecjonalnej kompetencji do nakładania kar pienięż-
nych uregulowanych w ustawie o świadczeniach, co 
jest zresztą typowe dla fakultatywnych kar pienięż-
nych występujących w polskim systemie prawnym. 
W związku z tym kluczowe znaczenie ma tutaj za-
sada uwzględniania interesu społecznego i słuszne-
go interesu obywateli25. Znajduje ona zastosowanie 
przede wszystkim do decyzji podejmowanych w ra-
mach uznania administracyjnego, gdyż w procesie 
podejmowania decyzji związanych brak jest możli-
wości kształtowania przez organ administracji pub-
licznej treści rozstrzygnięcia, którego brzmienie jest 
determinowane bezwzględnie wiążącą normą prawa 
materialnego26. Przy korzystaniu z instytucji uznania 
administracyjnego nie bez znaczenia jest również za-
sada równości wobec prawa, zgodnie z którą wszyscy 
są równi wobec prawa i mają prawo do równego trak-
towania przez władze publiczne. W kontekście pro-
cedury wymierzania kar pieniężnych nakazuje ona 
równo traktować sprawców deliktów administracyj-
nych charakteryzujących się daną cechą istotną (re-
lewantną) w równym stopniu.

Minister właściwy do spraw zdrowia ma zatem 
możliwość wyboru odpowiedniego rozstrzygnięcia 
(tj. wymierzenia kary pieniężnej albo nienakładania 
jej) z uwzględnieniem m.in. interesu społecznego 
i słusznego interesu obywateli oraz zasady równości 
wobec prawa, a ponadto, zgodnie z zasadą przeko-
nywania, powinien wskazać i wyjaśnić, w uzasadnie-
niu faktycznym i prawnym decyzji administracyjnej, 
przesłanki, jakimi się kierował, podejmując decyzję 
o wymierzeniu kary pieniężnej (albo o odstąpieniu 
od jej wymierzenia).

Kary pieniężne uregulowane w ustawie o świad-
czeniach są sankcjami względnie oznaczonymi, czyli 

 25 Zgodnie z tą zasadą organ administracji publicznej załatwia 

sprawę z uwzględnieniem interesu społecznego oraz słusz-

nego interesu obywateli (por. art. 7 k.p.a.).

 26 T. Woś (red.), A. Krawiec, H. Knysiak-Molczyk, T. Kiełkow-

ski, M. Kamiński, Postępowanie administracyjne, Lexis Nexis 

2013, s. 117.
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takimi, które określają rodzaj kary i granice jej wy-
miaru27. Ustawodawca określił bowiem wysokość 
tych kar przez wyznaczenie ich górnego progu. Jak-
kolwiek takie rozwiązanie legislacyjne pozwala orga-
nowi stosującemu prawo dostosować wymiar kary do 
okoliczności naruszenia prawa, wywołuje ono jednak 
pewne wątpliwości z punktu widzenia wspomnianej 
już zasady określoności przepisów prawa. Wyznacze-
nie bowiem tylko górnej granicy wysokości kary pie-
niężnej powoduje, że organ dysponuje dużym luzem 
decyzyjnym co do ustalenia wysokości kary pienięż-
nej za mniejszej wagi naruszenia przepisów (wszak 
nie ma wyznaczonej dolnej granicy wysokości kary), 
a podmiot ukarany ma utrudnioną ocenę, czy wy-
sokość kary jest współmierna do wagi naruszenia. 
To wszystko powoduje, że lepszym rozwiązaniem 
jest określanie wysokości kar pieniężnych względnie 
oznaczonych w sposób widełkowy, czyli od… do…, 
pomimo że jest on kojarzony z przepisami karnymi.

Tam gdzie ustawodawca posługuje się karami 
względnie oznaczonymi, pojawia się pytanie o kry-
teria, jakimi powinien kierować się organ uprawnio-
ny do ich stosowania28. Ze względu na brak ogólnej 
regulacji dotyczącej stosowania i wymierzania kar 
pieniężnych ustawodawca zazwyczaj katalogi z dy-
rektywami kar pieniężnych względnie oznaczonych 
zamieszcza w szczegółowych przepisach prawa ad-
ministracyjnego materialnego. Na gruncie ustawy 
o świadczeniach zamknięty katalog z dyrektywami 
został zamieszczony w art. 183 ust. 2, zgodnie z któ-
rym przy ustalaniu wysokości kary pieniężnej nakła-
danej na podstawie przepisów ustawy minister właś-
ciwy do spraw zdrowia jest obowiązany uwzględniać 
rodzaj i wagę stwierdzonych nieprawidłowości. Ro-
dzaj stwierdzonych nieprawidłowości to innymi słowy 
typ (typy) deliktu(-ów), o których mowa w art. 167 
i 170–171 ustawy o świadczeniach. Z kolei w poję-
ciu „waga stwierdzonych nieprawidłowości” mieszczą 
się rozmaite czynniki, takie jak: rozmiar naruszenia 
prawa, czas jego trwania czy rozmiar szkody powsta-
łej na skutek zaistnienia deliktu administracyjnego. 

 27 J. Nowacki (w:) J. Nowacki, Z. Tobor, Wstęp do prawoznaw‑

stwa, Katowice 1997, s. 30.

 28 D. Szumiło-Kulczycka, Prawo administracyjno‑karne, Kraków 

2004, s. 146.

3. Zasada odpowiedzialności 
administracyjnej zagrożonej karami 
pieniężnymi, o których mowa 
w ustawie o świadczeniach

Tytułem wstępu należy wskazać, że dosyć po-
wszechnie przyjmuje się, iż odpowiedzialność admi-
nistracyjna zagrożona karami pieniężnymi ma cha-
rakter obiektywny. Oznacza to, że przy nakładaniu 
tych kar z reguły nie bierze się pod uwagę winy, lecz 
skutek lub fakt naruszenia warunku, np. zezwole-
nia administracyjnego albo niepodjęcia nakazanego 
działania29.

To zresztą istotnie różni odpowiedzialność admini-
stracyjną od karnej. W prawie karnym odpowiedzial-
ność jest oparta na zasadzie winy, także gdy chodzi 
o grzywny. Natomiast w przypadku deliktu admini-
stracyjnego, za popełnienie którego wymierzane są 
kary pieniężne, odpowiedzialność ta może być oparta 
na zasadzie winy, ale częściej jest odpowiedzialnością 
obiektywną, niezależną od stopnia zawinienia, od-
mienną więc od odpowiedzialności karnej30. 

Co jeszcze istotne, odpowiedzialność administra-
cyjna nie ma jednolitego charakteru – może być typu 
absolute albo typu strict liability (nie jest odpowie-
dzialnością absolutną)31. Za tym drugim typem odpo-
wiedzialności opowiada się Trybunał Konstytucyjny, 
który w uzasadnieniu do wyroku z dnia 22 wrześ-
nia 2009 r., SK 3/0832, stwierdził, że odpowiedzial-
ność administracyjna nie ma charakteru absolutnego 
i podmiot naruszający przepisy prawa może uwolnić 
się od odpowiedzialności poprzez wykazanie, iż uczy-
nił wszystko, czego można było od niego rozsądnie 
wymagać, by do naruszenia przepisów nie dopuścić33.

 29 J. Lang, Postępowanie karne, porządkowe i dyscyplinarne 

w administracji (w:) E. Bojanowski, Z. Cieślak, J. Lang, Po‑

stępowanie administracyjne i postępowanie przed sądami 

administracyjnymi, Warszawa 2008, s.178.

 30 M. Rogalski, Odpowiedzialność karna a odpowiedzialność 

administracyjna, „Ius Novum” 2014, nr specjalny, s. 67.

 31 Szerzej D. Szumiło-Kulczycka, Prawo administracyjno‑kar‑

ne…., dz. cyt., s. 178.

 32 OTK-A 2009/8/125.

 33 Zob. też wyrok TK z dnia 4 lipca 2002 r., P 21/01, http://otk.

trybunal.gov.pl/orzeczenia/doc/qfullhit.htw?CiWebHitsFile=/

otk/teksty/otk/2002/p_12_01.doc&CiRestriction=@
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Przechodząc na grunt kar pieniężnych uregulo-
wanych w ustawie o świadczeniach, należy stwier-
dzić, że odpowiedzialność administracyjna zagrożona 
tymi karami jest typu strict liability, co wynika nie 
tylko z powołanego orzecznictwa TK, lecz także z sa-
mej konstrukcji tych kar. Są one bowiem nakładane 
w ramach uznania administracyjnego, co w praktyce 
oznacza, że w pewnych przypadkach minister właś-
ciwy do spraw zdrowia może uznać za niecelowe ich 
nakładanie na określony podmiot. W szczególności 
kar nie powinno się nakładać w przypadku, gdy pod-
miot, któremu zarzuca się popełnienie deliktu ad-
ministracyjnego, wykaże, że uczynił wszystko, cze-
go można było od niego rozsądnie wymagać, by do 
naruszenia przepisów nie dopuścić, i nie miał przy 
tym wpływu na powstałe naruszenia prawa (spowo-
dowane np. działaniem siły wyższej).

Co więcej, w konstrukcji kar pieniężnych unor-
mowanych w ustawie o świadczeniach występują 
elementy subiektywizujące odpowiedzialność admi-
nistracyjną, co różni je istotnie od innych kar pie-
niężnych występujących w ustawach z zakresu prawa 
administracyjnego materialnego34. Przykładem takiej 
subiektywizacji i zarazem indywidualizacji odpowie-
dzialności może być użyte w strukturze kary pienięż-
nej, o której mowa w art. 167 ust. 1 ustawy o świad-
czeniach, sformułowanie: „odpowiedzialnego za te 
naruszenia lub nieudzielanie wyjaśnień i informacji”. 
Jak zauważył Naczelny Sąd Administracyjny w wyro-
ku z dnia 13 października 2006 r., II GSK 152/0635, 
dla zastosowania normy zawartej w art. 167 ustawy 
o świadczeniach wymagane jest nie tylko wykazanie 
naruszenia prawa, statutu lub interesów świadcze-
niobiorców, jak również odmowy udzielenia wyjaś-

Contents%20”4%20lipca%202002”%20&CiHiliteType=Full 

(dostęp 8 kwietnia 2015).

 34 W literaturze prawa administracyjnego podkreśla się, że 

przypadki subiektywizacji odpowiedzialności administra-

cyjnej, polegającej na odwołaniu się przez ustawodawcę do 

zjawisk psychicznych (jak świadomość, wola czy zamiar), 

które muszą towarzyszyć zewnętrznemu zachowaniu się 

adresata obowiązku i które wyrażają jego stosunek psychicz-

ny do własnego czynu (umyślność, nieumyślność), należą 

do rzadkości, zob. E. Kruk, Sankcja administracyjna, Lublin 

2013, s. 126.

 35 Lex nr 269437.

nień i informacji. Niezbędne jest także przypisanie 
danej osobie (Prezesowi NFZ, jego zastępcy lub dy-
rektorowi oddziału wojewódzkiego NFZ) odpowie-
dzialności za dane działanie lub zaniechanie. Organ 
właściwy do wymierzenia kary jest zobowiązany do 
dokładnego wykazania, dlaczego daną osobę uwa-
ża za odpowiedzialną i w czym ta odpowiedzialność 
się przejawia. Z kolei w wyroku z dnia 6 kwietnia 
2006 r., II GSK 24/0636, NSA stwierdził, że w sytuacji 
niewykonywania przez NFZ obowiązków nałożonych 
na niego w ustawie o świadczeniach należy podejmo-
wać działania określone w art. 165 i 166 tej ustawy. 
Niezależnie od podejmowanych działań właściwy or-
gan może stosować sankcję przewidzianą w art. 167 
ustawy o świadczeniach, gdy powodem niewykona-
nia przez NFZ obowiązków ustawowych są okolicz-
ności, które można powiązać ze sferą zindywiduali-
zowanych obowiązków określonych osób.

Innym przykładem subiektywizacji odpowiedzial-
ności administracyjnej na gruncie ustawy o świadcze-
niach jest zwrot „w przypadku odmowy udzielenia 
wyjaśnień i informacji”, o którym mowa w art. 167 
ust. 2. Wskazuje on bowiem na wolę (świadomość) 
popełnienia deliktu administracyjnego. 

4. Kwestia przedawnienia wymierzenia 
kar pieniężnych 

Przedawnienie kar pieniężnych w pewnym uogól-
nieniu oznacza, że po upływie określonego w ustawie 
czasokresu od chwili popełnienia deliktu administra-
cyjnego ustaje jego karalność. Ustawa o świadcze-
niach milczy w zakresie instytucji przedawnienia 
wymierzenia kar pieniężnych ani nie odsyła w tym 
zakresie do stosowania regulacji innej ustawy. Można 
zatem przyjąć, iż kary pieniężne uregulowane w usta-
wie o świadczeniach nie przedawniają się albo że na-
leży do nich stosować odpowiednio regulacje innych 
ustaw dotyczących problematyki przedawnienia kar 
(należności). Pierwsze stanowisko, pomimo że znaj-
duje wsparcie w literalnej wykładni ustawy o świad-
czeniach, budzi wątpliwości natury konstytucyjnej. 
Otóż przyjęcie, że kary te nie przedawniają się, jest 
trudne do pogodzenia z zasadą zaufania obywatela 
do państwa i stanowionego przez nie prawa, opiera-

 36 Lex nr 198005.
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jącej się na pewności prawa, czyli takim zespole cech 
przysługujących prawu, które zapewniają jednostce 
bezpieczeństwo prawne; umożliwiają jej decydowa-
nie o swoim postępowaniu w oparciu o pełną zna-
jomość przesłanek działania organów państwowych 
oraz konsekwencji prawnych, jakie jej działania mogą 
pociągnąć za sobą. Jednostka powinna mieć możli-
wość określenia konsekwencji poszczególnych zacho-
wań i zdarzeń na gruncie obowiązującego w danym 
momencie systemu37.

Stąd też należy opowiedzieć się za poglądem do-
puszczającym odpowiednie stosowanie regulacji in-
nych ustaw w zakresie przedawnienia wymierzenia 
kar pieniężnych uregulowanych w ustawie o świad-
czeniach. Rodzi się tylko pytanie, które to mają być 
regulacje. Nie będzie to na pewno art. 45 § 1 ko-
deksu wykroczeń38, gdyż przepisów tej ustawy nie 
stosuje się, nawet odpowiednio, do kar pieniężnych. 
Natomiast w tym zakresie można by rozważyć za-
stosowanie odpowiednio art. 68 § 1 w zw. z art. 2 
§ 2 ordynacji podatkowej39 i przyjąć, że kara pienięż-

 37 Por. wyrok TK z dnia 14 czerwca 2000 r., P. 3/00, OTK ZU 

5/2000/138.

 38 Ustawa z dnia 20 maja 1971 r. – Kodeks wykroczeń (tekst 

jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 482, z późn. zm.). Zgodnie z art. 45 

§ 1 k.w. karalność wykroczenia ustaje, jeżeli od czasu jego 

popełnienia upłynął rok; jeżeli w tym okresie wszczęto po-

stępowanie, karalność wykroczenia ustaje z upływem 2 lat 

od popełnienia czynu.

 39 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja podatkowa 

(tekst jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 749).

na przedawnia się z upływem 3 lat, licząc od końca 
roku kalendarzowego, w którym dokonano deliktu 
administracyjnego. Wynika to stąd, że kara pienięż-
na mieści się w pojęciu „niepodatkowe należności 
budżetu państwa”.

5. Podsumowanie 
Kary pieniężne uregulowane w ustawie o świad-

czeniach są sankcjami fakultatywnymi i względnie 
oznaczonymi. To z kolei oznacza, że organ admini-

stracji publicznej dysponuje dużym luzem decyzyj-
nym co do wymierzenia i ustalenia ich wysokości. 
Swobodę tę ograniczają jednak ogólne zasady postę-
powania administracyjnego, w tym zasada uwzględ-
niania interesu społecznego i słusznego interesu 
obywateli, a przy ustalaniu wysokości kary pienięż-
nej – dyrektywy ich wymiaru w postaci rodzaju i wagi 
stwierdzonych nieprawidłowości.

W strukturze kar pieniężnych, o których mowa 
w ustawie o świadczeniach, występują liczne pojęcia 
niedookreślone i blankietowe, co wywołuje wątpliwo-
ści w kontekście zasady określoności przepisów, która 
wymaga, aby przepisy zawierające sankcje były zreda-
gowane w sposób jasny i jednoznaczny. Stąd też po-
żądane byłoby w drodze nowelizacji ustawy o świad-
czeniach zmienić brzmienie przepisów o karach 
pieniężnych, które zawierają pojęcia niedookreślone 
lub blankietowe – w ten sposób, że pojęcia te zostały-
by zastąpione pojęciami precyzyjnymi lub odesłaniami 
do konkretnych przepisów ustawy o świadczeniach.

Odpowiedzialność administracyjna zagrożo-
na karami pieniężnymi uregulowanymi w ustawie 

Należy opowiedzieć się za poglądem 
dopuszczającym odpowiednie stosowanie 
regulacji innych ustaw w zakresie 
przedawnienia wymierzenia kar pieniężnych 
uregulowanych w ustawie o świadczeniach. 
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o świadczeniach jest typu strict liability, co oznacza, 
że podmiot, któremu zarzuca się popełnienie delik-
tu administracyjnego, może się uwolnić od odpowie-
dzialności, jeżeli wykaże, że uczynił wszystko, cze-
go można było od niego rozsądnie wymagać, by do 
naruszenia przepisów nie dopuścić, i nie miał wpły-
wu na naruszenie prawa. Niemniej jednak odpowie-
dzialność ta w niektórych przypadkach nabiera cech 
subiektywnych, o czym świadczą takie sformułowa-
nia, jak: „odpowiedzialnego za te naruszenia lub nie-
udzielanie wyjaśnień i informacji” czy „w przypadku 
odmowy udzielenia wyjaśnień i informacji”, użyte 
w strukturze poszczególnych deliktów administracyj-
nych. W tych przypadkach, oprócz stwierdzenia na-
ruszenia prawa, organ administracji publicznej musi 
udowodnić wystąpienie przesłanki subiektywizującej 

odpowiedzialność administracyjną, aby nałożyć na 
sprawcę karę pieniężną. Ponadto w przypadku kwali-
fikowanego deliktu administracyjnego (polegającego 
na rażącym naruszeniu prawa) kara pieniężna powin-
na mieć charakter obligatoryjny, a nie fakultatywny.

Ustawa o świadczeniach nie przewiduje insty-
tucji przedawnienia wymierzenia kary pieniężnej. 
W związku z tym – w tym zakresie – na mocy art. 2 
§ 2 ordynacji podatkowej może być stosowany art. 68 
§ 1 tej ustawy. Należałoby jednak postulować wyraź-
ne wprowadzenie tej instytucji do ustawy o świad-
czeniach (przy jej nowelizacji), w celu poszerzenia 
gwarancji podmiotom administrowanym, albo wpro-
wadzenie ogólnej regulacji w tym zakresie mającej 
zastosowanie do kar pieniężnych występujących 
w polskim systemie prawa. 
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1. Uwagi wstępne
Wysłowiona w art. 2 § 2 

k.p.k. – obowiązującego1 – zasa-
da prawdy materialnej uznawana 
jest za nadrzędną zasadę postę-

 1 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. – 

Kodeks postępowania karnego (Dz.U. 

nr 89, poz. 555, z późn. zm.). 

powania karnego2. Wszelkie inne 

 2 Tak A. Murzynowski, Istota i zasa‑

dy procesu karnego, Warszawa 2004, 

s. 114–115; T. Grzegorczyk, Kodeks 

postępowania karnego oraz ustawa 

o świadku koronnym. Komentarz, War-

szawa 2008, s. 54, czy S. Waltoś, Pro‑

ces karny. Zarys systemu, Warszawa 
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zasady procesowe są jej w tym znaczeniu podporząd-
kowane, że oparte na nich uregulowania mają umoż-
liwiać poczynienie w sprawie prawdziwych ustaleń 
faktycznych, a w konsekwencji – realizację wyszcze-
gólnionych w art. 2 § 1 k.p.k. celów postępowania3. 
W rzeczy samej, trafna reakcja karna, czyli pociąg-
nięcie osoby winnej do odpowiedzialności karnej 
i uchronienie od takiej odpowiedzialności osoby nie-
winnej, możliwa jest jedynie wówczas, gdy odtworzy 
się rzeczywisty przebieg inkryminowanego zdarzenia. 
Warunek ten odnosi się także do ujawnienia okolicz-
ności sprzyjających popełnianiu przestępstw czy na-
leżytego uwzględnienia interesu osoby pokrzywdzo-
nej. Nie budzi zarazem wątpliwości przekonanie, że 
dyrektywa sprawnego (szybkiego) postępowania nie 

2009, s. 220. Odmiennie Z. Gostyński, S. Zabłocki (w:) 

Z. Gostyński, R.A. Stefański, S. Zabłocki (red.), Kodeks po‑

stępowania karnego. Komentarz, t. I, Warszawa 2003, s. 200, 

którzy zasadzie tej przypisują pozycję równą z innymi za-

sadami postępowania. Warto nadmienić, iż zasada prawdy 

materialnej nie została wysłowiona w sposób bezpośredni 

w żadnym przepisie Konstytucji RP, niemniej często spotkać 

się można z poglądem, iż ma ona właśnie konstytucyjne ko-

rzenie. Jako jej źródło wskazuje się zwłaszcza art. 2 w zw. 

z art. 7 Konstytucji RP i zasadę demokratycznego państwa 

prawa, oraz art. 45 ust. 1 Konstytucji RP gwarantujący pra-

wo do sądu i uczciwego procesu. Tak TK w postanowieniu 

z dnia 7 marca 2011 r., P 3/09, OTK nr 2 A /2011, poz. 13. 

Zob. także S. Waltoś, Proces karny…, dz. cyt., s. 223; B. Nita, 

A. Światłowski, Kontradyktoryjny proces karny (między prawdą 

materialną a szybkością postępowania), „Państwo i Prawo” 

2012, nr 1, s. 37; J. Grajewski, S. Steinborn (w:) Z. Sobolew-

ski, G. Artymiak (red.), Zasada prawdy materialnej. Materiały 

z konferencji – Krasiczyn, 15–16 października 2005 r., Kraków 

2006, s. 209. Odmiennie, negując konstytucyjne korzenie 

przedmiotowej zasady, Ł. Chojniak, O zasadzie prawdy mate‑

rialnej w procesie karnym w świetle Konstytucji RP, „Państwo 

i Prawo” 2013, nr 9.

 3 W szczególności taką „służebną” rolę pełnić ma zasada legali-

zmu, zasada bezpośredniości, także zasada kontradyktoryjno-

ści czy system środków zaskarżania. Tak J. Skorupka, Zasada 

prawdy materialnej w projekcie noweli kodeksu postępowania 

karnego opracowanym przez Komisję Kodyfikacyjną Prawa 

Karnego (w:) P. Kardas, T. Sroka, W. Wróbel (red.), Państwo 

prawa i prawo karne. Księga Jubileuszowa profesora Andrzeja 

Zolla, t. 2, Warszawa 2012, s. 1747. 

powinna odbić się negatywnie na prawidłowości roz-
strzygnięcia4.

Wchodząca w życie z dniem 1 lipca 2015 r. usta-
wa nowelizująca obowiązujący kodeks postępowa-
nia karnego5 nie wprowadza żadnych zmian w treści 
art. 2 § 2 k.p.k. Co więcej, myśl przewodnia opra-
cowywanej reformy – przemodelowanie polskiego 
procesu w stronę większej kontradyktoryjności – 
uwzględniać ma wagę prawdy materialnej. Zgodnie 
ze stanowiskiem Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Kar-
nego to właśnie kontradyktoryjność stwarzać ma naj-
lepsze warunki do ujawnienia tejże prawdy6. Także 
w literaturze przedmiotu znaleźć można opinię, iż 
zasada kontradyktoryjności stanowi istotny warunek 
osiągnięcia prawdy materialnej. Pozwala ona bowiem 
rozwinąć aktywność dowodową stron, która sprzyjać 
ma wszechstronnemu wyjaśnieniu okoliczności spra-
wy, wyszukiwaniu możliwych dowodów i wyczerpa-
niu argumentów przemawiających za i przeciw tezie 
oskarżenia7. W szczególności, oskarżonemu i jego 
obrońcy umożliwia się w ten sposób przeciwdziałanie 
niesłusznemu skazaniu. Z tej perspektywy kontradyk-
toryjność stanowi również gwarancję sprawiedliwego 
wyroku8. Z drugiej jednak strony podnosi się obecnie 
głosy, iż założenie, na którym opiera się forsowany 
model postępowania karnego, a mianowicie że strony 
samodzielnie będą dążyć do wyjawienia prawdy, gdyż 
leżeć to będzie w ich interesie, jest w zasadzie utopij-
ne9. O ile kontradyktoryjność stać się może środkiem 

 4 Zob. wyrok TK z dnia 7 grudnia 2010 r., P 11/09, OTK 

nr 10A/2010, poz. 128.

 5 Stricte ustawa z dnia 27 września 2013 r. o zmianie ustawy – 

Kodeks postępowania karnego oraz niektórych innych ustaw 

(Dz.U. poz. 1247).

 6 Zob. uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy – Ko-

deks karny, Kodeks postępowania karnego i niektórych innych 

ustaw, http://bip.ms.gov.pl/pl/projekty-aktow-prawnych/

prawo-karne/ (dostęp 9 grudnia 2014), s. 15 i n.

 7 M. Cieślak, Dzieła wybrane, t. 1, Zagadnienia dowodowe 

w procesie karnym, red. S. Waltoś, Kraków 2011, s. 119–120 

i cytowana tam literatura. 

 8 Tamże.

 9 Por. B. Sygit, J. Duży, Nowa pozycja prokuratora w świetle 

zmian w kodeksie postępowania karnego, „Prokuratura i Prawo” 

2014, nr 7–8, s. 5 i n., gdzie głównym przedmiotem krytyki 

jest właśnie owo założenie.
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Myśl przewodnia opracowywanej reformy – 
przemodelowanie polskiego procesu 
w stronę większej kontradyktoryjności – 
uwzględniać ma wagę prawdy materialnej.

do przyśpieszania postępowania (co przedmiotowa 
nowelizacja ma za główny cel10), to z tego powo-
du niekoniecznie będzie służyła osiągnięciu prawdy, 
same bowiem strony wcale nie muszą być zaintere-
sowane jej ujawnieniem11. Co ciekawe, stanowisko 
to zdaje się opierać na założeniu, iż jedynym de facto 

podmiotem dążącym do ustalenia prawdy materialnej 
jest sąd. Mając na uwadze przypisaną mu bezstron-
ność – założenie to wcale nie jest pozbawione sensu.

W świetle powyższego rodzi się pytanie o wzajem-
ną relację zasady prawdy materialnej i zasady kontra-
dyktoryjności. Zastanowić się w szczególności należy, 
czy przeniesienie ciężaru postępowania dowodowego 
z sądu na strony rzeczywiście może wpłynąć na sto-
pień „prawdziwości” czynionych w procesie ustaleń 
faktycznych. 

Poniższe rozważania dotyczyć będą konkretnego 
modelu postępowania – tego przyjętego ostatecznie 
przez ustawodawcę w „noweli wrześniowej”, gdzie 
sądowi pozostawia się jednak pewne kompetencje do 
przeprowadzania dowodów. Niemniej jednak uwa-
gi o charakterze stricte teoretycznym, odnoszące się 
do kontradyktoryjności pojmowanej abstrakcyjnie, 
także będą obecne. Wskazać tu bowiem należy, iż 
w czasie prac Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Karne-
go nad przedmiotową reformą zgłaszane także były 
propozycje przejścia na model w pełni kontradykto-
ryjny, a to poprzez całkowite pozbawienie sądu ini-
cjatywy dowodowej12. Gwoli ścisłości, w literaturze 

 10 Zob. uzasadnienie do projektu…, cyt. wyżej, s. 3 i n.

 11 B. Sygit, J. Duży, Nowa pozycja…, dz. cyt., s. 9.

 12 Zob. Stanowisko Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Karnego 

wobec uwag zgłoszonych w toku konsultacji resortowych, 

przedmiotu obecne są poglądy, iż utrzymując zasadę 
prawdy materialnej, projektodawca musiał pozosta-
wić sądowi uprawnienia do jej odkrywania – inicja-
tywę dowodową choćby w zakresie ograniczonym do 
sytuacji wyjątkowych. Uchronić ma to organ wymia-
ru sprawiedliwości przed wydaniem rozstrzygnięcia, 

co do którego prawdziwości podstawy faktycznej nie 
jest on pewien13. Mówiąc zaś o rezygnacji z prawdy 
materialnej, ma się tu zatem na myśli oddanie postę-

międzyresortowych i społecznych do przygotowanego przez 

nią projektu ustawy o zmianie ustawy – Kodeks postępowania 

karnego i niektórych innych ustaw, http://bip.ms.gov.pl/

Data/Files/_public/bip/kkpk/projekty_aktow_prawnych/

stanowisko-kkpk-do-uwag-dotyczacych-projektu-zmian-

-w-kpk-final.doc (dostęp 9 grudnia 2014), gdzie zwraca się 

uwagę na często podnoszony postulat rezygnacji z wyjątkowej 

możliwości przeprowadzania przez sąd dowodów z urzędu 

zgodnie z projektowanym art. 167 § 1 k.p.k. Wyjątek ten 

zaburzać ma bowiem model kontradyktoryjnego dowodze-

nia, a zakłada się, że praktyka będzie szeroko korzystać 

z przedmiotowego wyjątku. Por. także Ł. Chojniak, O za‑

sadzie prawdy…, dz. cyt., s. 26 i n. Także R.A. Stefański, 

Rzetelne postępowanie przed sądem pierwszej instancji (w:) J. 

Skorupka, W. Jasiński (red.), Rzetelny proces karny. Materiały 

konferencji naukowej. Trzebieszowice, 17–19 września 2009 r., 

Warszawa 2010, s. 68; P. Kardas, Garść refleksji o standardzie 

rzetelnego procesu w kontekście zasady prawdy materialnej 

oraz konstrukcji czynności sądowych w postępowaniu przy‑

gotowawczym (w:) J. Skorupka, W. Jasiński (red.), Rzetelny 

proces…, dz. cyt., s. 167 i n.

 13 Por. Ł. Chojniak, O zasadzie prawdy…, dz. cyt., s. 27; J. Sko-

rupka: Zasada prawdy materialnej…, dz. cyt., s. 1752–1753. 

Tak również Komisja Kodyfikacyjna Prawa Karnego w: uza-

sadnienie do projektu…, cyt. wyżej, s. 16.
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powania dowodowego wyłącznie w ręce stron, czyli 
oskarżenia, które próbuje przełamać domniemanie 
niewinności oskarżonego, i obrony, która stara się nie 
dopuścić do przełamania tegoż. 

2. Zasada kontradyktoryjności

2.1. Założenia teoretyczne

Mówiąc o kontradyktoryjnym modelu postępowa-
nia karnego, wyjść należy od tego, iż samą kontra-
dyktoryjność zwykło się zaliczać do naczelnych za-
sad procesu (w opozycji do zasady inkwizycyjności)14. 
W myśl tej dyrektywy – nazywanej także zasadą 
sporności lub spornego rozprawiania stron przed są-
dem15 – stronom postępowania, przede wszystkim 
oskarżycielowi i oskarżonemu, winno się zapewnić 
możliwość aktywnej „walki” przed niezależnym ar-
bitrem – sądem, o korzystny dla siebie wynik16. Spór 
ten prowadzony jest przede wszystkim na etapie po-
stępowania dowodowego, a będąc nakierowany na 
uzyskanie jak najkorzystniejszych (z danego punk-
tu widzenia) ustaleń faktycznych, polega w grun-
cie rzeczy na zbieraniu dowodów i przedstawianiu 
ich przed sądem17. Z tego też powodu wskazuje się 
w piśmiennictwie na zasadę równości broni (rów-
nouprawnienia) jako warunkującą funkcjonowanie 
zasady kontradyktoryjności. Tylko wówczas może 
być ona realizowana, gdy nie ma rażącej dyspropor-
cji pomiędzy zakresem uprawnień przeciwstawnych 
sobie stron18.

W literaturze przedmiotu spotkać można rozróż-
nienie na tzw. czystą, pełną kontradyktoryjność oraz 
kontradyktoryjność mieszaną, ograniczoną. Kryte-
rium różnicującym jest tu w zasadzie inicjatywa do-

 14 Przykładowo S. Waltoś, Proces karny…, dz. cyt., s. 274 i n.

 15 R. Kmiecik, E. Skrętowicz, Proces karny. Część ogólna, War-

szawa 2009, s. 79.

 16 Marian Cieślak mówi tutaj o zasadzie procesu trójpodmioto-

wego, ponieważ kontradyktoryjność zakłada istnienie dwóch 

stron o przeciwstawnych interesach oraz sądu jako bezstron-

nego arbitra toczącego się sporu (tenże, Dzieła wybrane…, dz. 

cyt., t. 1, s. 119. Zob. także S. Waltoś, Proces karny…, dz. cyt., 

s. 275; A. Murzynowski, Istota i zasady…, dz. cyt., s. 171). 

 17 M. Cieślak, Dzieła wybrane…, dz. cyt., t. 1, s. 119.

 18 Tamże, s. 123.

wodowa sądu – o ile w pierwszym modelu organ ten 
jest jej w ogóle pozbawiony (a jego rola sprowadza 
się w rzeczy samej jedynie do oceny przedstawionego 
przez strony materiału), o tyle w drugim przyznaje 
się mu prawo zbierania z urzędu dowodów – nieza-
leżnie od woli stron19. Podział ten wiąże się zarazem 
z tzw. zasadą dyspozycyjności, bowiem w modelu 
„czystym” to same strony dysponują przedmiotem 
postępowania i losem procesu – i tak jak odstąpienie 
przez oskarżyciela od aktu oskarżenia (wiążące dla 
sądu) prowadzić by miało do uniewinnienia oskarżo-
nego, tak przyznanie się oskarżonego do winy prze-
sądzałoby o skazaniu20. Zasadę kontradyktoryjności 
ujmować przy tym można w sposób dwojaki – abs-
trakcyjnie bądź konkretnie21. Pierwsze ujęcie spro-
wadza się do teoretycznego założenia o braku inge-
rencji sądu w spór pomiędzy stronami (co nawiązuje 
do „czystej” postaci kontradyktoryjności). W ujęciu 
drugim – odniesionym do obowiązującej regulacji 
postępowania karnego – zasada ta stanowić ma nor-
mę ogólną, nakazującą takie ukształtowanie procesu, 
aby pozostające w sporze strony miały pełną możli-
wość swobodnego prezentowania sądowi swych racji 
i przedstawiania dowodów na ich poparcie. Chodzi tu 
zatem o przepisy przyznające stronom poszczególne 
uprawnienia procesowe, przede wszystkim w zakre-
sie postępowania dowodowego22. 

Analizując obowiązującą w Polsce ustawę karno-
procesową, stwierdzić należy, że in concreto mamy 
do czynienia z modelem mieszanym, gdzie głównym 
ograniczeniem zasady kontradyktoryjności jest – 
właśnie – inicjatywa dowodowa sądu (art. 167 k.p.k.) 
i nałożony na przewodniczącego składu obowiązek 
wszechstronnego wyjaśnienia okoliczności sprawy 

 19 S. Kalinowski, Polski proces karny, Warszawa 1971, s. 107–108. 

Zob. także M. Cieślak, Dzieła wybrane…, dz. cyt., t. 1, s. 120, 

gdzie autor wskazuje jeszcze na poglądy nauki „burżuazyjnej”.

 20 Zasada kontradyktoryjności w takiej abstrakcyjnej postaci 

obowiązywała w zasadzie tylko w klasycznym (antycznym) 

procesie skargowym. Tak M. Cieślak, tamże.

 21 R. Kmiecik, E. Skrętowicz, Proces karny…, s. 79–80.

 22 Trafnym przykładem jest tutaj art. 370 § 1 k.p.k. w zw. 

z art. 171 § 1 k.p.k. przyznający stronom i ich pełnomoc-

nikom prawo zadawania pytań osobom przesłuchiwanym, 

nakierowanych na uzupełnienie, wyjaśnienie lub kontrolę 

wypowiedzi, tamże.
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(art. 366 § 1 k.p.k.)23. Czy wchodząca w życie nowe-
lizacja wprowadzi tu jakieś zmiany?

2.2. Nowelizacja procedury

Jak podano na wstępnie, myślą przewodnią prze-
prowadzanej w Polsce reformy procedury karnej jest 
przemodelowanie postępowania jurysdykcyjnego 
w kierunku większej kontradyktoryjności. W szcze-
gólności ciężar postępowania dowodowego prze-
rzucony zostaje na strony, które samodzielnie będą 
przeprowadzać dowody przed sądem. Sam sąd sta-
nie się tymczasem owym bezstronnym arbitrem, 
który po przeprowadzenia przez strony dowodów 
wyda w sprawie rozstrzygnięcie24. Zgodnie bowiem 
z treścią nowego art. 167 § 1 k.p.k. w postępowaniu 
wszczętym z inicjatywy strony (najczęściej będzie to 
rzecz jasna prokuratorski akt oskarżenia) dowody 
przeprowadzane są przez strony – na ich wniosek (po 
dopuszczeniu przez prezesa sądu, przewodniczącego 
składu orzekającego lub sąd)25. Inicjatywa dowodo-
wa sądu, to jest prawo do zawnioskowania dowodu 
i jego przeprowadzania, ograniczona zostaje tylko do 
wyjątkowych, szczególnie uzasadnionych wypadków. 
Notabene zgodnie z zamierzeniami projektodawców 
chodzić ma tu z jednej strony o dowody „obligato-
ryjne” (bez których nie sposób prawidłowo proce-
dować), jak opinia biegłych psychiatrów w sytuacji 
powzięcia wątpliwości co do poczytalności oskarżo-
nego czy dowód z karty karnej odnośnie do uprzed-
niej karalności26, z drugiej zaś (co istotne z punktu 
widzenia zasady prawdy materialnej) o możliwość 
weryfikacji stanu faktycznego w sytuacji, gdyby ten 
wynikający z przedstawionego przez strony materia-
łu nie był jednak wiarygodny27. Wydaje się przy tym, 
że z uwagi na szczególny charakter tego uprawnie-
nia sąd nie powinien z niego korzystać wcześniej niż 

 23 Zob. S. Waltoś, Proces karny…, s. 285.

 24 Zob. uzasadnienie do projektu…, cyt. wyżej, s. 9–10.

 25 Stwarza się przy tym wyjątkową możliwość przeprowa-

dzenia przez sąd dowodu zawnioskowanego przez stronę, 

w granicach wskazanej przez nią tezy, w razie niestawien-

nictwa strony bądź też w innych szczególnie uzasadnionych 

przypadkach. 

 26 Uzasadnienie do projektu…, cyt. wyżej, s. 10.

 27 O czym Komisja Kodyfikacyjna Prawa Karnego, tamże, s. 16.

po przeprowadzeniu przez strony zawnioskowanych 
przez nie dowodów – dopóki strona ma możliwość 
przeprowadzenia danego dowodu, dopóty mówienie 
o „szczególnie uzasadnionej sytuacji” aktualizującej 
inicjatywę sądu zdaje się być nieco na wyrost. 

Kontynuując, w myśl nowego art. 427 § 4 k.p.k. 
skorzystanie bądź zaniechanie skorzystania przez sąd 
z inicjatywy dowodowej nie może stanowić zarzu-
tu w środku odwoławczym. Sąd zostaje zatem zwol-
niony od poszukiwania dowodów winy oskarżone-
go. Także z przewodniczącego składu orzekającego 
zdejmuje się obowiązek wszechstronnego wyjaśnia-
nia sprawy, pozostawiając mu jedynie kompetencje 
natury formalnej – do kierowania rozprawą i czuwa-
nia nad jej prawidłowym przebiegiem (art. 366 § 1 
k.p.k. w nowym brzmieniu). Warto w tym miejscu 
zaznaczyć, iż w parze ze wskazanymi zmianami idzie 
nowelizacja art. 5 § 2 k.p.k. i przeredagowanie wy-
słowionej tam reguły in dubio pro reo. Na korzyść 
oskarżonego rozstrzygać się będzie wątpliwości, któ-
rych – po prostu – nie usunięto w postępowaniu do-
wodowym, a nie jak dotychczas – niemożliwych do 
usunięcia (art. 5 § 2 k.p.k. w nowym brzmieniu). 
W konsekwencji reguła ta znajdywać będzie zasto-
sowanie niezależnie od tego, czy wyczerpane zostały 
wszystkie dostępne środki dowodowe28.

Warto wspomnieć na marginesie, w odniesieniu do 
zasady dyspozycyjności, iż nowelizacji ulega art. 14 
§ 2 k.p.k. Odstąpienie przez oskarżyciela od aktu 
oskarżenia, a mówiąc precyzyjnie (słowami ustawy 
nowelizującej) „cofnięcie aktu oskarżenia” będzie dla 
sądu zasadniczo wiążące. Tylko w sytuacji, gdyby mia-
ło to nastąpić już po rozpoczęciu przewodu sądowe-
go, konieczna będzie zgoda oskarżonego. Konsekwen-
tnie, wobec braku skargi uprawnionego oskarżyciela, 
sąd będzie musiał umorzyć postępowanie w oparciu 
o art. 17 § 1 pkt 9 k.p.k. Z drugiej jednak strony, przy-
znanie się oskarżonego do winy – w dalszym ciągu – 
bynajmniej nie będzie przesądzać o skazaniu. 

W świetle powyższego, o ile polski proces karny 
stać się ma bardziej kontradyktoryjny, tak o „czystej” 

 28 Tak, w obecnym stanie prawnym, w wyroku SN z dnia 

25 czerwca 1991 r., WR 107/91, OSNKW 1992, nr 1–2, poz. 14, 

czy z dnia 10 lutego 2011 r., V KK 281/10, OSNKW 2011, nr 2, 

poz. 20.
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kontradyktoryjności mówić tu jednak nie można. Są-
dowi pozostawia się prawo uzupełnienia materiału 
dowodowego, a choć ograniczone jest ono do mi-
nimum – do wyjątkowych, szczególnie uzasadnio-
nych wypadków – to w dalszym ciągu jest to model 
mieszany. 

3. Zasada prawdy materialnej

3.1. Istota dochodzenia do prawdy

W myśl art. 2 § 2 k.p.k. podstawę wszelkich roz-
strzygnięć w sprawie powinny stanowić „prawdziwe 
ustalenia faktyczne”. Zarówno w literaturze przed-
miotu, jak i w orzecznictwie wskazuje się tym nie-

mniej, iż pod pojęciem prawdziwych ustaleń faktycz-
nych kryje się de facto dyrektywa oparcia każdego 
rozstrzygnięcia na faktach udowodnionych zgodnie 
z regułami procedowania. Podnosi się mianowicie, 
że prawda absolutna jest procesowo nieosiągalna, 
a to z tego powodu, iż wnioskowanie o faktach na 
podstawie przedstawionych dowodów zawsze ma 
charakter redukcyjny, a sam wniosek – bardziej lub 
mniej prawdopodobny29. W kontekście tym warto 
przytoczyć tezę Sądu Najwyższego, iż „sformuło-
wana w art. 2 § 2 k.p.k. zasada prawdy material-
nej wprowadza wprawdzie w procesie karnym wy-
móg opierania wszelkich rozstrzygnięć na zgodnych 
z prawdą ustaleniach faktycznych, rozumie się jed-
nak przez nie ustalenia udowodnione, a więc takie, 

 29 Zob. T. Grzegorczyk, J. Tylman: Polskie postępowanie karne, 

Warszawa 2011, s. 91, czy S. Waltoś: Proces karny…, s. 223. 

gdy w świetle przeprowadzonych dowodów fakt 
przeciwny dowodzeniu jest niemożliwy lub wysoce 
nieprawdopodobny”30. Owo udowodnienie winno 
tymczasem spełniać dwa warunki – obiektywny i su-
biektywny. Pierwszy sprowadza się do wymogu, aby 
oprzeć orzeczenie na dowodach obiektywnie przeko-
nywających. Warunek drugi wprowadza z kolei wy-
móg, aby sam organ rozstrzygający uznawał dane 
ustalenie za prawdziwe31. 

Uprawnione jest w związku z powyższym twier-
dzenie, że prawda materialna uzależniona jest de 
facto od zgromadzonego w sprawie materiału dowo-
dowego i wiąże się w sposób nierozłączny z zasadą 
swobodnej oceny dowodów32. Za prawdziwe zosta-

nie bowiem uznane to, co – uwzględniając zasady 
prawidłowego rozumowania, wskazania wiedzy i do-
świadczenia życiowego – wynika z przedstawionych 
dowodów. W szczególności o tym, czy dane ustalenia 
faktyczne realizują zasadę prawdy materialnej, wcale 
nie decyduje mnogość dowodów, lecz przede wszyst-
kim ich wiarygodność – ustalona według standardów 
określonych w art. 7 k.p.k.33 Zgodzić się przeto nale-
ży, iż zasadniczo w każdym procesie ustalona prawda 

 30 Tak postanowienie z 18 XII 2008 r., V KK 267/08, SIP LEX 

nr 485030.

 31 Zob. T. Grzegorczyk, J. Tylman: Polskie postępowanie…, s. 92, 

czy S. Waltoś: Proces karny…, s. 224.

 32 W tym tonie SN w wyrok z 14 VII 1975, Rw 323/75, OSNKW 

1975 nr 9, poz. 133.

 33 Tak postanowienie SN z 22 V 2014, III KK 117/14, SIP Legalis 

nr 1048718.

Sądowi pozostawia się prawo uzupełnienia 
materiału dowodowego, a choć ograniczone 
jest ono do minimum – do wyjątkowych, 
szczególnie uzasadnionych wypadków – 
to w dalszym ciągu jest to model mieszany.
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ma charakter prawdy formalnej34. Z tego też powodu 
mówi się o obowiązku dołożenia przez organy ściga-
nia, odpowiednio organy wymiaru sprawiedliwości, 
maksymalnych starań w zakresie postępowania do-
wodowego i wyczerpania dostępnych środków do-
wodowych celem poznania prawdy35. Innymi słowy, 
w ten sposób zasada z art. 2 § 2 k.p.k. powiązana 
zostaje z art. 167 k.p.k., czyli inicjatywą dowodową 
(także) organu postępowania, i art. 366 § 1 k.p.k., 
czyli obowiązkami przewodniczącego składu orze-
kającego w zakresie tzw. formalnego i materialnego 
kierownictwa rozprawą. Jednakże czy jest to kompo-
nent zasady prawdy materialnej? W świetle literal-
nego brzmienia art. 2 § 2 k.p.k. należałoby tu raczej 
mówić o „przepisach pomocniczych”, mających na 
celu realizację tejże. Rozstrzygnięciem odpowiada-
jącym prawdzie jest mianowicie to, które znajduje 
uzasadnienie w zgromadzonym materiale dowodo-
wym. To zaś czy obowiązek wyjaśnienia okoliczno-
ści faktycznych spoczywać będzie na sądzie, czy też 
przeniesiony zostanie wyłącznie na strony, jest już 
kwestią wtórną. Z tej perspektywy – sąd albo ma 
szukać dowodów i rekonstruować na ich podstawie 
prawdziwy stan faktyczny, albo – w oparciu o zapre-
zentowany mu przez strony materiał – skupić się na 
samej rekonstrukcji poprzez ocenę zaprezentowanych 
dowodów. Istota dochodzenia do prawdy o tyle nie 
ulega tutaj zmianie, że dalej jest to kwestia bardziej 
prawdopodobnego – w oparciu o zebrany materiał 
dowodowy – przebiegu zdarzenia. 

Co znamienne, tak pojmowaną zasadę prawdy ma-
terialnej przypisać można do etapu rozstrzygania, 
czyli oceny zebranego w sprawie materiału i podję-
cia stosownej decyzji w przedmiocie odpowiedzial-
ności karnej. Dopóki bowiem zbiera się dowody, a to 
następuje niejako „na oślep” – nie można mieć wszak 

 34 P. Kardas, Zasada prawdy materialnej w perspektywie korespon‑

dencyjnej, koherencyjnej, pragmatycznej i konsensualnej teorii 

prawdy (kilka uwag na tle propozycji nowego ujęcia przepisów 

dotyczących postępowania dowodowego przed sądem pierwszej 

instancji oraz postępowania dowodowego w toku postępowania 

przygotowawczego) (w:) P. Wiliński (red.), Kontradyktoryjność 

w polskim procesie karnym, Warszawa 2013, s. 190–191.

 35 Zob. wyrok SN z 17 IX 1971 r., I KR 120/71, OSNPG 1971/12 

poz. 242, s. 14.

pewności co do wartości dowodowej danego środka – 
dopóty o ustaleniu prawdziwym lub fałszywym mó-
wić nie można. Dana okoliczność dopiero wówczas 
zostanie uznana za odpowiadającą prawdzie (i bę-
dzie mogła stanowić podstawę rozstrzygnięcia), gdy 
in concreto będzie ją można uznać za udowodnioną. 
To zaś nastąpi dopiero w fazie oceny zgromadzonych 
dowodów i podejmowania decyzji. Patrząc na zasa-
dę prawdy materialnej z tej perspektywy, widzimy, 
że odrywa się ona od etapu gromadzenia materiału 
dowodowego.

3.2. Odstępstwo od zasady prawdy 
materialnej

Mimo iż prawda materialna pełni w procesie kar-
nym rolę niebagatelną, to podnosi się, iż dążenie 
do ustalenia prawdziwych okoliczności sprawy nie 
jest nieograniczone. Zwłaszcza tzw. zakazy dowo-
dowe wyłączać mają dopuszczalność wykorzystania 
określonego źródła lub środka dowodowego albo 
ustalania określonych faktów w procesie karnym36. 
Twierdzenie jednak, że zakazy te ograniczają zasadę 

 36 A. Gaberle, Dowody w sądowym procesie karny. Teoria i prak‑

tyka, Warszawa 2010, s. 309. Zob. także P. Hofmański (w:) 

Kodeks postępowania karnego. Komentarz do art. 1–296 t. 1, 

pod red. tegoż, Warszawa 2011, s. 48, gdzie podnosi się, że 

zasada prawdy materialnej nie ma charakteru absolutnego, 

a możliwość dokonania prawdziwych ustaleń jest uszczu-

plona zwłaszcza przez zakazy dowodowe, które chronią 

takie wartości jak prywatność, bezpieczeństwo państwa czy 

tajemnicę lekarską. Co ciekawe, choć zakazy takie niewąt-

pliwie ograniczają możliwości postępowania dowodowego, 

spotkać się można z poglądem, że niekoniecznie muszą 

szkodzić prawdzie materialnej. Mianowicie prawo odmo-

wy zeznania przysługujące osobie najbliższej przyczynić 

się może do ujawnienia prawdziwych okoliczności sprawy 

o tyle, że zapobiega włączaniu do materiału dowodowego 

zeznań, których ocena pod kątem wiarygodności byłaby dla 

organów ścigania wysoce utrudniona, a które częstokroć 

zaciemniałyby prawdziwy przebieg zdarzenia. Ponadto 

zakaz korzystania z wyjaśnień lub zeznań wymuszonych 

(art. 171 § 5 pkt 1 i § 7 k.p.k.) czy zakaz zastępowania 

dowodu z wyjaśnień lub zeznań treścią pism, zapisków lub 

notatek urzędowych (art. 174 k.p.k.) również działają na 

rzecz prawdy materialnej. Tak A. Gaberle, Dowody w sądo‑

wym procesie…, dz. cyt., s. 309.
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prawdy tylko wtedy będzie uzasadnione, gdy zdefi-
niujemy ją jako nakaz wykorzystania wszystkich do-
stępnych środków w celu ustalenia prawdy. Skoro 
niektóre środki dowodowe są organom niedostęp-
ne, to w rzeczy samej dochodzi do uszczuplenia ich 
możliwości37. Tym niemniej, skupiając się na istocie, 
to jest dyrektywie z art. 2 § 2 k.p.k. – zgodnie z któ-
rą podstawę wszelkich rozstrzygnięć stanowić mają 

prawdziwe, czyli udowodnione ustalenia faktyczne – 
stwierdzić należy, iż zakazy dowodowe bezpośrednio 
weń nie godzą. To, że materiał dowodowy będzie 
w pewien sposób okrojony, nie oznacza per se, że 
sąd wyda rozstrzygnięcie nieodpowiadające rzeczy-
wistemu przebiegowi zdarzenia. Nie chodzi o ilość, 
lecz o wiarygodność dowodów. O odstępstwie wów-
czas należałoby zaś mówić, gdyby sąd miał wydać 
rozstrzygnięcie nieodpowiadające temu, co ustalił 
w drodze postępowania dowodowego. 

Mając na uwadze główny przedmiot procesu, to 
znaczy kwestię odpowiedzialności karnej, stwierdzić 
należy, że rozstrzygnięcie odpowiadające prawdzi-
wym ustaleniom faktycznym, to kolejno: wyrok ska-
zujący w przypadku ustalenia w postępowaniu do-
wodowym stosunku sprawstwa i winy oskarżonego, 
wyrok uniewinniający w przypadku braku sprawstwa 
i braku winy, w przypadku zaś braku danych prze-
sądzających za którąś z wymienionych opcji – umo-

 37 Por. T. Grzegorczyk, J. Tylman, Polskie postępowanie…, dz. 

cyt., s. 95, gdzie autorzy wskazują, że nie powinno się mó-

wić o ograniczeniu zasady prawdy materialnej, ale raczej 

o ograniczeniu sposobów ustalenia tej prawdy. 

rzenie postępowania. Możliwość wydania orzeczenia 
nieodpowiadającego tak rozumianej prawdzie została 
tymczasem zawczasu przewidziana, a to w art. 414 
§ 1 in fine k.p.k. (przy czym mówić by tu należa-
ło nie tyle o możliwości, co – z uwagi na zawarty 
w przepisie imperatyw – konieczności). O ile bo-
wiem w sytuacji, gdy nie zgromadzono w sprawie 
dowodów wystarczających do ustalenia prawdziwe-

go stanu faktycznego, winno się postępowanie umo-
rzyć wobec braku dostatecznych danych do przyję-
cia winy sprawcy, ewentualnie jej zaprzeczenia, tak 
po rozpoczęciu przewodu sądowego sąd obowiązany 
jest wydać wyrok uniewinniający – tak jakby usta-
lone zostało, że sprawca czynu nie popełnił. Prze-
pisem ogólniejszej natury jest tu tymczasem art. 5 
§ 2 k.p.k. i wskazywana już reguła in dubio pro reo. 
Jeżeli brak jest możliwości dotarcia do prawdy, to 
znaczy pozostają pewne wątpliwości natury faktycz-
nej, których nie sposób usunąć w oparciu o zebrany 
i ważny (procesowo dopuszczalny) materiał dowo-
dowy, organ obowiązany jest przyjąć wersję wyda-
rzeń korzystniejszą dla oskarżonego – niekoniecznie 
odpowiadającą prawdzie materialnej38. Jako że re-
gulacja taka wynika z gwarancji procesowych oskar-
żonego, zwykło się wskazywać, że wymóg oparcia 
rozstrzygnięcia na okolicznościach udowodnionych 

 38 Zob. P. Hofmański (w:) Kodeks postępowania…, dz. cyt., s. 48. 

Podobny efekt dają ponadto wszelkie domniemania faktycz-

ne, jak i tzw. uprawdopodobnienie okoliczności, niekiedy 

wystarczające dla rozstrzygnięcia sprawy (np. art. 249 § 1 

k.p.k.).

Tak pojmowaną zasadę prawdy materialnej 
przypisać można do etapu rozstrzygania, 
czyli oceny zebranego w sprawie 
materiału i podjęcia stosownej decyzji 
w przedmiocie odpowiedzialności karnej. 
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jako prawdziwe dotyczy przede wszystkim decyzji 
dlań niekorzystnych39.

Choć treść samego art. 2 § 2 k.p.k. nie ulegnie 
zmianie z dniem 1 lipca 2015 r., sama zaś zasada 
kontradyktoryjności bezpośrednio weń nie godzi, to 
wchodząca w życie nowelizacja może jednak odbić 
swe piętno na zasadzie prawdy. Mianowicie o tyle 

może ją „ograniczać”, że wobec nieusunięcia w po-
stępowaniu dowodowym wszystkich istotnych wątpli-
wości co do analizowanego zdarzenia, w tym przede 
wszystkim winy oskarżonego, której się tutaj dowo-
dzi, częściej zapadać będą orzeczenia „nieoparte na 
prawdzie” – uniewinniające. Znamienne jednak, iż 
o tyle nie będzie to godzić w cele postępowania kar-
nego, którym owa prawda ma służyć, że i te ulegają 
tutaj zmianie. Zgodnie z przeredagowanym art. 2 § 1 
pkt 1 k.p.k. warunkiem trafnej reakcji karnej ma być 
to, aby do odpowiedzialności karnej nie pociągnąć 
osoby nie niewinnej, ale takiej, której winy nie udo-
wodniono. Dopóty zatem wina nie zostanie w proce-
sie udowodniona, dopóki nikomu – nawet sprawcy 
w rozumieniu prawa materialnego – nie można przy-
pisać odpowiedzialności karnej. 

4. Uwagi podsumowujące
W świetle powyższego istotę obowiązującej na 

gruncie polskiej procedury zasady prawdy material-
nej sprowadzić można do dyrektywy, zgodnie z któ-
rą podstawę rozstrzygnięć stanowić mają fakty udo-
wodnione. Tym niemniej zasada ta znajduje pełne 
zastosowanie jedynie przy decyzjach obciążających 

 39 Tak też SN w postanowieniu z 25 stycznia 2006 r., V KZ 

60/05, SIP Legalis nr 76008.

oskarżonego, w szczególności wyrokach skazujących. 
Skoro w procesie dowodzi się właśnie winy i oko-
liczność ta musi jednoznacznie wynikać z zebranego 
w sprawie materiału dowodowego, to wyrok unie-
winniający (i każde rozstrzygnięcie na korzyść pod-
sądnego) prawdzie odpowiadać nie musi. Jednocześ-
nie zasadę tę odnieść się winno przede wszystkim do 

etapu rozstrzygania o odpowiedzialności karnej, a nie 
gromadzenia materiału dowodowego. Walor „praw-
dy” wówczas zostanie przypisany danej okoliczności, 
gdy będzie ją można uznać za udowodnioną zgod-
nie z zasadami procedowania. Konsekwentnie sąd, 
mający obowiązek wydać rozstrzygnięcie odpowia-
dające prawdzie, zmuszony jest ustalić, która wersja 
wydarzeń jest bardziej prawdopodobna (wiarygod-
na) w świetle przeprowadzonych dowodów. W szcze-
gólności czy oskarżyciel doprowadził do przełamania 
domniemania niewinności, czy też obrona podwa-
żyła w sposób wystarczający przedkładane dowody 
winy. Z tej perspektywy wcale nie jest oczywiste, że 
kontradyktoryjność (tak mieszana, jak i pełna) praw-
dzie przeczy – zasady te działają bowiem na różnych 
płaszczyznach. 

Inicjatywa dowodowa sądu służy ujawnianiu praw-
dy w procesie, jako że pozwala uzupełnić wniosko-
wany przez strony materiał dowodowy o okoliczno-
ści istotne z punktu widzenia organu podejmującego 
ostateczną decyzję (co do głównej bądź incydentalnej 
kwestii procesu). Z drugiej jednak strony inicjatywa 
samych stron postępowania pozwala ujawnić oko-
liczności, na temat których tylko one – jako podmio-
ty najlepiej w sprawie zorientowane – mają wiedzę. 
Jak długo zachowana jest tu „sporność” interesów 
(oskarżyciel oskarża, a obrona broni), tak długo na-

Istotę obowiązującej na gruncie polskiej 
procedury zasady prawdy materialnej sprowadzić 
można do dyrektywy, zgodnie z którą podstawę 
rozstrzygnięć stanowić mają fakty udowodnione.
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wet prezentowana przez każdą ze stron „prawda su-
biektywna” winna ulec zobiektywizowaniu. Wszak 
z dwóch zasadniczo odmiennych wersji sąd zrekon-
struować będzie musiał najbardziej prawdopodobny 
przebieg zdarzenia. Aktualna nowelizacja procedu-

ry karnej nie pozbawia przy tym sądu wpływu na 
kształtowanie faktycznej podstawy rozstrzygnięcia. 
Ograniczając inicjatywę dowodową do wyjątkowych 
wypadków, uzasadnionych szczególnymi okolicznoś-
ciami, zapewnia mu bowiem – zgodnie z zamierze-
niami projektodawcy – możliwość rozwiania powzię-
tych przezeń wątpliwości co do istotnych okoliczności 
inkryminowanego zdarzenia. Niemniej problem, jaki 
tu powstaje, sprowadza się do pytania, na ile sąd był-
by zobowiązany rozwiać swoje wątpliwości. Mając na 
względzie nową treść reguły in dubio pro reo, mógłby 
on równie dobrze rozstrzygnąć owe wątpliwości „od 
razu” na korzyść podsądnego, zwłaszcza że zgodnie 
z nowym art. 427 § 4 k.p.k. działanie bądź zaniecha-
nie sądu w tym zakresie nie może stać się przedmio-
tem zarzutu. Innymi słowy, sąd, mając wątpliwości 
co do prawdziwości ustaleń faktycznych, albo móg-
łby szukać samodzielnie dowodów winy oskarżone-
go (wszak niewinności dowodzić nie trzeba), albo 
rozstrzygnąć je ostatecznie na korzyść oskarżonego. 
Z tego punktu widzenia zakres zastosowania art. 167 
§ 1 in fine k.p.k. i art. 5 § 2 k.p.k. jest zasadniczo 
zbieżny. W szczególności – nawet jeśli pierwszy od-
nosi się do postępowania dowodowego, czyli etapu 
poprzedzającego zamknięcie przewodu sądowego, 
drugi zaś do „wyrokowania” – etapu następującego 
po zamknięciu tegoż, można (w myśl nieulegającego 
zmianie art. 409 k.p.k.) przewód zawsze wznowić. 
Zastanawiać się jednocześnie można, na ile korzy-

stanie przez sąd z owej inicjatywy będzie mogło być 
poczytane jako przejaw – „niezarzucalnej” w świetle 
art. 427 § 4 k.p.k. – stronniczości.

Konkludując, kontradyktoryjny model postępo-
wania karnego nie przeczy per se zasadzie prawdy 

materialnej, która to funkcjonować może niezależ-
nie od przyjętego modelu postępowania dowodowe-
go40. Przeniesienie ciężaru dowodu z sądu na stro-
ny nie powinno wpłynąć na stopień „prawdziwości” 
czynionych w procesie ustaleń faktycznych, iż ten 
wyznaczany jest w oparciu o sam materiał dowodo-
wy i zasadę prawdopodobieństwa, a nie niedostępną 
procesowo rzeczywistość. O pewnym ograniczeniu 
zasady prawdy materialnej można tu jednak mówić. 
Mając bowiem na uwadze, że odstępstwem odeń są 
wyroki uniewinniające wydawane na skutek braku 
wystarczających dowodów winy, widzimy, że częściej 
możemy mieć do czynienia z takim zakończeniem 
postępowania. W sytuacji, gdyby oskarżyciel nie zdo-
łał wykazać winy oskarżonego w sposób niebudzą-
cy wątpliwości sądu, ewentualnie obrona skutecznie 
temu by przeciwdziała, podważając tezę oskarżenia, 
to sąd – przynajmniej w teorii – miałby ograniczone 
pole manewru.

 40 Zob. S. Waltoś, Kontradyktoryjność a prawda materialna (w:) 

P. Wiliński (red.), Kontradyktoryjność w polskim procesie 

karnym, Warszawa 2013, s. 39–44, gdzie autor, odnosząc 

się do projektowanej nowelizacji ustawy karnoprocesowej 

i przemodelowania postępowania sądowego w stronę kon-

tradyktoryjności, przechodzi do porządku dziennego z pozo-

stawieniem art. 2 § 2 k.p.k. w dotychczasowym brzmieniu, 

wskazując jedynie, że dochodzenie do owej prawdy ulega 

ograniczeniu. 

Przeniesienie ciężaru dowodu z sądu na strony 
nie powinno wpłynąć na stopień „prawdziwości” 
ustaleń faktycznych czynionych w procesie.
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In this paper presented is the question of deceit in the context of private evidence 
in the light of an amendment to the Code of Criminal Procedure. Firstly, the essence 
of the term ‘deceit’, focusing on its lexical meaning, is discussed, as well as its 
existence in other areas of law, including civil and criminal law or previous Codes 
of Criminal Procedure. An attempt to propose an authorial definition of the term is 
also made. Furthermore, the author considers the motives for introducing the said 
amendment to the Code, with the deliberations centered around article 393 par. 3 
of the Code, which – de lege ferenda – would enable the parties to make use of their 
private evidence in the course of procedure. The article discusses that change pro-
posed, which permits the counsel for the defendant to employ private evidence may 
potentially cause difficulties in the interpretation of the Act as a whole, something 
which was not foreseen by the legislator. One of such difficulties is the problem of 
deceitful obtainment of private evidence. Furthermore, it is not yet known how the 
gathering of the private evidence will look like. Potentially, there is a sizable num-
ber of persons who may avail of deceit with a view to obtaining evidence, as well 
as persons against whom deceit may be employed. Having this in mind, the author 
tries to delineate the general rules pertaining to the use of deceit when obtaining 
the private evidence. He points out that the rule „nemo se ipsum accusare tenetur” 
could be easily broken and also juxtaposes the deceit with the „fair trial rule”. The 
discussion contained herein also touches upon the proposed addition of article 
168a to the Code. It is the author’s conclusion that the fact that the burden of proof 
is plaed on the parties may threat the trial’s comprehensiveness. The problem of 
deceit, despite the demands voiced by the doctrine, has not been settled hitherto, 
and it remains unresolved even under the new amendment.
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1. Rozważania na temat podstępu
Podstęp jest typem zachowania, które bez wątpie-

nia towarzyszyło człowiekowi od zarania dziejów. 
W celu zwiększenie szans przeżycia ludzie pierwot-
ni podczas polowania stosowali wiele metod, takich 
choćby jak pułapki na zwierzynę, o których dziś bez 
wątpienia można powiedzieć, iż u ich źródła tkwił 
podstęp – zamysł mający na celu sprytne oszukanie 
przeciwnika. 

Powyższe wskazuje bezspornie, że ten typ zacho-
wania ma w życiu codziennym charakter wysoce re-
lewantny. Jednakże ani istotność tego fenomenu, ani 
powszechność jego występowania, nie zmieniają fak-
tu, iż pojęcie podstępu jest trudne do uchwycenia, 
a próbując je zdefiniować, czy to w języku natural-
nym, czy też prawniczym, natrafić można przynaj-
mniej na dwa problemy. 

Po pierwsze, zgodnie z semiotyką logiczną podstęp 
jest nazwą nieostrą, to znaczy, że jest nazwą, której 
brzeg jest niepusty. Zjawisko nieostrości1 wiąże się 
z tym, iż niektóre nazwy nie mają wyraźnej treści, to 
znaczy nawet rodzimy użytkownik języka (tak zwany 
native speaker) nie byłby w stanie podać takiego ze-
społu cech, które pozwoliłyby w sposób jednoznaczny 
odróżnić desygnaty danej nazwy (w tym przypadku 
nazwy „podstęp”) od innego przedmiotu. Podnosi się, 
że przeszkodę nieostrości w prawie można, a nawet 
należy przezwyciężać poprzez projektowanie legal-
nych definicji pojęć, jednak w przypadku podstępu, 
jak zostanie wskazane poniżej, brak jest tego typu 
definicji.

Po drugie, właśnie brak wypowiedzi ustawodaw-
cy w przedmiotowej kwestii czyni próby definiowa-
nia podstępu jeszcze trudniejsze. Należy bowiem 
stwierdzić, iż starając się dokonać choćby cząstko-
wego opracowania problemu podstępu w procedurze 
karnej, a szerzej w prawie karnym, nie sposób uciec 
od ocen etycznych i podłoża moralnego, w którym 
omawiane pojęcie jest silnie zakorzenione. Taki stan 
rzeczy powoduje, że i samo zjawisko ma charakter 
relatywny, a jego ocena często uzależniona jest od 
okoliczności, w których jest dokonywana. Taki sam 
typ podstępu w jednej sytuacji może być oceniany 

 1 M. Toruński (w:) F. Gołba, P. Piękoś, P. Turkowski (red.), 

Logika dla prawników, Warszawa 2012, s. 26.

jako chwalebny, innym zaś razem może narazić się 
na falę krytyki i potępienia. 

Bez względu na wskazane trudności przedsięwzię-
ta zostanie próba analizy przedmiotowego pojęcia, 
począwszy od jego warstwy semantycznej, a skoń-
czywszy na wykładni systemowej. Oznacza to, że pod-
jęte będzie staranie uchwycenia funkcjonowania tego 
pojęcia w innych gałęziach obowiązującego prawa, 
w tym przede wszystkim w prawie cywilnym, kar-
nym materialnym, jak i w samej procedurze karnej.

Analiza nazwy „podstęp” na płaszczyźnie seman-
tycznej nie daje zadowalających rezultatów. Z jednej 
strony bowiem doszukać się można pozytywnych czy 
choćby obojętnych konotacji z nią związanych – tutaj 
wskazać należy choćby takie określenia jak „trick”, 
„chytry fortel” czy „sztuczka” – z drugiej zaś strony 
nie sposób uwolnić się od takich asocjacji jak „ha-
niebna machinacja” czy „podła intryga”2. Zjawisko 
dwubiegunowości wynika niewątpliwie z zakorzenie-
nia etycznego i relatywności pojęcia, o których była 
mowa powyżej. 

Nie sposób również odnaleźć definicji podstępu 
na gruncie prawa cywilnego. Wypada zauważyć, że 
kodeks cywilny3 nie formułuje legalnej definicji tego 
pojęcia, ograniczając się jedynie do wskazania prze-
słanek jego występowania. 

Nie ulega jednak wątpliwości, że w obrębie pra-
wa cywilnego podstęp jako wada oświadczenia woli 
ma wydźwięk zdecydowanie pejoratywny. Wynika to 
przede wszystkim z faktu, że świadome wywoływanie 
błędu w celu z góry obranego kierunku działania sta-
nowi niedopuszczalne wdarcie się w sferę osobowości 
i motywacji działań drugiego człowieka. Nie zmienia 
to jednak faktu, że rozważań natury cywilistycznej 
nie można bezrefleksyjnie przenosić na grunt pro-
cedury karnej, toteż spostrzeżenia takie mogą mieć 
charakter jedynie pomocniczy. 

W prawie karnym materialnym podstęp funkcjo-
nuje jako znamię opisujące kilkanaście przestępstw, 
które określić można zbiorczo jako przestępstwa kie-

 2 S. Skorupka (red.), Słownik wyrazów bliskoznacznych, War-

szawa 1971, s. 146; tenże (red.), Słownik frazeologiczny języka 

polskiego, t. 1, Warszawa 1967, s. 705.

 3 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. – Kodeks cywilny (Dz.U. 

nr 16, poz. 23).
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runkowe, czyli przestępstwa, które popełnić można 
jedynie z zamiarem bezpośrednim – cum dolo directo4. 

Z analizy wszystkich opisów czynów zabronionych 
płynie konstatacja, że na gruncie prawa karnego ma-
terialnego przez podstęp rozumieć należy celowe wy-
wołanie u pokrzywdzonego mylnego wyobrażenia 
o rzeczywistym stanie rzeczy lub też braku takiego wy-
obrażenia, a w konsekwencji do zachowania opisanego 
w dyspozycji jednego z opisów czynów zabronionych5. 

Zważywszy na podniesione powyżej uwagi, wypa-
da stwierdzić, iż prawo karne materialne dostarcza 
istotnych wskazówek w kontekście uchwycenia istoty 
pojęcia podstępu w obrębie procedury karnej, jakkol-
wiek nie dają one w pełni satysfakcjonującej odpo-
wiedzi na pytanie, jak należy rozumieć przedmiotowe 
pojęcie na gruncie kodeksu postępowania karnego. 

Paradoksalnie w żadnym z kodeksów postępowa-
nia karnego (dalej: k.p.k.), które obowiązywały w XX 
wieku, nie sposób odnaleźć określenia „podstęp”. Nie-
mniej daje się zauważyć w nich tendencję do piętno-
wania tego zjawiska, które na gruncie wzmiankowa-
nych ustaw postrzegane były jako zakaz dowodzenia 
pewnymi metodami. Nadużyciem byłoby jednak 
stwierdzenie, iż w kodeksie postępowania karnego 
z 1928 r.6 wykształcono w pełni ideę zakazów związa-
nych z metodami pozyskiwania dowodów. Kodeks ten 
bowiem nie był nastawiony jeszcze na ochronę praw 
jednostki, toteż podstęp nie występował tam jako sa-
moistny zakaz dowodzenia. W kodeksie postępowania 
karnego z 1969 r.7 również nie pada określenie „pod-
stęp”, jednak widać, iż legislator za sprawą art. 157 te-
goż kodeksu dostrzegł problem zakazów dowodzenia. 

Obecnie obowiązujący kodeks8 z 1997 r. stanowi 
rozwinięcie rozwiązań swojego poprzednika z 1969 
roku, zaś art. 171 k.p.k. przejawia niewątpliwie ten-

 4 A. Zoll (red.), Kodeks karny. Część szczególna, t. 2, Kraków 

2006, s. 490.

 5 B. Kurzępa, Podstęp w toku czynności karnoprocesowych 

i operacyjnych, Toruń 2003 r., s. 25.

 6 Rozporządzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 19 marca 

1928 r. Kodeks postępowania karnego (Dz.U. nr 33, poz. 313).

 7 Ustawa z dnia 19 kwietnia 1969 r. Kodeks postępowania 

karnego (Dz.U. nr 13, poz. 96).

 8 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks postępowania kar-

nego (Dz.U. nr 89, poz. 555).

dencje postępowe, wszakże, co należy ocenić krytycz-
nie, ustawodawca pozostawił problem stosowania 
podstępu otwarty. Nie zrealizowano bowiem zaleceń 
doktryny i orzecznictwa, które na gruncie poprzednio 
obowiązującego kodeksu postulowały przesądzenie 
przedmiotowej kwestii. Owe sugestie skanalizowane 
zostały w kilku projektach9 poprzedzających uchwale-
nie kodeksu z 1997 r., gdzie proponowano wprost, by 
zakazać stosowania podstępu, jednak z określonych 
względów regulacje takie w ostateczności nie zyskały 
miana prawa pozytywnego. 

Zważywszy na podniesione powyżej uwagi, nale-
ży stwierdzić, że nie da się w świetle obowiązujące-
go prawa wskazać jednej klarownej definicji poję-
cia podstępu. W żadnym miejscu ustawodawca nie 
zdecydował się na wprowadzenie jego legalnej de-
finicji, wykładnia zaś językowa – odwołanie się do 
warstwy semantycznej pojęcia – nie daje jednoznacz-
nych rezultatów. Niemniej regulacje prawa karnego 
materialnego, prawa cywilnego, jak też wykładnia 
historyczna poprzednio obowiązujących kodeksów 
postępowania karnego dają asumpt do zapropono-
wania własnej definicji przedmiotowego pojęcia na 
użytek niniejszej pracy.

Biorąc pod uwagę, że rozpatrywanym zagadnie-
niem w niniejszej pracy jest „podstęp” użyty w po-
staci dowodu prywatnego, przez pojęcie to rozumieć 
będę każde działanie lub zaniechanie przedsiębrane 
przez podejrzanego/oskarżonego lub na jego rzecz, 
polegające na świadomym wprowadzaniu osoby trze-
ciej w błąd albo powodujące wyzyskiwanie takiego 
błędu, a mające na celu uzyskanie dowodu, w kon-
sekwencji zaś poprawę sytuacji procesowej podej-
rzanego/oskarżonego. To stosunkowo szerokie ujęcie 
pozwoli w moim przekonaniu na wielopłaszczyznową 
i złożoną analizę przedmiotowej kwestii, obejmującą 
szerokie spectrum zachowań, którym można nadać 
miano zachowań podstępnych. 

 9 W szczególności należy tu wskazać projekt z 1981 r. przygo-

towany przez Zespół Prawa Karnego Procesowego (działający 

w ramach Komisji do Spraw Reformy Prawa Karnego), w któ-

rym uznano za niedopuszczalne wpływanie na wypowiedzi 

przesłuchiwanych osób między innymi za pomocą podstępu 

oraz zadawania pytań wprowadzających w błąd osobę prze-

słuchiwaną lub sugerujących jej treść wypowiedzi.
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Dość powszechnie podnosi się, że obecny model 
postępowania karnego jest niewydolny.

2. Dowód prywatny – szansa 
czy zagrożenie? 

Dość powszechnie podnosi się, że obecny model 
postępowania karnego jest niewydolny10, co powo-
duje, że postępowania ciągną się czasem kilka, a na-
wet kilkanaście lat. Głównej przyczyny tego stanu 
rzeczy upatruje się właśnie w modelu postępowa-
nia, który de lege lata tylko w teorii nazwać można 

kontradyktoryjnym, a w szczególności w obarcza-
niu sądu odpowiedzialnością za dotarcie do prawdy 
materialnej. 

Nie ulega kwestii, że kontradyktoryjność polskie-
go systemu osłabiona jest w istotny sposób poprzez 
regulację art. 393 § 3 k.p.k., zgodnie z którym mogą 
być odczytane na rozprawie wszelkie dokumenty 
prywatne, powstałe poza postępowaniem karnym 
i nie dla jego celów, w szczególności oświadczenia, 
publikacje, listy oraz notatki. A contrario więc nie 
mogą być odczytane na rozprawie dokumenty pry-
watne, które powstały dla celów postępowania kar-
nego. Wskazana regulacja zakazuje wykorzystywania 
tak zwanych dowodów prywatnych, zleconych poza 
procesem przez stronę. Toteż de lege lata prywatna 
opinia biegłego nie może zastąpić dowodu z opinii 
biegłego powołanego przez sąd, gdyż uchodzić by 
mogła za wydaną przez osobę stronniczą, skoro jej 
autor przeprowadził ekspertyzę na zlecenie strony11. 
Opinia taka może dla organu procesowego stanowić 
w świetle obowiązującego prawa jedynie informację 
o celowości dopuszczenia przez organ dowodu z opi-
nii biegłego na zasadzie art. 193 § 1 k.p.k.

 10 D. Drajewicz, Kontradyktoryjność procesu karnego w świetle 

projektowanych zmian kodyfikacyjnych, prawo.uni.wroc.pl/

pliki/12547/pobierz (dostęp 30 listopada 2013), s. 1.

 11 Wyrok Sądu Apelacyjnego w Krakowie z dnia 10 listopada 

2012 r., II AKa 107/2012, „Krakowskie Zeszyty Sądowe” 

2012, nr 12, poz. 50.

W założeniu planowana nowelizacja12 zgłasza aspi-
racje, by wskazany problem rozwiązać. Rozważania 
na temat planowanych zmian w sposób istotny prze-
kraczają ramy tego artykułu, dlatego też zasygnalizo-
wany tutaj będzie jedynie ich zarys, a ciężar analizy 
położony zostanie na kwestie związane z tematem 
niniejszej pracy, to jest z problemem możliwości się-
gania po dowód prywatny. 

Projektowane zmiany mają na celu uelastycznienie 
postępowania oraz jego przemodelowanie w kierun-
ku pełniejszej kontradyktoryjności13. Przede wszyst-
kim zwrócić uwagę należy na nowy art. 167 k.p.k., 
aktywizujący strony procesowe przy jednoczesnym 
wzmocnieniu roli sądu jako arbitra toczonego sporu. 
Zakładana zmiana w sposób oczywisty pociąga za 
sobą obowiązek przemodelowania innych instytucji 
postępowania karnego, na czele z dyrektywą kształ-
towania przepisów postępowania karnego (projek-
towany art. 2 § 1 pkt 1 k.p.k.) czy zasadą in dubio 
pro reo (nowy art. 5 § 2 k.p.k.). Pokłosiem zmniej-
szenia wymiaru ochrony oskarżonego jest również 
wprowadzenie szerszego prawa do obrony z urzędu 
(projektowany art. 80a k.p.k.) czy też rozbudowanie 
systemu pouczeń oskarżonego o przysługujących mu 
prawach i obowiązkach, jak również konsekwencjach 
jego działań.

Najistotniejszą zmianą z punktu widzenia przed-
miotu tej pracy jest reforma art. 393 § 3 k.p.k., która 
stanowi naturalną konsekwencję przerzucenia cięża-

 12 Ustawa z dnia 27 września 2013 r. o zmianie ustawy – Kodeks 

postępowania karnego oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. 

poz. 1247).

 13 Uzasadnienie Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Karnego do 

projektu ustawy o zmianie ustawy Kodeks postępowania 

karnego i niektórych innych ustawy, http://www.prawo.

ug.edu.pl/pdf/katedra11/UZASADNIENIE_PROJEKTU_KPK.

pdf (dostęp 30 listopada 2013), s. 5.
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ru procesu na strony postępowania. Należy zauwa-
żyć, że nowelizując wskazany przepis, zrezygnowano 
ze zwrotu „i nie dla jego celów”, co w sposób istotny 
wzmocni pozycję oskarżonego, rozszerzając możli-
wość skorzystania przez niego z dowodu prywatnego. 
Oskarżony będzie mógł nie tylko przedłożyć prywat-
ną opinię biegłego, czyli opinię sporządzoną na swoje 
zlecenie, ale także będzie uprawniony do poszukiwa-
nia dowodów „na własną rękę” oraz wykorzystania 
ich podczas procesu.

Z jednej strony nie sposób odmówić proponowa-
nemu rozwiązaniu konsekwencji i ocenić wypada 
je pozytywnie. Koncepcja proponowana przez usta-
wodawcę ma w założeniu powodować wyrównanie 
szans przeciwników procesowych. Nie ulega przecież 
wątpliwości, że oskarżony wyposażony jest w wie-
le przywilejów, które stawiają go w pozycji dogod-
niejszej w sporze z oskarżycielem publicznym (fa‑
vor defensionis), godzi się też mieć na uwadze, że 
oskarżony, w szczególności w fazie poprzedzającej 
wniesienie aktu oskarżenia, jest stroną słabszą, gdyż 
ma bez wątpienia mniejsze możliwości przygotowa-
nia się do sporu w fazie sądowej. 

Jednakże z drugiej strony zgłaszać można pewne 
obawy co do kształtu proponowanych zmian. 

Przemodelowanie systemu postępowania po-
ciąga za sobą wiele kwestii pobocznych, które na 
pierwszy rzut oka wydawać się mogą niezauważal-
ne. Skupienie się na głównych założeniach reformy 
powoduje, że umknąć mogą zagadnienia, o których 
nie wspomina się zbyt często, a które niosą ze sobą 
konkretne, często bardzo poważne problemy prak-
tyczne. Z całą mocą należy podkreślić bowiem, że 
wyposażenie obrony w prawo wykorzystywania do-
wodu prywatnego stwarza potencjalnie wiele sytu-
acji, których ustawodawca wprost nie przewidział, 
a które bez wątpienia powodować będą doniosłe 
komplikacje interpretacyjne. Jednym z takich za-
gadnień jest kwestia wprowadzenia do procesu do-
wodu pozyskanego przez podmiot prywatny przy 
użyciu podstępu. 

Zanim podjęta zostanie próba rozwiązania po-
stawionego powyżej problemu, uczynić należy jed-
ną uwagę metodologiczną. Odróżnić trzeba pojęcie 
prywatnego gromadzenia (pozyskiwania) dowodów 
od pojęcia późniejszego wprowadzenia tychże dowo-

dów do procesu14. Nowelizowany art. 393 § 3 k.p.k., 
o którym mowa powyżej, dotyczy kwestii wykorzysty-
wania dowodów, problem zaś podstępu umiejscowić 
wypada w kręgu problematyki prywatnego groma-
dzenia dowodów. 

Stojąc na stanowisku dopuszczającym co do zasady 
możliwość gromadzenia dowodów przez osoby pry-
watne15, mającym zarówno swoich zwolenników16, 
jak i przeciwników17, rozważyć należy kwestię gro-
madzenia dowodów prywatnych za pomocą podstę-
pu, co stanowi zagadnienie wstępne do problematyki 
wprowadzenie tak uzyskanych dowodów do procesu. 

Innymi słowy, jeżeli więc przesądzone zostanie, że 
podstęp stosowany podczas gromadzenia dowodów 
prywatnych jest zachowaniem, które należy zdys-
kwalifikować w świetle obowiązującego prawa, to 
spowoduje to niemożność wykorzystania go na pod-
stawie art. 393 § 3 k.p.k. w toku procesu. Odmien-
na konstatacja doprowadzi do wniosku, że dowód 
uzyskany za pomocą podstępu będzie mógł zostać 
wykorzystany procesowo na podstawie wskazanego 
powyżej przepisu. 

3. Uwagi de lege ferenda w kontekście 
podstępnych zabiegów 

Na wstępie niniejszego rozdziału przywołać moż-
na jedną z policyjnych historii, które wydarzyły się 
w Stanach Zjednoczonych Ameryki. 

„Ciało 13-letniej Kristen zostało znalezione w pud-
le po telewizorze na tyłach sklepu RTV, w Magnolii 
w stanie Waszyngton, 12 listopada 1982 r. Dziew-
czynka została zgwałcona i uduszona paskiem od 
szlafroka. Na zwłokach ujawniono ślady nasienia. 
Ponad 20 lat później 37-letni przedsiębiorca z New 
Jersey, John Athan, otrzymał od kancelarii prawniczej 
listowne zaproszenie do wzięcia udziału w obywatel-

 14 K. Miszograj, Problematyka prywatnego gromadzenia dowodów 

w kontekście prawa do obrony (w:) A. Światłowski, Prawo do 

obrony – teoria a rzeczywistość, Kraków 2012, s. 241–254.

 15 Zob. wyrok SN z dnia 10 maja 2002 r., WA 22/02, OSNKW 

9–10/2002, a także K. Miszograj, Problematyka…, dz. cyt.

 16 A. Bojańczyk, Glosa do wyroku Sądu Najwyższego z 10 maja 

2002 r., „Palestra” 2003, nr 7–8, s. 245.

 17 R. Kmiecik, Dokumenty prywatne i ich „prywatne gromadzenie” 

w sprawach karnych, „Państwo i Prawo” 2004, nr 5, s. 3.
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skiej akcji przeciwko opłatom parkingowym. Odpisał, 
zakleił kopertę, zwilżając językiem jej krawędź i ode-
słał nadawcy. W rzeczywistości był to policyjny pod-
stęp: Athan, rówieśnik ofiary i jej sąsiad, był osobą 
podejrzaną o zabójstwo sprzed dwóch dekad. Policja 
spodziewała się, że uzyska dzięki temu trikowi DNA 
Athana i się nie przeliczyła”18.

Bez wątpienia powyższa historia wydarzyła się 
w innym państwie, na innym kontynencie, w od-
miennych niż polskie realiach prawnych, jednak wy-
daje się, że może ona dawać asumpt do rozważań 
nad problemem stosowania podstępu, tym bardziej 
iż zakładana nowelizacja procesu karnego aspiruje 
do upodobnienia polskiej ustawy do rozwiązań ame-
rykańskich. 

Na początku wypada zauważyć, że blef, podstęp 
zastosowany został wobec Athana przez policjan-
tów – pracowników państwowych organów ściga-
nia. W przedmiotowej pracy podniesiony został zgoła 
inny problem – kwestia stosowania podstępu w toku 
gromadzenia dowodów prywatnych. 

Przez „dowód prywatny” rozumiem tutaj nie tylko 
prywatną opinię biegłego, czyli opinię wydaną na zle-
cenie obrony, ale także i przede wszystkim dowody, 

 18 T. Johnson, Ruse to get suspect’s DNA upheld, za: J. Wójci-

kiewicz, V. Kwiatkowska-Wójcikiewicz, Granice podstępu 

w przesłuchaniu podejrzanego (w:) V. Konarska-Wrzosek, 

J. Lachowski, J. Wójcikiewicz (red.), Węzłowe problemy prawa 

karnego, kryminologii i polityki kryminalnej. Księga pamiąt‑

kowa ofiarowana profesorowi Andrzejowi Markowi, Warszawa 

2010, s. 675.

które podmiot niebędący organem procesowym bę-
dzie mógł zbierać na własną rękę. W związku z po-
wyższym za dowód prywatny uznaję dowód, który 
został pozyskany, zabezpieczony czy też w jakikol-
wiek inny sposób utrwalony przez podmiot niebę-
dący organem procesowym (podmiot prywatny)19. 
W tym obszarze dopatruję się największego zagroże-

nia dla rzetelności procesu karnego. Zdaję sobie przy 
tym sprawę, że w tym świetle przedmiotowe pojęcie 
ma charakter pozanormatywny, co nie umniejsza jego 
waloru związanego z faktem uporządkowania proble-
matyki podziału dowodów na publiczne (czyli będące 
domeną organów procesowych) i prywatne. 

Nim jednak poruszona zostanie kwestia dowo-
dów prywatnych, pokrótce przedstawiony zostanie 
problem stosowania podstępu przez organy ściga-
nia w świetle obowiązującego prawa. Zabieg ten ma 
na celu dostrzeżenie ewentualnych analogii, które 
mogłyby pomóc wyjaśnić problem wykorzystywania 
podstępu w trakcie pozyskiwania dowodu prywatne-
go. Dalsze uwagi odnosić się będą do zabiegu pod-
stępu, który nie został przewidziany przez ustawę 
wprost. Mając to na uwadze, zauważmy, że kontrola 
i utrwalanie rozmów telefonicznych czy też kontrola 
korespondencji, jako czynności expressis verbis wska-
zane w kodeksie postępowania karnego, nie będą 
desygnatami tego pojęcia. Najbardziej bowiem inte-
resująca jest działalność organów ścigania w sferze 

 19 A. Bojańczyk, Dowód prywatny w postępowaniu karnym 

w perspektywie prawnoporównawczej, Wolters Kluwer 2011, 

s. 204.

Wyposażenie obrony w prawo wykorzystywania 
dowodu prywatnego stwarza potencjalnie 
wiele sytuacji, których ustawodawca wprost 
nie przewidział, a które bez wątpienia powodować 
będą doniosłe komplikacje interpretacyjne.
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nieuregulowanej wprost przepisami prawa, w której 
to sferze praktyka ich poczynań bogata jest w wie-
le przypadków, którym bez cienia wątpliwości moż-
na nadać miano podstępnych. Jedynie przykładowo 
wskazać można na kłamstwo organu przesłuchujące-
go (na przykład wmawianie podejrzanemu, że jego 
opór jest bezzasadny, gdyż obciążyli go już współpo-
dejrzani20) w celu wymuszenia przyznania się oskar-

żonego do zarzucanego mu czynu, tworzenie atrapy 
akt sprawy, by oskarżonego złamać21, czy też składa-
nie oskarżonemu obietnic, które z punktu widzenia 
prawa są niemożliwe do spełnienia.

Bezspornie stosowanie podstępu przez organy 
ścigania jest zagadnieniem skomplikowanym i wie-
lopłaszczyznowym22. Analizując przedmiotowy 

 20 Z. Sobolewski, Wartość nielegalnie uzyskanego dowodu w po‑

stępowaniu karnym, „Annales Universitatis Mariae Curie-

-Skłodowska” 1976, sectio G, vol. XXIII.

 21 J. Wójcikiewicz, Granice…, dz. cyt., s. 676.

 22 Odnośnie do problematyki podstępu zob. także T. Hanu-

sek, S. Pikulski, Problem stosowania podstępu w działaniach 

kryminalistycznych, „Studia Kryminologiczne, Kryminali-

styczne i Penitencjarne” 1991, t. 21; P. Kruszyński, Zasada 

domniemania niewinności w polskim procesie karnym, War-

szawa 1983, a także wypowiedzi orzecznictwa: Wyrok Sądu 

Apelacyjnego w Lublinie z dnia 27 czerwca 2006 r., II Aka 

162/06, „Krakowskie Zeszyty Sądowe” 2007, nr 1, poz. 58; 

Wyrok Sądu Apelacyjnego w Katowicach z dnia z 19 lutego 

2008 r., II AKa 17/2008, „Orzecznictwo Sądu Apelacyjnego 

w Katowicach i Sądów Okręgowych” 2008 nr 2, poz. 10; 

Wyrok Składu Siedmiu Sędziów Sądu Najwyższego – Izba 

Karna z dnia 15 lipca 1979 r., V KRN 102/79, V KRN 123/79, 

„Orzecznictwo Sądu Najwyższego, Wydawnictwo Prokuratury 

Generalnej” 1980, nr 5, poz. 66.

problem, doktryna, jak również orzecznictwo nie 
wypracowały jednego stanowiska w tej kwestii. Od-
naleźć można zarówno głosy, które wpisują się w nurt 
liberalny, dozwalając na stosowanie podstępu przez 
organy ścigania w myśl zasady „cel uświęca środki”23, 
jak i głosy nurtu „konserwatywnego”24, który wy-
klucza stosowanie podstępu z przyczyn etycznych. 
Przedstawiciele tegoż prądu podnosili nierzadko, że 

oceny etyczne, aspekt aksjologiczny są w prawie kar-
nym procesowym niedoceniane. Nie wolno również 
zapominać o zwolennikach tezy, że podstęp jest nie-
dozwolony wtedy, gdy wyłącza swobodę wypowiedzi 
w rozumieniu art. 171 k.p.k.25 

W mojej pracy26 zaprezentowałem własną ocenę 
przedmiotowego zagadnienia. Niezależnie od pro-
ponowanych powyżej koncepcji (w części zresztą 
w moim przekonaniu trafnych) wskazałem, że stoso-
wanie tego rodzaju zabiegów sprzeczne jest z zasa-

 23 Z. Sobolewski, Samooskarżenie w świetle prawa karnego (nemo 

se ipsum accusare tenetur), Warszawa 1983, s. 114; D. Kala, 

Problematyka swobody wypowiedzi osoby przesłuchiwanej 

w procesie. Uwagi de lege lata i de lege ferenda, „Palestra” 

1994, nr 7–8.

 24 Tak na przykład K. Krasny, Swoboda wypowiedzi podejrzanego 

w śledztwie na tle spraw aferowych, „Problemy Praworząd-

ności” 1978, nr 6, s. 41; W. Daszkiewicz, Taktyka kryminali‑

styczna a procesowe gwarancje jednostki i prawa obywatelskie 

(w:) J. Widacki (red.) Problematyka etyczna w kryminalistyce. 

Materiały V Sympozjum Metodologii Kryminalistyki i Nauk 

Pokrewnych, Chęciny, 14–16 czerwca 1984 r., Katowice 1984. 

 25 S. Waltoś, Swoboda wypowiedzi osoby przesłuchiwanej w pro‑

cesie karnym, „Państwo i Prawo” 1975, z. 10, s. 68–69.

 26 M. Toruński, Podstęp w toku postępowania dowodowego a za‑

sada rzetelności postępowania karnego, niepubl.

W obszarze, gdzie dowód został utrwalony 
przez podmiot niebędący organem 
procesowym, dopatruję się największego 
zagrożenia dla rzetelności procesu karnego.
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dą praworządności, która została wyrażona w art. 7 
Konstytucji RP. Zgodnie z tą zasadą organy ścigania 
działają na podstawie i w granicach prawa. Z tak wy-
artykułowanej zasady powszechnie wywodzi się dwie 
prawidłowości. Po pierwsze – patrząc z perspektywy 
obywatela – „to, co nie zostało przez prawo zabronio-
ne, jest dozwolone” (in dubio pro libertate). Po wtóre 
natomiast, w odniesieniu do organów władzy publicz-
nej, „to, co nie zostało dozwolone, jest zabronione”. 
Dwie powyższe prawidłowości nakazują zawężają-
co wykładać ograniczenia praw i wolności obywa-
telskich, podkreślając przy tym potrzebę ich ochrony 
w przypadku styku z podmiotem silniejszym, dzier-
żącym w ręku władzę rozumianą jako „imperium”. 
Z uwagi na to, że obywatel w konfrontacji z imperium 
jest zawsze stroną słabszą, organy władzy publicznej, 
stosując owo władztwo, mają za każdym razem obo-
wiązek wskazywać podstawę prawną swoich działań, 
pod rygorem narażenia się na zarzut bezprawności. 
Skoro stosowanie zabiegów, które zostały scharakte-
ryzowane powyżej, nie zostało przewidziane przez 
ustawodawcę wprost, to wypada skonstatować, iż 
z uwagi na brak podstawy prawnej takie postępowa-
nie organów ścigania uznać należało za zabronione. 
Nie można przy tym argumentować odwrotnie – sko-
ro ustawodawca nie zabronił pewnego postępowania, 
to jest ono dla organów ścigania dozwolone (wspomi-
nałem powyżej, że w obrocie prawnym funkcjonowały 
projekty obecnie obowiązującego kodeksu, które pro-
ponowały wprost zakazanie stosowania podstępu). 
Rozumowanie takie, być może prima facie poprawne, 
przy bliższej analizie musi narazić się na zarzut błędu. 

Dowodzi ono braku zrozumienia istoty zasady pra-
worządności, w szczególności z powodu pomieszania 
prerogatyw przysługujących jednostkom (obywate-
lom) z kompetencjami organów władzy publicznej. 
Takie podejście nie tłumaczy również, dlaczego usta-
wodawca skupił się na dokładnym uregulowaniu 
pewnych typów podstępu (np. kontrola i utrwalanie 
rozmów telefonicznych), nie regulując natomiast 
całościowo przedmiotowego problemu. Jedynym 
uzasadnieniem takiego postępowania może być za-
łożenie, że ustawodawca zdecydował się w ramach 
wyjątku uregulować dokładnie pewne typy podstępu, 
gdyż co do zasady stosowanie takich zabiegów uważa 
za zabronione. 

Zostawiając na boku zasadę praworządności, pod-
niosłem dodatkowo, że wskazane powyżej zabiegi 
sprzeczne są z zasadą rzetelności procesu karnego, 
rozumianą jako dyrektywa, zgodnie z którą organy 
procesowe powinny prowadzić postępowanie rzetel-
nie, z poszanowaniem godności uczestników postę-
powania i w rozsądnym terminie27. Mimo iż zasada 
rzetelności nie została wyrażona w kodeksie postępo-
wania karnego wprost, z uwagi na multicentryczny28 
system źródeł prawa dopatrywać się można jej obo-
wiązywania na kilku autonomicznych płaszczyznach 
(w tym również na gruncie kodeksu). Z zasady tej 
wywodzi się dyrektywy ułatwiające odpowiedź na 
pytanie w przedmiocie możliwości stosowania pod-
stępu przez organy ścigania, jak choćby obowiązek 
lojalnego traktowania uczestników procesu czy też 
respektowania ich godności osobistej. Zastrzec na-
leży przy tym jednak, że błędem byłoby przesądza-
nie in abstracto o niezgodności danego zachowania 
z przywołaną zasadą. W większości przypadków to 
dopiero okoliczności danej sprawy decydować będą 
o jego adekwatności. 

Jak już wskazano, powyższe, nadzwyczaj fragmen-
taryczne i wybiórcze uwagi odnosiły się do proble-
matyki stosowania podstępu przez organy ścigania. 
Przywołana historia z amerykańskiego podwórka 
koncentrowała się na blefie zorganizowanym przez 
policjantów, jednak zastanowić się wypada, jak oce-
nić należałoby sytuację, gdyby powyższa historia wy-
darzyła się w polskich realiach, a inicjatorem podstę-
pu nie byliby policjanci, lecz faktycznie kancelaria 
prawna lub instytucja typu innocence organisation29. 
W świetle nowelizacji możliwość taka wydaje się jak 
najbardziej realna.

Uwagi dotyczące stosowania podstępu przez orga-
ny ścigania w kwestii obejmującej zasadę praworząd-
ności nie mogą być odnoszone do podstępu stosowa-
nego podczas gromadzenia dowodów prywatnych. 
Należy pamiętać, iż organy ścigania w sposób dość 

 27 S. Waltoś, Proces karny. Zarys systemu, Warszawa 2002 r., 

s. 325.

 28 E. Łętowska, Multicentryczność współczesnego systemu prawa 

i jej konsekwencje, „Państwo i Prawo” 2005, nr 4, s. 3.

 29 Pozarządowe organizacje mające na celu oczyszczanie z za-

rzutów osób, które zostały niesłusznie skazane.
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inwazyjny wkraczają w prawa i wolności obywatel-
skie, a prawo karne materialne, jak i prawo karne 
procesowe to dziedziny pod tym względem wyjątko-
wo newralgiczne. Wynika to stąd, że organy ścigania 
w relacji do obywatela dysponują wspomnianym już 
władztwem, „imperium”, toteż ich kompetencji nie 
można nigdy domniemywać. Tym samym nie można 
domniemywać ich uprawnienia do stosowania zabie-
gów podstępnych. Mamy więc w takim przypadku do 
czynienia z relacją podrzędności. 

Inna natomiast sytuacja występuje w przypadku 
pozyskiwania dowodu prywatnego. Tutaj nigdy nie 
będziemy mieli do czynienia z relacją władztwa, a co 
najwyżej równorzędności. Jak to było w przywoływa-
nej historii, możemy wyobrazić sobie, że wysyłającym 
list był adwokat oskarżonego, natomiast list otrzymał 
faktyczny sprawca, który w następstwie tego ujaw-
nił swoje DNA. W takiej sytuacji żaden podmiot nie 
dysponuje „imperium” w stosunku do drugiego, nie 
zachodzi więc obawa nadużycia władztwa. Z tej też 
przyczyny uwagi w przedmiocie zasady praworząd-
ności, aktualne w świetle podstępu stosowanego 
przez organy ścigania, nie mogą być przenoszone na 
grunt dowodów prywatnych. 

Rzecz oczywista – z uwagi na szeroką definicję 
podstępu przyjętą w rozdziale 1 – sposobów dzia-
łania podmiotów, które mogą stosować podstęp, jak 
i przeciwko którym działania takie będą przedsię-
brane, może być wiele. Nie sposób ich z pewnością 
całościowo omówić, trudno również przewidywać, 
w jakim kierunku ukształtowana zostanie praktyka 
gromadzenia dowodów prywatnych. Z uwagi na po-
wyższe podjęta zostanie próba wyznaczenia ogólnych 
wskazówek w przedmiocie podstępu, jaki może być 
przedsiębrany jako dowód prywatny. 

W moim przekonaniu w pierwszym rzędzie zwró-
cić należy szczególną uwagę na zagadnienie zagro-
żenia związanego z możliwością naruszenia zasady 
nemo se ipsum accusare tenetur30, czyli zasady, zgod-
nie z którą nikt nie może być zmuszany do oskarża-
nia samego siebie. Na gruncie kodeksu postępowania 
karnego z 1969 roku nie była ona wyrażona wprost, 
obecnie jej emanacją jest art. 74 § 1 k.p.k., w myśl 
którego oskarżony nie ma obowiązku dowodzenia 

 30 Z. Sobolewski, Samooskarżenie…, dz. cyt.

swej niewinności ani obowiązku dostarczania dowo-
dów na swoją niekorzyść. Nie zmienia to faktu, że za-
sadę tę bez trudu można również wyprowadzić z po-
zycji procesowej oskarżonego jako strony, jak również 
z reguł rozkładających ciężar dowodowy. Nie ma wąt-
pliwości, iż zasada nemo se ipsum accusare tenetur jest 
istotnym elementem prawa do obrony w jej biernym 
aspekcie. W przeciwieństwie do czynnego przejawu 
uprawnienia, które polega na możliwości aktywnego 
odpierania zarzutu, bierny aspekt uprawnienia spro-
wadza się do możliwości stwarzania trudności w udo-
wodnieniu winy poprzez prawo do bycia biernym. 

Kwestią otwartą pozostaje pytanie, na ile wskaza-
nia przedmiotowej zasady odnosić można do dowodu 
prywatnego. Mieć bowiem należy na uwadze, iż ra‑
tio legis spornego zakazu samooskarżania jest założe-
nie, że oskarżony stanowi bezcenne źródło informa-
cji, lecz nie wolno korzystać z tego źródła za wszelką 
cenę. Ustawodawca, mając w pamięci okrutne me-
tody stosowane w czasach, gdy panowała zasada 
confessio est regina probationum, skierował ów zakaz 
do organów procesowych, by zapobiec wymuszaniu 
pożądanych przez nie zeznań lub wyjaśnień. Innymi 
słowy, przedmiotowy zakaz ma na celu zapobieże-
nie nadużywania władztwa (imperium) w przyjętym 
powyżej rozumieniu. Czy w takim razie rozważania 
w przedmiocie zasady nemo se ipsum accusare tenetur 
przenieść można w świetle planowanej nowelizacji na 
grunt problemu pozyskiwania dowodów prywatnych, 
gdzie, jak już wspomniano, brak jest stosunku pod-
rzędności (brak jest władztwa), a obowiązuje zasada 
równorzędności stron?

Podniesionego problemu w moim przekonaniu nie 
sposób rozstrzygnąć w kilku zdaniach, gdyż bez wąt-
pienia zagadnienie to wymaga wszechstronnej ana-
lizy, która przekracza ramy niniejszej pracy. Prima 
facie stwierdzić można in abstracto, iż rażące naru-
szenie przedmiotowej zasady, co rzecz jasna impli-
kować będzie pogwałcenie zasady prawa do obrony, 
spowoduje w moim przekonaniu to, że dowód pry-
watny uzyskany na tej drodze nie będzie dowodem 
„zdrowym”. Szczególnie niepokojąca wydaje się per-
spektywa możliwości pozyskiwania dowodów biolo-
gicznych bez pomocy, a nawet świadomości oskarżo-
nego (jak choćby w sposób zilustrowany w podanym 
przez T. Johnsona przykładzie). Jestem zdania, że 
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mimo równorzędności, jaka de lege ferenda istnieć 
będzie między stronami procesu, podstępne działa-
nie (pokazane tu jako jeden z wielu możliwych sce-
nariuszy) w sposób zbyt oczywisty atakować będzie 
uprawnienie wynikające z art. 74 § 1 k.p.k., niwe-
cząc jego istotę. W moim przekonaniu wyklucza to 
możliwość wykorzystania tak uzyskanego dowodu 
na podstawie znowelizowanego art. 393 § 3 k.p.k. 
Podkreślam jednak, iż podniesione zagadnienie jest 
bez cienia wątpliwości wysoce sporne i wymaga dal-
szych studiów.

Projektowany art. 168a k.p.k., zgodnie z którym 
niedopuszczalne jest przeprowadzenie i wykorzy-
stanie dowodu uzyskanego do celów postępowania 
karnego za pomocą czynu zabronionego, o którym 

mowa w art. 1 § 1 k.k., uznać należy za rozwiąza-
nie niewystarczające. Wskazany przepis wyraża bez 
wątpienia oczywistość (powszechnie przyjmuje się 
przecież, że podstawą ustaleń okoliczności mających 
znaczenie dla rozstrzygnięcia sprawy mogą być tyl-
ko takie środki dowodowe, które nie sprzeciwiają 
się obowiązującemu prawu, w innym przypadku bo-
wiem fakty ustalone (za pomocą niedozwolonych 
środków) przestają istnieć w sferze dowodów i ich 
ocena jako dowodu jest niedopuszczalna31), jednak 
nie rozstrzyga on kwestii, w jaki sposób ocenić wy-
pada sytuacje, kiedy dowodu wprawdzie nie uzy-
skano za pomocą czynu zabronionego określonego 
w art. 1 § 1 k.k., jednak jego pozyskanie i wykorzy-

 31 A. Gaberle, Dowody w sądowym procesie karnym, Kraków 

2007, s. 313.

stywanie jest sprzeczne z innymi przepisami obo-
wiązującego prawa lub też postrzegane jest jako 
naganne. 

Na tak postawione pytanie nie sposób znaleźć de 
lege ferenda jednoznacznej odpowiedzi, co prowadzi 
do konstatacji, że proponowane zmiany, choć po czę-
ści porządkujące kwestie związane z podstępem, są 
wciąż niewystarczające. Stoję na stanowisku, że braki 
normatywne w tym zakresie będą tym bardziej wi-
doczne po noweli art. 393 § 3 k.p.k., kiedy za cenę 
ukontradyktoryjnienia postępowania dozwolone bę-
dzie sięganie po dowód prywatny, co rodzi niewątpli-
wie zagrożenie posługiwania się podstępem.

W moim przekonaniu, ze względu na brak kla-
rownych wskazówek ustawodawcy, w szczególno-

ści w przedmiocie możliwości stosowania podstępu 
w celu uzyskania dowodu prywatnego, analizując 
podniesiony problem, odwołać się trzeba do wzmian-
kowanej już zasady rzetelności postępowania karne-
go. Jak już wspomniano, przedmiotowa zasada to 
nie tylko postulat doktryny lub orzecznictwa, czy też 
soft law, lecz konkretna regulacja o znamionach na-
czelnej zasady procesowej mającej charakter ściśle 
normatywny. Normatywny charakter zasady wyraża 
się w tym, że z jej obowiązywania wywieść można 
konkretne dyrektywy o statusie prawa pozytywne-
go, którymi należy się kierować, by uczynić proces 
karny rzetelnym. 

Stosowanie zabiegu odwołania się do zasady rze-
telności procesu karnego niepozbawione jest jednak 
w mojej opinii kontrowersji. Godzi się przecież pa-
miętać, że niemal powszechnie przyjmowane jest, 

Podstępne działanie (pokazane tu jako 
jeden z wielu możliwych scenariuszy) 
w sposób zbyt oczywisty atakować 
będzie uprawnienie wynikające z art. 74 
§ 1 k.p.k., niwecząc jego istotę.
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że adresatami zasady rzetelności procesu karnego są 
wyłącznie organy procesowe32. To właśnie do nich 
skierowane jest żądanie przeprowadzenia procesu 
w duchu fair play. Jestem jednak zdania, że w świet-
le nowelizacji przepisów kodeksu postępowania kar-

nego, która była fragmentarycznie komentowana 
w niniejszej pracy, na podniesiony problem spojrzeć 
należy z szerszej perspektywy. Skoro proponowane 
zmiany w istocie zmierzają w stronę przemodelowa-
nia procesu karnego, nadania mu zupełnie innego 
kształtu, to zmianie również musi ulec rozumienie 
innych instytucji prawa procesowego, w tym naczel-
nych zasad procesu karnego. 

Zwracano już powyżej uwagę, że na gruncie pla-
nowanej nowelizacji ciężar procesu przerzucony 
zostanie na strony procesowe, co uczyni z sądu 
bezstronnego obserwatora toczącego się sporu. 
Mając to na uwadze, uważam, że zakres zastoso-
wania zasady rzetelności procesu karnego ulegnie 
znacznemu poszerzeniu. Skoro obrona wyposażo-
na została w możliwość przeprowadzania dowodu 
prywatnego, to również na niej, nie w mniejszym 
stopniu niż na organach procesowych, spoczywać 
będzie ciężar zachowania wymagań rzetelnego 
procesu karnego. Przede wszystkim więc, ocenia-
jąc sposób pozyskiwania dowodu prywatnego, na 
uwadze trzeba mieć dyrektywę traktowania innych 
uczestników procesu w sposób lojalny. Podobnie jak 

 32 S. Waltoś, Proces karny…, dz. cyt., Warszawa 2002 r., s. 325.

w przypadku podstępu stosowanego przez organy 
ścigania – nie sposób za każdym razem in abstrac‑
to przesądzić, czy dane zachowanie spełniać bę-
dzie wymóg lojalności. Podać można jednak pewne 
wskazania, którymi powinien kierować się sąd przy 

ocenie tej kwestii. 
Nade wszystko wydaje się istotne, by sposób 

pozyskiwania dowodu prywatnego respektował 
zawsze poczucie godności innych uczestników 
procesu, w tym przede wszystkim przeciwnika 
procesowego. Niedopuszczalne są w moim przeko-
naniu takie zabiegi, które traktowałyby człowieka 
przedmiotowo, instrumentalnie. Nie do zaakcep-
towania są moim zdaniem również metody, które 
polegały będą na wykorzystaniu przymusowego po-
łożenia drugiej osoby celem uzyskania pożądanego 
dowodu. Tego rodzaju działania w moim przekona-
niu przekreślą możliwość wprowadzenia na pod-
stawie art. 393 § 3 k.p.k. tak uzyskanego dowodu 
do procesu. 

Z drugiej jednak strony nie można a limine odrzu-
cać technik o zabarwieniu taktyki kryminalistycznej, 
które w swej istocie zawierać muszą pewien rodzaj 
zwodzenia przeciwnika, dozę manipulacji, a czasem 
nawet wprowadzania w błąd. Powrót do korzeni kon-
tradyktoryjności, uczynienie z procesu areny do wal-
ki przeciwstawnych stron powoduje, że nie można 
wykluczyć z arsenału możliwości taktycznych takich 
zabiegów jak podstęp. Ostateczna jednak ocena od-
bywać się musi zawsze in concreto, a należeć powin-

Ze względu na brak klarownych wskazówek 
ustawodawcy, w szczególności w przedmiocie 
możliwości stosowania podstępu w celu uzyskania 
dowodu prywatnego, analizując podniesiony 
problem, odwołać się trzeba do wzmiankowanej 
już zasady rzetelności postępowania karnego.
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na do sądu jako ostatecznego strażnika rzetelności 
procesu karnego33. 

4. Podsumowanie
Stosowanie podstępu nie od dziś jest przedmiotem 

licznych kontrowersji zgłaszanych nie tylko w orzecz-
nictwie, ale również w doktrynie. Mimo wielu postula-
tów przedstawicieli nauki kwestia ta do dnia dzisiejsze-
go nie została rozstrzygnięta. Planowana nowelizacja, 
choć w swoich założeniach słuszna i zmierzająca 
w moim przekonaniu w odpowiednim kierunku, rodzić 
będzie wiele problemów interpretacyjnych, na pierw-
szy rzut oka niedostrzegalnych. Przy bliższej jednak 

analizie okaże się, że przerzucenie na strony cięża-
ru dowodzenia spowodować może realne zagrożenie 
dla rzetelności procesu. W szczególności największą 
uwagę skupić należy w tej sytuacji na kwestii wyposa-
żenia podmiotów prywatnych w możliwość wykorzy-
stania w procesie zgromadzonych przez nie dowodów 
i związanych z tą możliwością ewentualnych zagrożeń. 

Z uwagi na brak regulacji ustawowej najbardziej 
kluczowym zagadnieniem wydaje się określenie pre-

 33 Wyrok Europejskiego Trybunału Praw Człowieka z dnia 

24 września 2002 r. w sprawie Cuscani przeciwko Wielka 

Brytania, skarga nr 32771/96.

cyzyjnych granic dopuszczalności dowodów z wyko-
rzystaniem podstępu. Projektowany art. 168a k.p.k. 
nie spełnia dostatecznie tej roli, gdyż ograniczając 
swój zakres zastosowania do sytuacji popełnienia 
czynu zabronionego pod groźbą kary przez kodeks 
karny, pozostawia poza swoją dyspozycją sytuacje 
mniej oczywiste do oceny, w tym także ewentual-
ne zastosowanie podstępu. Nie ulega wątpliwości, 
że w materii tej wymagana jest wyraźniejsza wypo-
wiedź ustawodawcy. De lege lata w moim przekona-
niu granice dopuszczalności wykorzystania dowodu 
wyznaczać należy w oparciu o dyrektywy wypływa-
jące z zasady rzetelności procesu karnego. Nowy 

model procesu oznacza nie tylko nowe przywileje 
stron procesowych, ale również – w nie mniejszym 
stopniu – nowe ich obowiązki. Ciężar przestrzegania 
zasady rzetelności procesu karnego spoczywać bę-
dzie od chwili wejścia w życie planowanych zmian 
w znacznie większym stopniu niż obecnie nie tylko 
na organach procesowych, ale również na innych 
uczestnikach procesu, zainteresowanych korzyst-
nym dla siebie rozstrzygnięciem sprawy. Ocena stop-
nia realizacji tej zasady należeć będzie w głównej 
mierze do sądu, którego rola niezależnego arbitra 
w świetle planowanej nowelizacji nie może budzić 
wątpliwości. 

Nade wszystko wydaje się istotne, by sposób 
pozyskiwania dowodu prywatnego 
respektował zawsze poczucie godności 
innych uczestników procesu, w tym przede 
wszystkim przeciwnika procesowego. 
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Błażej Kmieciak

„Rola biegłego w procesach medycznych”
Ogólnopolska konferencja naukowa, 
Wrocław, 10 października 2014 roku

1. Wprowadzenie
Było to kolejne spotkanie na-

ukowe zainicjowane przez Inter-
dyscyplinarną Pracownię Prawa 
Medycznego i Bioetyki Uniwer-
sytetu Wrocławskiego. Do grona 
organizatorów konferencji dołą-
czyła Dolnośląska Izba Lekarska, 
w której siedzibie obrady się od-
były. Patronat nad konferencją 
objęły Okręgowa Rada Adwoka-
cka oraz Okręgowa Izba Radców 
Prawnych we Wrocławiu. Za-
proponowany temat wprost od-
nosił się do aspektów prawnych 
i medycznych, mających kluczo-
we znaczenie w trakcie postępo-
wań sądowych, w których bierze 
udział biegły z zakresu nauk me-
dycznych. W trakcie konferencji 
poruszono szereg teoretycznych 
oraz praktycznych aspektów, któ-
re odgrywają coraz donioślejszą 
rolę w zakresie współpracy śro-
dowiska prawników i medyków. 

2. Społeczeństwo – 
medycyna – sąd

Jako pierwsza głos w dyskusji 
zabrała dr Agata Wnukiewicz-
-Kozłowska, kierownik Pracow-
ni Prawa Medycznego i Bioetyki. 
W referacie zatytułowanym Spe‑

cyfika procesów medycznych spró-
bowała dokonać wprowadzenia 
do niełatwej materii zapropono-
wanej jako temat spotkania. 

Zdaniem dr Wnukiewicz-Ko-
złowskiej należy pamiętać o tym, 
iż każdy proces medyczny wystę-
puje w kontekście społecznym. 
Jest on wprost powiązany z sil-
nym ładunkiem emocjonalnym, 
jaki towarzyszy sytuacjom zdro-
wotnym doświadczanym przez 
człowieka chorego i jego rodzi-
nę. Zdaniem prelegentki w obsza-
rze społeczno-prawnym dostrzec 
można niepokojące zjawiska. Ta-
kim zjawiskiem jest m.in. wzrost 
roszczeniowości pacjentów. Z jed-
nej strony bowiem media infor-
mują o pojawiającym się lęku 
pacjentów przed błędem w sztu-
ce lekarskiej, z innej zaś perspek-
tywy w sieci przekazywane są 
konkretne informacje, jak uzy-
skać odszkodowanie za dozna-
ną krzywdę. Szczególne obawy 
wzbudza pojawienie się reklam 
sugerujących, ile pieniędzy pa-
cjent może „odzyskać” za do-
znaną krzywdę. Według dr Wnu-
kiewicz-Kozłowskiej, analizując 
zagadnienie procesu sądowego, 
należy dostrzec również kluczo-
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we zagadnienia prawne dotyczące procesów medycz-
nych. Badaczka zalicza do nich przede wszystkim: 

– związek przyczynowy pomiędzy działaniem 
lekarza a szkodą pacjenta,

– nierówność stron procesu,
– trudności interpretacyjne po stronie sędziów,
– solidarność środowiska medycznego, opiesza-

łość w sporządzaniu opinii, 
– dyskredytowanie personelu medycznego, także 

przez kolegów.
Jak sugerowała autorka referatu, wskazując na za-

sadność podniesionej problematyki, jest to tym bar-
dziej istotne, iż sąd nie powinien formułować opinii 
bez ustaleń dokonanych przez biegłego.

Perspektywę praktyki sądowej rozwinął w swoim 
wystąpieniu sędzia Paweł Szewczyk z Sądu Okręgo-
wego w Krakowie. W referacie zatytułowanym Me‑
todologia i procedura powoływania biegłego już na 
wstępie wskazał, iż system powoływania biegłych 
jest niestety wadliwy. Lekarze powoływani przez 
sąd, w zasadzie jako jedyni eksperci biorący udział 
w postępowaniu, nie odbywają odrębnego szkole-
nia – w postaci specjalizacji bądź aplikacji, które by 
przygotowały ich do nie tylko trudnej, ale i niezwykle 
odpowiedzialnej roli. Prelegent podkreślił, że biegły, 
odwołując się do wiedzy i doświadczenia praktycz-
nego, ukazuje kontekst medyczny sporu prawnego. 
Sędzia z kolei ustala fakty. W podobnych procesach 
trudno niekiedy jednak rozdzielić, co jest roszczenio-
wością, a co elementem szkody. W opinii przywoła-
nego mówcy do palących problemów wymagających 
rozwiązania należą również:

– nieterminowość sporządzania opinii (wyraźne 
przedłużenie sprawy), 

– mała liczba biegłych, 
– zbyt niskie stawki wynagrodzenia, co powodu-

je małe zainteresowanie funkcją biegłego.
Zdaniem sędziego Szewczyka kluczowy problem 

w omawianym typie postępowań stanowi brak możli-
wości dokonania przez sędziego w pełni obiektywnej 
oceny opinii biegłego.

Prezentowaną tematykę rozwinął w swoim refera-
cie dr hab. Tomasz Jurek z Uniwersytetu Medycznego 
we Wrocławiu. Autor, będąc zarówno lekarzem, jak 
i prawnikiem, podjął temat Metodologia opiniowania 
sądowo‑lekarskiego. Już w pierwszej części wypowie-

dzi wskazał on, iż przedmiot, jakim jest medycyna 
sądowa, występuje w coraz mniejszym zakresie za-
równo na studiach prawniczych, jak i medycznych. 
Autor podkreślił jednocześnie, że nie można zapo-
mnieć, iż prawnicy i lekarze poruszają się po róż-
nych płaszczyznach. Zauważył w tym miejscu, że wy-
soka wiedza medyczna to nie jedyny czynnik, który 
może być istotny w opiniowaniu. Zdaniem badacza 
już w warstwie semantycznej opinii widać, czy ktoś 
potrafi łączyć przyczyny i skutki wydarzeń. Podkre-
ślił, że biegły nie może stawiać tez ani hipotez, jeśli 
nie odnajduje i nie wskazuje związków przyczynowo-
-skutkowych. Swoisty dramat sytuacji sądowej wy-
nika zdaniem prelegenta przede wszystkim ze zbyt 
dużej „odległości zawodowej” pomiędzy lekarzami 
a prawnikami. W wystąpieniu wskazał on jednak, że 
zmiany społeczno-prawne spowodują, iż za kilka lat 
czekać nas będą na salach sądowych pojedynki praw-
no-medyczne. Interesujące podczas konferencji były 
również opinie praktyków, jakie pojawiły się w czę-
ści spotkania przeznaczonej na dyskusję. Zabierający 
głos lekarze podnosili, iż wybitni specjaliści medyczni 
nie są najczęściej zainteresowani pełnieniem oma-
wianej funkcji – z racji na brak prestiżu, jaki łączyłby 
się z funkcją biegłego. Ponadto zwrócono uwagę, że 
niskie zarobki oraz ogromna odpowiedzialność spra-
wiają, iż coraz mniej medyków jest skłonnych do po-
dejmowania się owych działań. 

3. Lekarz, pacjent i prawo
W dwóch kolejnych częściach konferencji refera-

ty poświęcone zostały cywilno-karnym aspektom to-
warzyszącym procesom medycznym. Najpierw prof. 
Joanna Haberko z Wydziału Prawa i Administracji 
Uniwersytetu Adama Mickiewicza w Poznaniu pochy-
liła się nad tematem Staranność lekarza wydającego 
opinię lub orzeczenie lekarskie. Autorka zaznaczyła, że 
lekarz musi rzetelnie i ze starannością odnosić się do 
aktualnego stanu wiedzy medycznej, którą w Polsce 
z perspektywy legalno-medycznej wyznaczają doku-
menty prawne, opinie towarzystw naukowych oraz 
stanowiska konsultantów krajowych i wojewódzkich 
w danej dziedzinie medycyny. W swoich działaniach 
nie może on zapomnieć, że wartość opinii wpływa 
na dalszy los pacjenta. Na staranność opinii zdaniem 
autorki wystąpienia składają się osobiste zbadanie 
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pacjenta oraz sumienność lekarza (zgodność z sumie-
niem i z aktualną wiedzą medyczną oraz respektowa-
nie zasad etycznych). 

Zaproponowane przez prof. Haberko wątki konty-
nuował mecenas Andrzej Malicki, członek Naczelnej 
Rady Adwokackiej w Warszawie. W wystąpieniu za-
tytułowanym Z problematyki wadliwości opinii sądo‑
wo‑lekarskich podkreślił on, że powołanie biegłego 
przez sąd następuje w sytuacji, która jest koniecz-
na – w chwili pojawienia się istotnych wątpliwości. 

Zdaniem mec. Malickiego sąd musi podjąć debatę 
ze stronami, w tym z biegłymi. W trakcie owej debaty 
należy jednak pamiętać, że biegły nie jest świadkiem, 
zajmują on bowiem inną pozycję.

Swoistą komplikację postępowań prawno-medycz-
nych przedstawiła następnie dr Urszula Drozdowska 
z Uniwersytetu w Białymstoku, występując z refera-
tem Opinia prywatna w procesach medycznych. Badacz-
ka zwróciła szczególną uwagę na temat eksperckich 
opinii prywatnych, wskazując, iż choć w polskich 
procesach powoli pojawiają się ekspertyzy prywatne 
przedstawiane przez strony sporu, to jednak nadal 
dominuje pogląd, iż podobne stanowiska mogą być 
wadliwe. Podnosi się bowiem, iż „prywatny biegły” 
może nie mieć pełnego dostępu do wszystkich istot-
nych w sprawie faktów. Ponadto, jak zaznaczyła dr 
Drozdowska, opinie ekspertów prywatnych nie posia-
dają statusu dowodu. Zdanie autorki referatu dotyczy-
ło zjawiska niezależności biegłego oraz jego emocjo-
nalnego zaangażowania w sprawę. Podobne tematy 
przedstawiła mgr Aleksandra Stebel z Dolnośląskiej 
Izby Lekarskiej, która wygłosiła referat pt. Opinia bie‑
głego w postępowaniu przed sądem lekarskim na przy‑
kładzie praktyki. Prelegentka zwróciła uwagę, iż także 
sądy lekarskie korzystają często z opinii biegłych. Choć 
wydawać się to może zaskakujące, to jednak sądy te 
decydują się na powyższe działanie, mając świado-
mość kluczowego znaczenia, jakie ma obecnie wie-
dza ekspercka z zakresu danej specjalności medycznej. 

W ostatnim konferencyjnym wystąpieniu prof. 
Rafał Kubiak z Wydziału Prawa i Administracji Uni-

wersytetu Łódzkiego podjął temat Odpowiedzialność 
karna pracowników medycznych za skutki błędów me‑
dycznych. Jako karnista wskazał on na ogólne zasa-
dy odpowiedzialności karnej. W wystąpieniu argu-
mentował, iż dla oceny bezprawnego postępowania 
ważna jest nie tylko odpowiedź na pytanie, czy dzia-
łanie było niewłaściwe, ale równie istotne okazuje 
się zbadanie, czy owo postępowanie miało wpływ na 
negatywny wynik danej sytuacji medycznej (czy np. 
konkretne zaniechanie miało bezpośredni wpływ na 
negatywny skutek zdrowotny). W swej analizie prof. 
Kubiak zwrócił uwagę także na inny temat – doty-
czący zdolności sprawcy do przewidzenia skutków 
własnego postępowania. Wskazał ponadto, iż dysku-
sja dotycząca odpowiedzialności karnej musi zostać 
uzupełniona o charakterystykę błędów, jakie anali-
zowane są w procesach sądowych. Tym samym pod-
kreślił, iż błędy mogą mieć różny charakter: odnosić 
się mogą do profilaktyki, diagnostyki (także pozytyw-
nej), pojawić się może również tzw. błąd mieszany 
(gdy diagnozuje się coś innego, niż jest w rzeczywi-
stości), błąd terapeutyczny, rehabilitacyjny czy też 
organizacyjny. 

4. Wnioski
W trakcie omawianej konferencji kilkakrotnie 

wskazywano, iż lekarze oraz prawnicy reprezentują 
dwa odległe środowiska zawodowe. Rzeczywistość 
sali sądowej powoduje jednak, iż pomiędzy owymi 
światami dochodzi do spotkania. Owo spotkanie na 
początku swojego wystąpienia starała się dr Wnukie-
wicz-Kozłowska przybliżyć uczestnikom konferencji, 
przedstawiając im fragment filmu Znachor. Ukazy-
wał on sytuację podczas procesu sądowego, w któ-
rym opiniował biegły z zakresu chirurgii. Poczyniona 
przez niego analiza miała kluczowe znaczenie dla 
oceny rzeczywistości dokonanej przez sąd. Wydaje 
się, iż dynamiczny rozwój współczesnej medycyny 
oraz wzrost świadomości prawnej pacjentów powo-
dują, że spotkania naukowe poświęcone omawianej 
tematyce są nie tylko potrzebne, ale i nieuniknione. 
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Wyrok TK z dnia 
10 grudnia 2014 r., 
K 52/13, OTK ZU 
nr 11/A/2014, poz. 118

Ubój rytualny

1. Art. 34 ust. 1 ustawy z dnia 
21 sierpnia 1997 r. o ochro-
nie zwierząt (Dz.U. z 2013 r. 
poz. 856) w zakresie, w ja-
kim nie zezwala na poddawa-
nie zwierząt ubojowi w ubojni 
(rzeźni) według szczególnych 
metod wymaganych przez ob-
rzędy religijne, jest niezgodny 
z art. 53 ust. 1, 2 i 5 Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej 
w związku z art. 9 Konwen-
cji o ochronie praw człowieka 
i podstawowych wolności, spo-
rządzonej w Rzymie dnia 4 listo-
pada 1950 r., zmienionej następ-
nie Protokołami nr 3, 5 i 8 oraz 
uzupełnionej Protokołem nr 2 
(Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284, 
z 1995 r. Nr 36, poz. 175, 176 
i 177, z 1998 r. Nr 147, poz. 962, 
z 2001 r. Nr 23, poz. 266, z 2003 r. 
Nr 42, poz. 364 oraz z 2010 r. 
Nr 90, poz. 587).

2. Art. 35 ust. 1 i 4 ustawy po-
wołanej w punkcie 1 w zakresie, 
w jakim przewiduje odpowie-
dzialność karną za poddawa-
nie zwierząt ubojowi w ubojni 
(rzeźni) według szczególnych 

metod wymaganych przez ob-
rzędy religijne, jest niezgodny 
z art. 53 ust. 1, 2 i 5 Konstytu-
cji w związku z art. 9 Konwen-
cji o ochronie praw człowieka 
i podstawowych wolności.

We wniosku Związku Gmin Wy-
znaniowych Żydowskich stwier-
dzono, że ustawa o ochronie 
zwierząt nie dopuszcza poddawa-
nia zwierząt szczególnym sposo-
bom uboju przewidzianym przez 
obrządki religijne. Ustawodawca 
wymaga, aby uśmiercanie okre-
ślonych rodzajów zwierząt nastę-
powało wyłącznie po uprzednim 
pozbawieniu je świadomości przez 
osoby posiadające odpowiednie 
kwalifikacje. Tymczasem metody 
uboju rytualnego przewidziane 
przez wyznawców judaizmu nie 
zezwalają na ogłuszanie zwierząt 
przed ubojem. Wnioskodawca za-
znaczył, że pozyskiwanie i spoży-
wanie mięsa uzyskanego w drodze 
uboju rytualnego (mięsa koszerne-
go) jest elementem uzewnętrznia-
nia praktyk religijnych. Rozwiąza-
nia przyjęte w ustawie o ochronie 
zwierząt wprowadzają zatem 
ograniczenie wolności uzewnętrz-
niania religii. Ograniczenie to nie 
jest jednak uzasadnione w świetle 
konstytucyjnych przesłanek ogra-
niczania wolności i praw, a ponad-

to nie spełnia wymogu proporcjo-
nalności.

Zasadniczy problem rozstrzy-
gany w badanej sprawie dotyczył 
odpowiedzi na pytanie, czy wpro-
wadzenie bezwzględnego zakazu 
uboju zwierząt według szczegól-
nych metod wymaganych przez 
obrzędy religijne jest dopuszczal-
ne w świetle gwarancji wolno-
ści religii (wyznania), określonej 
w art. 53 konstytucji oraz art. 9 
konwencji o ochronie praw czło-
wieka i podstawowych wolności.

Trybunał dokonał rozbudowa-
nej charakterystyki źródeł pra-
wa regulującego ubój zwierząt 
gospodarskich. W tym kontek-
ście nawiązał w szczególności 
do treści rozporządzenia Rady 
nr 1099/2009 w sprawie ochro-
ny zwierząt podczas ich uśmierca-
nia, obowiązującego od 1 stycznia 
2013 r. Istotne znaczenie ma fakt, 
że wspomniany akt prawny pozo-
stawia państwom członkowskim 
pewien zakres swobody regula-
cyjnej. Dotyczy ona m.in. wybo-
ru organów właściwych do doko-
nywania czynności określonych 
w rozporządzeniu. Państwa mogą 
też przyjąć bardziej restrykcyjne 
unormowania krajowe w niektó-
rych obszarach objętych zakresem 
regulacji rozporządzenia. Rozpo-
rządzenie dopuszcza – na zasadzie 
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odstępstwa od uboju z ogłusze-
niem – stosowanie uboju rytualne-
go dokonywanego w uprawnionej 
rzeźni. Umożliwia także pań-
stwom członkowskim utrzymanie 
przepisów krajowych, które służą 
zapewnieniu dalej idącej ochrony 
zwierząt podczas ich uśmierca-
nia, jeżeli przepisy te obowiązy-
wały w momencie wejścia w życie 
rozporządzenia. Korzystając z tej 
możliwości, polski ustawodawca 
pozostawił w mocy unormowania 
wprowadzające całkowity zakaz 
uboju zwierząt gospodarskich bez 
ich ogłuszania. 

Trybunał podkreślił, że wol-
ność religii (art. 53 konstytucji) 
jest ściśle związana z ochroną 
przyrodzonej i niezbywalnej god-
ności człowieka, będącej wartoś-
cią transcendentną, stanowiącą 
aksjologiczną przesłankę porząd-
ku konstytucyjnego. W ten spo-
sób wolność religii jest nie tylko 
wolnością jednostki o charakte-
rze osobistym, ale także zasadą 
ustrojową. Z punktu widzenia 
standardu ochrony przewidziane-
go w orzecznictwie Europejskie-
go Trybunału Praw Człowieka 
wolność wyznania (art. 9 ust. 1 
konwencji) wiąże się ściśle z wol-
nością jej uzewnętrzniania. W tym 
kontekście państwo ma obowiązek 
pełnić funkcję bezstronnego i neu-
tralnego organizatora praktyko-
wania różnych religii. 

W ocenie Trybunału Konsty-
tucyjnego ubój zwierząt według 
szczególnych metod wymaganych 
przez obrzędy religijne, w celu uzy-
skania dozwolonego pożywienia, 
jest elementem uzewnętrzniania 
wolności wyznania. Podlega zatem 
ochronie na gruncie art. 53 ust. 1 

i 2 konstytucji oraz w ramach art. 9 
ust. 1 konwencji. Wolność ta może 
podlegać ograniczeniom. Jakkol-
wiek jej treść i znaczenie, a także 
ścisły związek z przyrodzoną i nie-
zbywalną godnością człowieka de-
terminują sposób uregulowania 
jej konstytucyjnie dozwolonych 
ograniczeń. Ze względu na wyso-
ką rangę wolności religii art. 53 
ust. 5 konstytucji stawia dalej idą-
ce wymagania niż art. 31 ust. 3. 
Pierwszy z powołanych przepisów 
określa zmodyfikowaną, a zara-
zem szczególną formułę ewentu-
alnych ograniczeń wolności religii. 
Ograniczenia muszą spełniać wy-
móg konieczności w odniesieniu 
do jednej z pięciu kategorii inte-
resu publicznego: bezpieczeństwa 
państwa, porządku publicznego, 
zdrowia, moralności lub wolności 
i praw innych osób. 

Ograniczenie poddane anali-
zie w badanej sprawie nie pozo-
staje w związku z koniecznością 
ochrony bezpieczeństwa państwa 
lub porządku publicznego. Nie 
istnieje także bezpośredni zwią-
zek między bezwzględnym zaka-
zem uboju rytualnego a ochroną 
praw i wolności innych osób. Try-
bunał oceniał zatem kwestiono-
wane rozstrzygnięcie ustawodaw-
cy w kontekście ochrony zdrowia 
i moralności. Z punktu widzenia 
pierwszej przesłanki TK uznał, że 
zarówno proces pozyskiwania, jak 
i skutki spożycia mięsa pozyskane-
go w drodze uboju rytualnego nie 
stwarzają zagrożenia ani dla zdro-
wia ogółu ludności, ani osób je 
spożywających. Wynika to głów-
nie z przyjętych zasad dokonywa-
nia takiego uboju oraz regularne-
go nadzoru, jakim jest on objęty 

również ze strony odpowiednich 
inspekcji. Trybunał stwierdził, że 
sugerowane w toku postępowa-
nia zagrożenia dla bezpieczeń-
stwa i higieny żywności związane 
z dokonywaniem uboju rytualne-
go opierają się na nieudokumento-
wanym przeświadczeniu o wadli-
wej praktyce tej formy uboju. 

Zasadnicze znaczenie – w kon-
tekście przesłanek ograniczeń wol-
ności religii wynikających z art. 53 
ust. 5 konstytucji – miała ocena 
kwestionowanego zakazu w per-
spektywie moralności. Ocena ta 
nie polegała na stwierdzeniu, czy 
ubój rytualny jest moralny, czy 
nie. Sprowadzała się do wska-
zania, czy zakaz wprowadzony 
przez ustawodawcę jest w isto-
cie rzeczy konieczny do ochrony 
moralności. Na tak zadane pyta-
nie TK odpowiedział przecząco. 
Ważnym założeniem dla przepro-
wadzonej oceny było nawiązanie 
do innych – oprócz rytualnej – 
metod uboju zwierząt gospodar-
skich. W tym kontekście trudno 
jednoznacznie stwierdzić, biorąc 
pod uwagę obecny stan wiedzy, 
że prawidłowo wykonany ubój 
rytualny jest w każdym wypadku 
bardziej bolesny dla zwierząt niż 
inna forma uboju. Trybunał zwró-
cił też uwagę, że w polskim spo-
łeczeństwie niemal powszechnie 
akceptowany jest ubój zwierząt 
gospodarskich w celu uzyskania 
pożywienia. W tym kontekście 
całkowite zakazanie jednej meto-
dy uboju, podlegającej przy tym 
ochronie w ramach wolności reli-
gii, nie jest konieczne do ochrony 
moralności. Przesłanka moralności 
zawarta w art. 53 ust. 5 konsty-
tucji pozwala na samoistne inge-



orzecznictwo

 2015 | FORUM PR AWNICZE 79

rencje prawne tylko wobec takich 
działań czy zachowań, które po-
wszechnie uznaje się za przyno-
szące szkody społeczne. Wolność 
religii jest jedną z podstawowych 
wartości moralnych w polskim 
społeczeństwie. Stąd też jak naj-
szersze poszanowanie wolności 
religii (wyznania) jest zgodne 
z normami podzielanymi przez 
zdecydowaną większość polskie-
go społeczeństwa. Ograniczenia 
uboju rytualnego przewidziane 
w kwestionowanych przepisach 
oceniono także jako nadmier-
ne (nieproporcjonalne). Wysoka 
konstytucyjna ranga wolności re-
ligii oznacza, że ograniczenie jej 
uzewnętrzniania musi być uzasad-
nione szczególnie ważnymi i udo-
wodnionymi racjami. Takie racje 
nie przemawiają za bezwzględ-
nym zakazem dokonywania ubo-
ju rytualnego zwierząt gospodar-
skich w rzeźni.

Z dniem ogłoszenia wyroku 
TK poddawanie zwierząt ubojo-
wi w rzeźni według szczególnych 
metod wymaganych przez obrzę-
dy religijne stało się dopuszczalne. 
Ubój dokonywany zgodnie z wy-
maganiami prawa polskiego i unij-
nego – z jednej – oraz normami 
prawa religijnego – z drugiej stro-
ny – przestał być zagrożony sank-
cją karną.

Rozstrzygnięcie TK zapadło 
mimo 5 zdań odrębnych zgłoszo-
nych do wyroku oraz kolejnych 2 
dotyczących uzasadnienia. Sprze-
ciw niektórych sędziów wiązał 
się w głównej mierze z sygnalizo-
wanym wykroczeniem przez TK 
poza dopuszczalny zakres orze-
kania w sprawie. W efekcie wy-
roku doszło bowiem do otwarcia 

możliwości dokonywania uboju 
rytualnego przez różne – oprócz 
żydowskiej – wspólnoty religijne 
i związki wyznaniowe. Przyjęta 
przez TK formuła wyroku umożli-
wia także dokonywanie uboju ry-
tualnego w celach gospodarczych, 
a więc bez związku z ochroną wol-
ności religii (wyznania). 

Wyrok TK z dnia 
20 stycznia 2015 r., 
K 39/12, OTK ZU 
nr 1/A/2015, poz. 2

Przetwarzanie danych 
wrażliwych w ramach 
kontroli NIK

1. Art. 29 ust. 1 pkt 2 
lit. i ustawy z dnia 23 grudnia 
1994 r. o Najwyższej Izbie Kon-
troli (Dz.U. z 2012 r. poz. 82, 
1529 i 1544):

a) w zakresie, w jakim upraw-
nia upoważnionych przedstawi-
cieli Najwyższej Izby Kontroli do 
przetwarzania danych ujawnia-
jących poglądy polityczne, prze-
konania religijne lub filozoficz-
ne, jak również dane o kodzie 
genetycznym, nałogach lub ży-
ciu seksualnym, jest niezgod-
ny z art. 47 oraz art. 51 ust. 2 
w związku z art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej,

b) w pozostałym zakresie jest 
zgodny z art. 47 oraz art. 51 
ust. 2 w związku z art. 31 ust. 3 
Konstytucji.

2. Art. 27 ust. 2 pkt 2 usta-
wy z dnia 29 sierpnia 1997 r. 
o ochronie danych osobowych 
(Dz.U. z 2014 r. poz. 1182 i 1662) 
w związku z art. 29 ust. 1 pkt 2 

lit. i ustawy powołanej w punk-
cie 1 jest zgodny z zasadą po-
prawnej legislacji wywodzoną 
z art. 2 Konstytucji. 

Przedmiotem wniosku Prokura-
tora Generalnego uczyniono prze-
pisy dwóch ustaw. Z jednej strony 
zakwestionowano art. 27 ust. 2 
ustawy o ochronie danych oso-
bowych, z drugiej – art. 29 ust. 1 
pkt 2 lit. i) ustawy o Najwyższej 
Izbie Kontroli (NIK). Pierwszy 
z powołanych przepisów określa 
warunki dopuszczalności – w dro-
dze wyjątku – przetwarzania da-
nych wrażliwych bez zgody oso-
by, której dotyczą. Przepis ustawy 
o NIK uprawnia przedstawicie-
li NIK do przetwarzania danych 
ujawniających pochodzenie ra-
sowe lub etniczne, poglądy poli-
tyczne, przekonania religijne lub 
filozoficzne, przynależność wy-
znaniową, partyjną lub związko-
wą, jak również danych o stanie 
zdrowia, kodzie genetycznym, na-
łogach lub życiu seksualnym oraz 
danych dotyczących skazań, orze-
czeń o ukaraniu i mandatów kar-
nych, a także innych orzeczeń wy-
danych w postępowaniu sądowym 
lub administracyjnym. 

Wnioskodawca sformułował 
dwa zarzuty. Wątpliwości doty-
czące wskazanego we wniosku 
przepisu ustawy o NIK były zwią-
zane z nieproporcjonalnym ogra-
niczeniem konstytucyjnego prawa 
do prywatności (art. 47 w związ-
ku z art. 31 ust. 3 konstytucji). 
W ocenie wnioskodawcy możli-
wość przetwarzania niektórych 
rodzajów danych sensytywnych 
nie ma istotnego znaczenia dla 
skutecznego przeprowadzania 
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kontroli przez NIK. Drugi zarzut 
dotyczył naruszenia konstytucyj-
nej zasady określoności prawa, 
wynikającej z nakazu poszano-
wania zasad przyzwoitej legisla-
cji (art. 2 konstytucji). Prokura-
tor Generalny argumentował, że 
wyjątek od zakazu przetwarzania 
danych sensytywnych bez zgody 
osoby, której dotyczą, został sfor-
mułowany w sposób blankietowy. 
Nie określa tego, jaki podmiot ani 
w jakich okolicznościach mógłby 
przetwarzać takie dane.

Trybunał Konstytucyjny pod-
kreślił znaczenie konstytucyjnego 
prawa do prywatności, jako jedne-
go z istotnych elementów aksjo-
logii demokratycznego państwa 
prawnego. Prawo to umożliwia 
jednostce samodzielne decydo-
wanie o ujawnianiu innym pod-
miotom informacji dotyczących 
własnej osoby oraz pozwala na 
sprawowanie kontroli nad tymi in-
formacjami (autonomia informa-
cyjna). Oprócz tego prawo do pry-
watności umożliwia jednostkom 
samostanowienie o swym życiu 
osobistym w aspekcie przedmio-
towym, podmiotowym oraz cza-
sowym (autonomia decyzyjna). 
W sferze autonomii informacyj-
nej ochrona konstytucyjna odno-
si się m.in. do informacji o stanie 
zdrowia, sytuacji majątkowej czy 
sytuacji rodzinnej. W sferze au-
tonomii decyzyjnej normy kon-
stytucyjne gwarantują jednostce 
ochronę przed – dokonaną z na-
ruszeniem zasad proporcjonal-
ności – ingerencją w decyzje jed-
nostki dotyczące m.in. własnego 
życia lub zdrowia czy wychowania 
dzieci zgodnie z własnymi przeko-
naniami.

Ocena proporcjonalności inge-
rencji w autonomię informacyjną 
jednostki wiązała się – w pierw-
szej kolejności – z analizą spełnie-
nia wymogu przydatności takiej 
ingerencji z punktu widzenia celu 
zakładanego przez ustawodawcę 
posługującego się w danej sytua-
cji ograniczeniem konstytucyjnego 
prawa jednostki. W tym kontek-
ście TK uznał, że przetwarzanie 
jednostkowych danych ujawniają-
cych poglądy polityczne, przeko-
nania religijne lub filozoficzne, jak 
również dane o kodzie genetycz-
nym, nałogach lub życiu seksual-
nym nie jest przydatne do realiza-
cji konstytucyjnych i ustawowych 
kryteriów kontroli państwowej 
sprawowanej przez NIK. Trybu-
nał stwierdził, że brak jest mery-
torycznego związku między prze-
twarzaniem niektórych rodzajów 
danych wrażliwych a oceną dzia-
łalności organów podlegających 
kontroli państwowej na podstawie 
art. 203 konstytucji. Dane wrażli-
we nie powinny rozstrzygać per se 
o sposobie wykonywania kompe-
tencji organów władzy publicznej. 
Nawiązując do stanowiska Sejmu, 
TK wyjaśnił, że w obszarze zainte-
resowania NIK znajdują się gów-
nie stosunki o charakterze publicz-
noprawnym, w których dochodzi 
do wydatkowania środków pub-
licznych w związku z realizacją 
konkretnych zadań o znaczeniu 
ogólnospołecznym lub świadczeń 
na rzecz obywateli. W związku 
z tym relewantne – z punktu wi-
dzenia zakresu działania NIK – 
mogą być dane osobowe ujawnia-
ne w ramach kontaktów jednostki 
z organami władzy publicznej 
oraz podmiotami świadczącymi 

usługi publiczne finansowane ze 
środków publicznych.

Odrębna ocena TK dotyczy-
ła danych osobowych ujawniają-
cych pochodzenie rasowe, etnicz-
ne, przynależność wyznaniową, 
partyjną lub związkową, danych 
o stanie zdrowia, jak również do-
tyczących skazań, orzeczeń o uka-
raniu i mandatów karnych, a tak-
że innych orzeczeń wydanych 
w postępowaniu sądowym lub 
administracyjnym. Przetwarzanie 
tych danych uznano za przydatne 
dla realizacji kompetencji kon-
trolnych NIK. Trybunał zaznaczył 
m.in., że dane o stanie zdrowia 
stanowią istotny element materia-
łu dowodowego w toku kontroli 
jednostek realizujących świadcze-
nia z zakresu opieki zdrowotnej 
lub zabezpieczenia społecznego. 
Dane dotyczące skazań to istotny 
element materiału dowodowego 
w toku kontroli organów Służ-
by Celnej, Służby Więziennej czy 
Policji. Podobnie dane dotyczące 
przynależności związkowej czy 
partyjnej stanowią ważną część 
materiału dowodowego w toku 
kontroli obejmującej – odpowied-
nio – zasady przestrzegania wol-
ności zrzeszania się czy zasady 
apolityczności Korpusu Służby Cy-
wilnej oraz pracowników organów 
władzy publicznej. Zdaniem TK 
umożliwienie NIK przetwarzania 
wspomnianych danych jest rów-
nież niezbędne dla zapewnienia 
rzetelności i sprawności instytucji 
publicznych. Trybunał stwierdził, 
że nie da się zapewnić ochrony 
porządku publicznego przy zasto-
sowaniu mniej dolegliwego ogra-
niczenia autonomii informacyjnej 
jednostki. Ograniczenie upraw-
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nień kontrolerów wyłączne do 
dostępu do zanonimizowanych 
i zagregowanych danych powodo-
wałoby ograniczenie kompetencji 
kontrolnych NIK do mającej po-
średni charakter kontroli formal-
nej, realizowanej jedynie w formie 
kontroli planowej, z pominięciem 
kontroli doraźnych. Badając za-
rzut naruszenia zasady propor-
cjonalności sensu stricte, wskaza-
no, że przetwarzanie niektórych 
danych wrażliwych nie upoważnia 
do ingerencji w proces pozyskiwa-
nia takich danych. Zaznaczono, 
że dostęp do danych wrażliwych 
mają wyłącznie kontrolerzy NIK, 
a wszelkie pozyskane przez nich 
w toku kontroli informacje objęte 
są tajemnicą kontrolerską.

Wyrok TK z dnia 
12 lutego 2015 r., 
SK 70/13, OTK ZU 
nr 2/A/2015, poz. 14

Niepubliczne znieważenie 
funkcjonariusza publicznego

Art. 226 § 1 ustawy z dnia 
6 czerwca 1997 r. – Kodeks kar-
ny (Dz.U. Nr 88, poz. 553, ze zm.) 
w zakresie, w jakim penalizuje 
znieważenie funkcjonariusza 
publicznego dokonane niepub-
licznie, jest zgodny z art. 54 
ust. 1 w związku z art. 31 ust. 3 
Konstytucji Rzeczypospolitej 
Polskiej. 

Przedmiotem skargi konstytu-
cyjnej skierowanej do Trybuna-
łu Konstytucyjnego był przepis 
kodeksu karnego przewidujący 
sankcję karną w wypadku znie-
ważenia funkcjonariusza publicz-

nego podczas i w związku z peł-
nieniem przez niego obowiązków 
służbowych. Okoliczności faktycz-
ne sprawy wskazywały, że zniewa-
żenie funkcjonariusza publicznego 
zostało dokonane niepublicznie. 
Skarżący – będący wówczas rad-
nym – znieważył wójta gminy 
w jego gabinecie, pod nieobecność 
innych osób. Uznany został win-
nym popełnienia czynu określone-
go w art. 226 § 1 k.k. Zwracając 
się ze skargą do TK, skarżący za-
kwestionował przyjętą wykładnię 
tego unormowania. Stwierdził, że 
ogranicza ona m.in. wolność wy-
rażania poglądów (art. 54 ust. 1 
konstytucji). W jego ocenie po-
służenie się sankcją karną w od-
niesieniu do zniewagi dokonanej 
niepublicznie, w sposób, który nie 
zagraża porządkowi publicznemu 
ani nie naraża na poniżenie auto-
rytetu organu reprezentowanego 
przez funkcjonariusza, nie jest 
uzasadnione w demokratycznym 
państwie prawnym. Stanowi przez 
to nieproporcjonalne naruszenie 
wolności słowa.

W badanej sprawie TK nawią-
zał do wcześniejszego orzecze-
nia dotyczącego art. 226 § 1 k.k. 
W wyroku TK P 3/06 uznał on, że 
wspomniany przepis, w zakresie, 
w jakim penalizuje znieważenie 
funkcjonariusza publicznego do-
konane niepublicznie lub pub-
licznie, ale nie podczas pełnienia 
czynności służbowych, jest nie-
zgodny z art. 54 ust. 1 w związku 
z art. 31 ust. 3 konstytucji. Trybu-
nał stwierdził wówczas, że żadna 
z wartości uzasadniających ogra-
niczanie wolności i praw konstytu-
cyjnych (art. 31 ust. 3 konstytucji) 
nie może mieć zastosowania przy 

penalizowaniu wypowiedzi for-
mułowanych w relacjach między 
osobami prywatnymi, na gruncie 
towarzyskim bądź rodzinnym. Po-
sługiwanie się sankcją karną może 
dotyczyć wyłącznie zniewag doko-
nywanych podczas wykonywania 
czynności służbowych przez funk-
cjonariusza publicznego. 

W badanej sprawie przedmio-
tem analizy TK stało się zagadnie-
nie „publiczności” znieważenia, 
nierozpatrywane uprzednio przy 
okazji wyroku TK P 3/06. Trybu-
nał oceniał treść art. 226 § 1 k.k., 
przyjmując rozumienie tego prze-
pisu ugruntowane w orzeczni-
ctwie SN. W ocenie Sądu Najwyż-
szego publiczność zachowania 
sprawcy nie jest znamieniem czy-
nu wskazanego w tym przepisie.

Trybunał przyjął, że wobec bra-
ku jednoznacznej definicji znie-
wagi, wypowiedzi o takim cha-
rakterze mieszczą się – co do 
zasady – w zakresie przedmio-
towym art. 54 ust. 1 konstytucji. 
Uznał przy tym, że art. 226 § 1 k.k. 
nie stanowi takiej bariery dla wol-
ności wypowiedzi, która uniemoż-
liwiałaby kierowanie ocen, opinii 
czy wręcz krytyki pod adresem in-
stytucji publicznych i osób będą-
cych piastunami funkcji publicz-
nych. Ograniczenie wynikające 
z kwestionowanego przepisu ko-
deksu karnego jest uzasadnione 
ze względu na porządek publiczny. 
Dotyczy bowiem wypowiedzi za-
grażających możliwości efektyw-
nego wykonywania funkcji pub-
licznych w imię dobra wspólnego. 
Stworzenie warunków prawidło-
wego wykonywania obowiązków 
przez funkcjonariusza publicznego 
jest dobrem prawnie chronionym 
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także w sytuacji niepubliczne-
go znieważenia funkcjonariusza. 
Ochrona przed naruszaniem jego 
dóbr osobistych wiąże się ściśle 
z podejmowanym przez niego 
działaniem w imieniu państwa. 

Stwierdzenie, że obowiązywa-
nie art. 226 § 1 k.k. jest uzasad-
nione względami określonymi 
w art. 31 ust. 3 konstytucji nie 
eliminuje wszystkich wątpliwości, 
jakie mogą zaistnieć w związku ze 
stosowaniem badanego przepisu. 
Konieczne jest dokonywanie jego 
wykładni w zgodzie z konstytu-
cją. Dotyczy to w szczególności 
uwzględniania odpowiedniego 

standardu ochrony wolności wy-
powiedzi przy ocenianiu stopnia 
społecznej szkodliwości czynu 
określonego w art. 226 § 1 k.k. 
W tym kontekście TK podkreślił, 
odwołując się szeroko do kryte-
riów przyjmowanych w orzeczni-
ctwie ETPC, że poziom ochrony 
przed znieważającymi wypowie-
dziami zależy od statusu oso-
by dotkniętej daną wypowiedzą. 
Ochrona porządku publiczne-
go powinna mieć pierwszeństwo 
w wypadku kolizji z wolnością 
wypowiedzi dotyczącej funkcjo-
nariuszy niezwiązanych z dzia-
łalnością polityczną. Jeżeli nato-

miast znieważająca wypowiedź 
jest skierowana do funkcjonariu-
sza będącego jednocześnie poli-
tykiem, wówczas kolizja między 
wolnością wypowiedzi a ochro-
ną porządku publicznego powin-
na podlegać odmiennej ocenie. 
W takiej sytuacji priorytet powin-
na mieć ochrona wolności wypo-
wiedzi, umożliwiająca prowadze-
nie debaty publicznej. Stosowanie 
art. 226 § 1 k.k. nie może prowa-
dzić do ograniczania takiej debaty 
i stawać się przez to instrumen-
tem tłumienia krytyki odnoszącej 
się do działalności funkcjonariu-
szy będących politykami.
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Wyrok TSUE 
(trzecia izba) z dnia 
26 lutego 2015 r. 
w sprawie C‑238/14 
(Komisja Europejska 
przeciwko 
Wielkiemu Księstwu 
Luksemburga) – 
środki mające na 
celu zapobieżenie 
nadużywaniu kolejnych 
umów na czas określony

Stan faktyczny 

W skardze Komisja Europejska 
wniosła o stwierdzenie przez Try-
bunał, że utrzymując odstępstwa 
od środków mających na celu 
zapobieżenie nadużywaniu ko-
lejnych umów na czas określony 
zawieranych z pracownikami do-
rywczymi realizującymi spekta-
kle, Wielkie Księstwo Luksembur-
ga uchybiło zobowiązaniom, które 
ciążą na nim na mocy klauzuli 5 
porozumienia ramowego w spra-
wie pracy na czas określony, za-
wartego w dniu 18 marca 1999 r. 
między głównymi organizacjami 
międzybranżowymi (UNICE, CEEP 
oraz ETUC), stanowiącego załącz-
nik do dyrektywy Rady 99/70/WE 
z dnia 28 czerwca 1999 r.1

 1 Dyrektywa Rady 99/70/WE z dnia 

28 czerwca 1999 r. dotycząca 

Komisja zarzuca Wielkiemu 
Księstwu Luksemburga uchybie-
nie zobowiązaniom, które ciążą 
na nim na podstawie klauzuli 5 
porozumienia ramowego, ponie-
waż w prawie luksemburskim nie 
istnieje żaden środek zapobiegają-
cy nadużywaniu kolejnych umów  
o pracę na czas określony w sto-
sunku do pracowników doryw-
czych realizujących spektakle.

Stanowisko TSUE

Trybunał przypomniał, że klau-
zula 5 ust. 1 porozumienia ra-
mowego służy realizacji jednego 
z celów wytyczonych przez to po-
rozumienie, a mianowicie ogra-
niczeniu stosowania kolejnych 
umów o pracę na czas określony 
lub zawieraniu stosunków pracy 
na czas określony uważanych za 
źródło potencjalnych nadużyć na 
niekorzyść pracowników, poprzez 
ustanowienie pewnej liczby prze-
pisów określających minimalny 

Porozumienia ramowego w sprawie 

pracy na czas określony, zawartego 

przez Europejską Unię Konfedera-

cji Przemysłowych i Pracodawców 

(UNICE), Europejskie Centrum Przed-

siębiorstw Publicznych (CEEP) oraz 

Europejską Konfederację Związków 

Zawodowych (ETUC) (Dz.Urz. L 175 

z 10.07.1999, s. 43).

poziom ochrony w celu uniknię-
cia sytuacji, w której pracownicy 
zostaliby pozbawieni stabilności 
zatrudnienia2.

Strony porozumienia uznały, że 
korzyść w postaci stabilności za-
trudnienia jest postrzegana jako 
podstawowy element ochrony pra-
cowników, podczas gdy umowy 
o pracę na czas określony jedynie 
w pewnych okolicznościach mogą 
odpowiadać potrzebom zarówno 
pracodawców, jak i pracowników. 
Zawarte porozumienie zobowią-
zuje państwa członkowskie do 
faktycznego wprowadzenia w spo-
sób wiążący przynajmniej jedne-
go spośród wskazanych w poro-
zumieniu ramowym rozwiązań, 
w sytuacji gdy prawo krajowe 
nie przewiduje równorzędnych 
rozwiązań ustawowych. Trzy wy-
mienione w pkt 1 lit. a)–c) środki 
dotyczą, odpowiednio, obiektyw-
nych powodów uzasadniających 
ponowne zawarcie takich umów 
lub ponowne nawiązanie takich 
stosunków pracy, maksymalne-
go łącznego czasu trwania kolej-
nych umów o pracę lub stosunków 
pracy oraz liczby takich ponownie 
zawieranych umów lub nawiązy-

 2 Zob. orzecznictwo TSUE w spra-

wach C-22/13, C-61/13 do C-63/13 

i C-418/13.

Anna Michalak

Przegląd orzecznictwa Trybunału 
Sprawiedliwości Unii Europejskiej 
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wanych stosunków. Państwom 
członkowskim pozostawiono przy 
tym zakres uznania, który przeja-
wia się w możliwości wyboru mię-
dzy wprowadzeniem jednego lub 
kilku środków, o których mowa 
w klauzuli 5 ust. 1 lit. a)–c) po-
rozumienia ramowego, a pozo-
stawieniem istniejących równo-
ważnych rozwiązań prawnych, 
uwzględniając potrzeby szcze-
gólnych gałęzi lub grup pracow-
ników. Przepisy porozumienia 
ramowego wyznaczają zatem pań-
stwom członkowskim ogólny cel, 
polegający na zapobieganiu nad-
użyciom, pozostawiając im wybór 
środków do jego osiągnięcia, pod 
warunkiem że nie będą one pod-
ważać celu ani skuteczności poro-
zumienia ramowego.

W rozpatrywanej sprawie TSUE 
uznał za bezsporne, że rozpatrywa-
ne uregulowania krajowe pozwa-
lają na zatrudnienie pracowników 
dorywczych realizujących spek-
takle w ramach kolejnych umów 
o pracę na czas określony, nie 
określając żadnego środka ograni-
czającego maksymalny łączny czas 
trwania tych umów lub liczbę ich 
odnowień zgodnie z postanowie-
niami porozumienia ramowego3. 
W konsekwencji musiał zbadać, 
czy było to uzasadnione „obiektyw-

 3 Trybunał w szczególności zauważył, że 

jak wynika z przepisów prawa krajowe-

go, umowy o pracę na czas określony 

zawarte przez pracowników doryw-

czych realizujących spektakle mogły 

być odnawiane więcej niż dwa razy, 

nawet na całkowity okres przekracza-

jący dwadzieścia cztery miesiące, bez 

uznawania ich za umowy o pracę na 

czas nieokreślony. 

nym powodem”, o którym mowa 
w porozumieniu ramowym4.

Trybunał przypomniał, że prze-
słankę tę należy rozumieć jako 
dotyczącą ściśle określonych 
i konkretnych okoliczności cha-
rakteryzujących daną działalność, 
a zatem jako mogącą uzasadniać 
w tym szczególnym kontekście ko-
rzystanie z kolejnych umów o pra-
cę na czas określony. Okoliczności 
te mogą między innymi wynikać 
ze szczególnego charakteru za-
dań, do wykonania których zosta-
ły zawarte takie umowy, oraz ich 
swoistych cech lub, w odpowied-
nim wypadku, z realizacji słusz-
nych celów polityki społecznej 
państwa członkowskiego.

W rozpatrywanej sprawie TSUE 
uznał, że zadania powierzone pra-
cownikom dorywczym realizują-
cym spektakle nie muszą koniecz-
nie odpowiadać kryteriom ścisłości 
i tymczasowości, i że w konsekwen-
cji charakter działalności wykony-
wanej przez tych pracowników 
niekoniecznie jest tymczasowy. 
Stwierdził zatem, że uregulowania 
luksemburskie nie zabraniają pra-
codawcom zawierania kolejnych 
umów o pracę na czas określony 
z pracownikami dorywczymi rea-
lizującymi spektakle w celu zaspo-
kojenia utrzymujących się i trwa-
łych potrzeb w zakresie personelu. 
Ponadto uznał, że sytuacja prawna 
pracowników dorywczych realizu-
jących spektakle, wynikająca z roz-

 4 Sygnatariusze porozumienia uzna-

li bowiem, że korzystanie z umów 

o pracę na czas określony w oparciu 

o obiektywne powody przyczynia się 

do zapobiegania nadużyciom (tj. rea-

lizuje cel porozumienia ramowego).

patrywanych przepisów prawa kra-
jowego przedstawionych TSUE, nie 
spełnia wymogów jasności i precy-
zji, którymi powinny charakteryzo-
wać się krajowe środki transpozycji 
dyrektywy5. 

W tych okolicznościach TSUE 
podniósł, że nawet przy założe-
niu, iż rozpatrywane uregulowa-
nia krajowe realizują cel wskazany 
przez Wielkie Księstwo Luksem-
burga, a mianowicie zapewnienie 
pewnej elastyczności oraz korzy-
ści socjalnych pracownikom do-
rywczym realizującym spektakle 
poprzez zaoferowanie pracodaw-
com tych pracowników możliwo-
ści powtarzalnego zatrudniania 
tych pracowników na podstawie 
umów o pracę na czas określony – 
kwestionowane uregulowania są 
niezgodne z klauzulą 5 ust. 1 
lit. a) porozumienia ramowe-
go, ponieważ nie pozwalają one 
na wykazanie ściśle określonych 
i konkretnych okoliczności charak-
teryzujących rozpatrywaną dzia-
łalność, które mogłyby uzasadnić 
w tym szczególnym kontekście ko-
rzystanie z kolejnych umów o pra-
cę na czas określony.

Trybunał podkreślił, że choć 
w ramach wdrażania porozumie-
nia ramowego państwo człon-
kowskie jest uprawnione do 
uwzględnienia szczególnych po-
trzeb określonego sektora, to 
tego uprawnienia nie można ro-
zumieć w ten sposób, że umożli-
wia ono państwu członkowskiemu 
zwolnienie się z przestrzegania, 
w odniesieniu do tego sektora, 
obowiązku przewidzenia odpo-

 5 Podobnie w wyroku Komisja przeciwko 

Hiszpanii, C-151/12.
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wiedniego środka, aby zapobiec 
nadużywaniu kolejnych umów 
o pracę na czas określony oraz 
aby w danym wypadku sankcjo-
nować to nadużywanie. W świet-
le powyższego TSUE stwierdził, 
że Wielkie Księstwo Luksembur-
ga uchybiło zobowiązaniom, które 
ciążą na nim na mocy klauzuli 5 
porozumienia ramowego.

Wyrok TSUE (wielka 
izba) z dnia 24 lutego 
2015 r. w sprawie 
C‑559/13 (Finanzamt 
Dortmund-Unna 
przeciwko Josefowi 
Grünewaldowi) – 
wyłączenie możliwości 
odliczenia świadczeń 
opiekuńczych 
wpłacanych w zamian 
za darowiznę w ramach 
antycypowanego 
spadkobrania 
w stosunku do 
podmiotów niebędących 
rezydentami

Stan faktyczny 

Wyrok zapadł na wniosek o wy-
danie orzeczenia w trybie preju-
dycjalnym i dotyczy wykładni 
art. 63 TFUE6. Wniosek został 
wniesiony w ramach sporu między 
niemieckim urzędem skarbowym 
(Finanzamt Dortmund-Unna) 
a J. Grünewaldem niebędącym 
niemieckim rezydentem dla ce-
lów podatkowych. 

W ramach darowizny z tytu-
łu antycypowanego spadkobra-

 6 Traktat o funkcjonowaniu Unii Eu-

ropejskiej (wersja skonsolidowana 

Dz.Urz. UE C 115 z 9.5.2008, s. 47).

nia (zaliczki na poczet udziału 
w spadku) J. Grünewald nabył od 
ojca – na mocy umowy o przenie-
sieniu majątku z dnia 17 stycznia 
1989 r. (dalej: umowa) – 50% 
udziałów w spółce prawa cywil-
nego, zajmującej się działalnością 
ogrodniczą, z siedzibą w Niem-
czech. Jego brat nabył pozostałe 
50% udziałów. W zamian za te da-
rowizny otrzymujący udziały zo-
bowiązali się do przekazywania 
na rzecz ojca lub rodziców wska-
zanych w umowie świadczeń ali-
mentacyjnych. Josef Grünewald, 
zamieszkujący w innym państwie 
członkowskim niż Republika Fe-
deralna Niemiec i który nie ma 
w Niemczech ani miejsca zamiesz-
kania, ani miejsca zwykłego poby-
tu, uzyskał w latach 1999–2000 
z tytułu swego udziału dochody 
pochodzące z działalności gospo-
darczej. Ponadto uzyskał on także 
inne dochody w Niemczech.

Urząd skarbowy uznał, że zain-
teresowany – jako nierezydent – 
podlegał ograniczonemu obowiąz-
kowi podatkowemu i na podstawie 
przepisów prawa krajowego od-
mówił możliwości odliczenia od 
podlegających opodatkowaniu 
w Niemczech dochodów – świad-
czeń opiekuńczych przekazywa-
nych na podstawie umowy rodzi-
com zamieszkałym w Niemczech. 
Skarga J. Grünewalda na tę decy-
zję została uwzględniona przez 
sąd ds. skarbowych w Münster. 
Urząd skarbowy odwołał się od 
tego orzeczenia. Zdaniem sądu 
odwoławczego występuje wątpli-
wość co do zgodności niemieckie-
go systemu podatkowego w oma-
wianym zakresie z prawem Unii. 
W konsekwencji postanowił on 

zawiesić postępowanie i zwrócił 
się do TSUE z następującym py-
taniem prejudycjalnym:

„Czy art. 63 TFUE stoi na prze-
szkodzie uregulowaniu państwa 
członkowskiego, które przewi-
duje, że prywatne świadczenia 
opiekuńcze spełniane przez po-
datników będących nierezyden-
tami w związku z przeniesieniem 
krajowego majątku, który przyno-
si dochód, w drodze tak zwanego 
antycypowanego spadkobrania, 
nie podlegają odliczeniu, podczas 
gdy odpowiednie płatności podle-
gają odliczeniu w przypadku nie-
ograniczonego obowiązku podat-
kowego, aczkolwiek odliczenie to 
skutkuje powstaniem korelatyw-
nego obowiązku podatkowego po 
stronie (podlegającego nieograni-
czonemu obowiązkowi podatko-
wemu) odbiorcy świadczenia?”

Stanowisko TSUE

Trybunał przypomniał, że w za-
kończonej wyrokiem sprawie 
Schröder (C-450/09) przedmio-
tem sporu były przepisy krajowe, 
których stosowania dotyczy ni-
niejszy wniosek o wydanie orze-
czenia w trybie prejudycjalnym. 
W wyroku tym TSUE orzekł, że 
art. 63 TFUE, zakazujący ograni-
czeń w przepływie kapitału, po-
winien być interpretowany w ten 
sposób, iż sprzeciwia się on uregu-
lowaniu państwa członkowskiego, 
które zezwalając podatnikowi bę-
dącemu rezydentem na odliczenie 
rent płaconych jednemu z rodzi-
ców, który przekazał nieruchomo-
ści położone na terytorium tego 
państwa, od dochodów z tytułu 
najmu przysporzonych przez te 
nieruchomości, nie przyznaje ta-
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kiego odliczenia podatnikowi nie-
będącemu rezydentem, o ile zo-
bowiązanie do płatności tych rent 
wynika z przekazania rzeczonych 
nieruchomości.

W rozpatrywanej sprawie do-
chody opodatkowane po stronie 
podatnika niebędącego rezyden-
tem pochodzą z udziałów w spół-
ce, a nie z najmu, ponadto krajowy 
system podatkowy opiera się na 
zasadzie korelacji, zgodnie z którą 
odliczeniu renty wypłacanej przez 
dłużnika zobowiązanego do jej 
wypłaty odpowiada opodatkowa-
nie dochodu pochodzącego z tej 
renty po stronie jej beneficjenta.

W konsekwencji TSUE uznał, że 
sąd odsyłający dąży w istocie do 
ustalenia, czy art. 63 TFUE nale-
ży interpretować w ten sposób, że 
stoi on na przeszkodzie uregulo-
waniu państwa członkowskiego, 
które podatnikowi niebędącemu 
rezydentem uzyskującemu w tym 
państwie członkowskim docho-
dy z działalności gospodarczej 
w związku z działalnością spółki, 
której udziały zostały mu przeka-
zane przez rodzica w drodze da-
rowizny z tytułu antycypowanego 
spadkobrania odmawia możliwo-
ści odliczenia od tych dochodów 
świadczeń alimentacyjnych wy-
płaconych przez podatnika temu 
rodzicowi w zamian za tę darowi-
znę, podczas gdy przyznaje ono 
możliwość takiego odliczenie po-
datnikowi będącemu rezydentem, 
z uwagi na to, że te świadczenia 
alimentacyjne zostały opodatko-
wane po stronie ich beneficjenta.

Trybunał zwrócił uwagę, że 
zgodnie z utrwalonym orzeczni-
ctwem spadki i darowizny sta-
nowią przepływ kapitału w rozu-

mieniu art. 63 TFUE z wyjątkiem 
przypadków, w których wystą-
pienie ich elementów konsty-
tutywnych ograniczone jest do 
terytorium jednego państwa 
członkowskiego. Zatem przenie-
sienie udziałów w spółce z siedzi-
bą w Niemczech w ramach antycy-
powanego spadkobrania na osobę 
fizyczną zamieszkującą w innym 
państwie członkowskim objęte 
jest zakresem art. 63 TFUE. Przy-
pomniał także, że środki zabro-
nione przez art. 63 ust. 1 TFUE, 
jako ograniczenia przepływu ka-
pitału, obejmują w szczególności 
te środki, które mogą zniechęcić 
osoby niebędące rezydentami do 
dokonania inwestycji w danym 
państwie członkowskim lub do 
utrzymania takich inwestycji.

W rozpatrywanej sprawie, zgod-
nie z przepisami krajowymi osoba 
fizyczna niemająca miejsca za-
mieszkania ani miejsca zwykłego 
pobytu w Niemczech jest opodat-
kowana w tym państwie członkow-
skim podatkiem dochodowym od 
dochodów pochodzących z dzia-
łalności gospodarczej prowadzo-
nej na terytorium Niemiec przez 
spółkę, której udziały osoba ta po-
siada. W przeciwieństwie do po-
datnika będącego rezydentem po-
datnik niebędący rezydentem nie 
może jednak, jako osoba podlega-
jąca ograniczonemu obowiązkowi 
podatkowemu w zakresie podatku 
dochodowego od dochodów krajo-
wych, odliczyć od tych dochodów 
świadczenia opiekuńczego, takie-
go jak wypłacane przez J. Grüne-
walda z tytułu antycypowanego 
spadkobrania, jako specjalnego 
wydatku, o którym mowa w prze-
pisach prawa krajowego.

Trybunał uznał, że mniej ko-
rzystne opodatkowanie zastrzeżo-
ne w ten sposób dla nierezyden-
tów może odwieść ich od nabycia, 
z tytułu zaliczki na poczet udzia-
łu w spadku, udziałów w niemie-
ckich spółkach. Może ono również 
zniechęcić rezydentów niemie-
ckich do wyznaczania jako osób 
korzystających z rozporządze-
nia tytułem udziału w przyszłym 
dziedziczeniu osób zamieszkałych 
w innym państwie niż Republika 
Federalna Niemiec. Przepisy te 
stanowią zatem ograniczenie swo-
bodnego przepływu kapitału.

Uwzględniwszy, iż – zgod-
nie z art. 65 ust. 1 lit. a) TFUE – 
art. 63 TFUE nie narusza prawa 
państw członkowskich do ustano-
wienia odpowiednich przepisów 
ich prawa podatkowego, traktują-
cych odmiennie podatników, któ-
rzy nie znajdują się w takiej samej 
sytuacji ze względu na miejsce ich 
zamieszkania, TSUE podkreślił, że 
należy jednak odróżnić odmienne 
traktowanie dozwolone na podsta-
wie art. 65 ust. 1 lit. a) TFUE od 
arbitralnej dyskryminacji lub ukry-
tych ograniczeń zakazanych przez 
art. 65 ust. 3 TFUE. 

W rzeczywistości bowiem, aby 
przepisy krajowe wprowadzające 
rozróżnienie pomiędzy podatni-
kami rezydentami a podatnikami 
niebędącymi rezydentami mogły 
zostać uznane za zgodne z posta-
nowieniami TFUE dotyczącymi 
swobodnego przepływu kapita-
łu, konieczne jest, aby odmienne 
traktowanie dotyczyło sytuacji, 
które nie są obiektywnie porów-
nywalne, lub aby było ono uzasad-
nione nadrzędnymi względami in-
teresu ogólnego.
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Trybunał zbadał, czy sytuacja 
nierezydentów jest porównywal-
na z sytuacją rezydentów, uznając, 
że sam fakt, iż państwo członkow-
skie nie daje nierezydentom moż-
liwości skorzystania z niektórych 
ulg podatkowych przyznawanych 
rezydentom, nie ma co do zasa-
dy charakteru dyskryminacji (np. 
biorąc pod uwagę obiektywne róż-
nice występujące pomiędzy sytu-
acją rezydentów a sytuacją nie-
rezydentów − zarówno z punktu 
widzenia źródła dochodów, jak 
i indywidualnej zdolności podat-
kowej lub sytuacji osobistej i ro-
dzinnej). Wskazał jednak, że za 
odmienną należy uznawać sytua-
cję, gdy nierezydent nie uzyskuje 
w państwie członkowskim miejsca 
zamieszkania istotnego dochodu, 
a źródłem głównej części docho-
du podlegającego opodatkowa-
niu jest działalność wykonywana 
w innym państwie członkowskim7. 
Ocena okoliczności faktycznych 
będących przedmiotem postępo-
wania głównego oraz dokonanie 
wykładni przepisów krajowych 
należą jednak do wyłącznej kom-
petencji sądu krajowego.

Niemniej TSUE przyznał, że sy-
tuacja J. Grünewalda nie jest po-
równywalna z sytuacją podatnika 
będącego rezydentem. Po pierw-
sze, występowanie związku mię-
dzy kosztami ponoszonymi przez 
podatnika nierezydenta a jego 
dochodami podlegającymi opo-
datkowaniu w zainteresowanym 
państwie członkowskim nie może 
zależeć od charakteru dochodów 
generowanych przez przekazany 
w ten sposób składnik majątku. 

 7 Zob. wyrok TSUE w sprawie C-279/93.

Po drugie, nawet jeżeliby przyjąć, 
że kwota świadczenia opiekuń-
czego, takiego jak płacone przez 
J. Grünewalda, jest ustalana na 
podstawie zdolności płatniczej 
dłużnika i potrzeb alimentacyj-
nych beneficjenta, to jednak ist-
nienie bezpośredniego związku 
wynika nie z korelacji pomiędzy 
kwotą danego wydatku a kwotą 
podlegających opodatkowaniu 
dochodów, lecz z okoliczności, iż 
wydatek ten jest nierozerwalnie 
związany z działalnością przy-
noszącą te dochody. Po trzecie, 
nie ulega wątpliwości, że wy-
płata świadczenia opiekuńcze-
go przez podatnika niebędącego 
rezydentem nastąpiła nie w ra-
mach odpłatnego zbycia składnika 
majątku, lecz nieodpłatnego prze-
niesienia z tytułu antycypowanego 
spadkobrania. 

Dlatego – w ocenie TSUE – 
w rozpatrywanej sprawie uregu-
lowanie krajowe, które w zakresie 
podatku dochodowego odmawia 
nierezydentom możliwości odli-
czenia świadczenia opiekuńczego 
wypłacanego w okolicznościach 
takich jak w postępowaniu głów-
nym, a które przyznaje natomiast 
możliwość takiego odliczenia re-
zydentom, w przypadku gdy sy-
tuacja nierezydentów i rezyden-
tów jest porównywalna, narusza 
art. 63 TFUE, jeżeli odmowa ta 
nie jest uzasadniona nadrzędny-
mi względami interesu ogólnego.

Badając z kolei kwestię wystę-
powania nadrzędnych względów 
interesu ogólnego, TSUE rozwa-
żył, czy różne traktowanie będące 
przedmiotem postępowania głów-
nego może być uzasadnione ko-
niecznością zachowania zrówno-

ważonego rozdziału kompetencji 
podatkowych pomiędzy państwa-
mi członkowskimi. Stwierdził brak 
argumentów pozwalających na 
uznanie, iż przepisy będące przed-
miotem postępowania głównego 
mają służyć zachowaniu zrówno-
ważonego rozdziału kompetencji 
podatkowych pomiędzy państwa-
mi członkowskimi.

W konsekwencji TSUE orzekł, 
że art. 63 TFUE należy interpre-
tować w ten sposób, że sprzeci-
wia się on uregulowaniu państwa 
członkowskiego, które podatniko-
wi niebędącemu rezydentem, uzy-
skującemu w tym państwie człon-
kowskim dochody z działalności 
gospodarczej w związku z udzia-
łami w spółce, które zostały mu 
przekazane przez rodzica w dro-
dze darowizny z tytułu antycypo-
wanego spadkobrania, odmawia 
możliwości odliczenia od tych 
dochodów świadczeń alimenta-
cyjnych wypłacanych przez niego 
temu rodzicowi w zamian za tę 
darowiznę, podczas gdy to uregu-
lowanie przyznaje możliwość ta-
kiego odliczenia podatnikowi bę-
dącemu rezydentem. 

Wyrok TSUE (szósta 
izba) z dnia 5 lutego 
2015 r. w sprawie 
C‑317/14 (Komisja 
Europejska przeciwko 
Królestwu Belgii) – 
dostęp do zatrudnienia 
w administracji 
publicznej

Stan faktyczny

W dniu 22 marca 2010 r. Ko-
misja wystosowała wobec Kró-
lestwa Belgii wezwanie do usu-
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nięcia uchybienia, w którym to 
wezwaniu wskazała, że wymóg 
wyłącznego środka dowodowego 
w celu poświadczenia znajomości 
języków, o którym mowa w usta-
wodawstwie belgijskim jako wa-
runku dopuszczenia do stanowisk 
pozostających do obsadzenia 
w służbach lokalnej administracji 
publicznej w regionach francusko-
języcznym, niderlandzkojęzycz-
nym i niemieckojęzycznym, sta-
nowi dyskryminację zakazaną na 
gruncie art. 45 TFUE i rozporzą-
dzenia Rady (EWG) nr 1612/688.

Władze Wspólnoty Flamandz-
kiej udzieliły odpowiedzi pismem 
z dnia 19 lipca 2010 r., w którym 
wyraziły swą gotowość dostoso-
wania ustawodawstwa flamandz-
kiego dotyczącego wymogów 
pracodawców publicznych w ob-
szarze znajomości języków, tak by 
było zgodne z prawem Unii. Króle-
stwo Belgii odpowiedziało pismem 
z dnia 2 grudnia 2011 r., w którym 
potwierdziło swą wolę dostosowa-
nia prawa belgijskiego, tak by było 
zgodne z prawem Unii, lecz zwró-
ciło również uwagę na złożoność 
kwestii posługiwania się języka-
mi w administracji tego państwa 
członkowskiego z uwagi na istnie-
nie wielu regionów językowych 
i osobliwości związanych z podzia-
łem kompetencji pomiędzy różny-
mi jednostkami federacji.

Komisja przypomina, że zgod-
nie z art. 3 ust. 1 rozporządze-

 8 Rozporządzen ie Rady (EWG) 

nr 1612/68 z dnia 15 października 

1968 r. w sprawie swobodnego prze-

pływu pracowników wewnątrz Wspól-

noty (Dz.Urz. WE L 257 z 19.10.1968, 

s. 2).

nia Parlamentu Europejskiego 
i Rady (UE) nr 492/20119, pań-
stwa członkowskie mogą wyma-
gać od obywateli innych państw 
członkowskich znajomości języ-
ków koniecznej ze względu na 
charakter oferowanego miejsca 
pracy. Zgodnie z orzecznictwem 
TSUE wymóg językowy powinien 
być stosowany w sposób propor-
cjonalny i niedyskryminujący. Ko-
misja uważa, że orzecznictwo to 
ma zastosowanie do uregulowań 
belgijskich w zakresie, w jakim 
w celu dopuszczenia do postępo-
wania w sprawie naboru wyma-
gają one od kandydata, by udo-
wodnił swą znajomość języków za 
pomocą jedynego dyplomu, wyda-
wanego wyłącznie w Belgii.

Stanowisko TSUE

Ogół przepisów TFUE doty-
czących swobodnego przepływu 
osób służy ułatwieniu obywatelom 
państw członkowskich wykonywa-
nia wszelkiego rodzaju działalno-
ści zawodowej na obszarze Unii 
oraz stoi na przeszkodzie działa-
niom, które mogłyby stawiać ich 
w niekorzystnej sytuacji, gdyby 
pragnęli oni wykonywać dzia-
łalność gospodarczą na obszarze 
innego państwa członkowskiego. 
Postanowienia te, a w szczegól-
ności art. 45 TFUE, stoją zatem 
na przeszkodzie jakiemukolwiek 
przepisowi, który – nawet jeżeli 
jest stosowany bez dyskryminacji 

 9 Rozporządzenie Parlamentu Euro-

pejskiego i Rady (UE) nr 492/2011 

z dnia 5 kwietnia 2011 r. w sprawie 

swobodnego przepływu pracowni-

ków wewnątrz Unii (Dz.Urz. UE L 141 

z 27.5.2011, s. 1).

ze względu na przynależność pań-
stwową – może zakłócać lub czy-
nić mniej atrakcyjnym korzystanie 
przez obywateli Unii z podstawo-
wych swobód zagwarantowanych 
traktatem.

Artykuł 3 ust. 1 akapit dru-
gi rozporządzenia Parlamen-
tu Europejskiego i Rady (UE) 
nr 492/2011 przyznał państwom 
członkowskim prawo ustalania 
warunków dotyczących znajomo-
ści języków wymaganej ze wzglę-
du na charakter oferowanego 
miejsca pracy. Jednak prawo do 
tego, by wymagać pewnego po-
ziomu znajomości języka w zależ-
ności od charakteru stanowiska, 
nie może godzić w swobodę prze-
pływu pracowników. 

W rozpatrywanej sprawie 
słuszne może być wymaganie od 
kandydata w konkursie zorga-
nizowanym w celu obsadzenia 
stanowiska w służbach lokalnej 
administracji publicznej, by po-
sługiwał się na poziomie adekwat-
nym do charakteru oferowanego 
stanowiska znajomością języka re-
gionu, w którym znajduje się dana 
gmina. Można bowiem uznać, że 
stanowisko w takich służbach wy-
maga zdolności do komuniko-
wania się z lokalnymi władzami 
administracyjnymi, jak również, 
w odpowiednim wypadku, ze spo-
łecznością.

W takiej sytuacji – w ocenie 
TSUE – posiadanie dyplomu po-
świadczającego pomyślne przej-
ście egzaminu językowego może 
stanowić kryterium pozwalające 
ocenić wymaganą znajomość języ-
ka. Jednakże wymóg przedstawie-
nia przez kandydata dowodu po-
twierdzającego znajomość języka 
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w postaci jednego rodzaju świa-
dectwa, które wydawane jest wy-
łącznie przez jeden urząd belgij-
ski odpowiedzialny za organizację 
egzaminów językowych na teryto-
rium belgijskim, jest – w świetle 
nadrzędnych względów swobod-
nego przepływu pracowników – 
nieproporcjonalny w stosunku do 
zamierzonego celu. Wymóg ten 
wyklucza bowiem uwzględnienie 
stopnia znajomości języka, jaką 
można założyć, że nabył posiadacz 
dyplomu uzyskanego w innym 
państwie członkowskim, na pod-
stawie tego dyplomu, w świetle 
charakteru i czasu trwania nauki.

Wymóg ten w rzeczywistości – 
zdaniem TSUE – stawia w nieko-
rzystnej sytuacji obywateli innych 
państw członkowskich, którzy 
pragnęliby ubiegać się o miejsce 
pracy w służbach lokalnej ad-
ministracji publicznej w Belgii. 
Powstrzymuje bowiem zaintere-
sowanych zamieszkujących w in-
nych państwach członkowskich, 
czyli w większości obywateli tych 
państw, przed udaniem się na te-
rytorium Belgii jedynie po to, by 

poddać ocenie swą znajomość ję-
zyka w ramach egzaminu niezbęd-
nego do wydania świadectwa wy-
maganego do złożenia podania 
o pracę. Dodatkowe koszty zwią-
zane z tym ograniczeniem mogą 
utrudniać dostęp do rozpatrywa-
nych stanowisk pracy. 

Jednocześnie Królestwo Belgii 
nie podało żadnego celu, które-
go realizacja mogłaby uzasadniać 
te skutki, a okoliczność, że pod-
jęte zostały prace ustawodawcze 
w celu dostosowania spornych 
uregulowań krajowych, tak aby 
były zgodne z wymogami prawa 
Unii, nie ma dla rozstrzygnięcia 
żadnego znaczenia10. Występo-
wanie uchybienia powinno być 
bowiem oceniane w zależności 

 10 Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem 

państwo członkowskie nie może po-

woływać się na przepisy w swoim we-

wnętrznym porządku prawnym, nawet 

konstytucyjnym, dla uzasadnienia nie-

przestrzegania zobowiązań wynikają-

cych z prawa Unii (zob. w szczególno-

ści wyrok Komisja przeciwko Węgry, 

C-288/12).

od sytuacji mającej miejsce w pań-
stwie członkowskim w momencie 
upływu terminu wyznaczonego 
w opinii z uzasadnieniem, a zmia-
ny, które nastąpiły w okresie póź-
niejszym, nie mogą być uwzględ-
niane przez trybunał11.

W związku z powyższym TSUE 
stwierdził, że wymagając od kan-
dydatów na stanowiska pracy 
w lokalnej administracji publicz-
nej w regionach francuskojęzycz-
nym i niemieckojęzycznym, z dy-
plomów lub świadectw których 
nie wynika, że ukończyli naukę 
w danym języku, wykazania swej 
znajomości języka za pomocą jed-
nego rodzaju świadectwa, wyda-
wanego wyłącznie przez jeden 
urząd belgijski, po złożeniu eg-
zaminu przeprowadzonego przez 
ten urząd na terytorium belgij-
skim, Królestwo Belgii uchybi-
ło zobowiązaniom, które na nim 
ciążą na mocy art. 45 TFUE i roz-
porządzenia nr 492/2011.

 11 Zob. w szczególności wyrok Komi‑

sja przeciwko Zjednoczone Królestwo, 

C-640/13.
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Wyrok ETPC (czwarta 
izba) z dnia 13 stycznia 
2015 r. w sprawie 
Maciejewski przeciwko 
Polsce, skarga 
nr 34447/05 – wolność 
wypowiedzi

Stan faktyczny

Marian Maciejewski jest dzien-
nikarzem pracującym dla „Gaze-
ty Wyborczej”. W dniu 25 listo-
pada 2000 r. w artykule Fałszywe 
spojrzenie wrocławskiej Temidy 
opatrzonym podtytułem Złodzie‑
je w wymiarze sprawiedliwości 
napisał o korupcji i nadużyciach 
w Sądzie Rejonowym dla Wroc-
ławia-Krzyki. Dziennikarz użył 
określenia „mafijny układ proku-
ratorsko-sędziowski” oraz nazwał 
pracowników wymiaru sprawied-
liwości „złodziejami w wymiarze 
sprawiedliwości”. W tym samym 
artykule M. Maciejewski opisał 

 1 Autor jest stypendystą w ramach pro-

jektu „Kształcenie kadr na potrzeby 

rynku flexicurity i gospodarki opartej 

na wiedzy – oferta kierunków nauk 

humanistyczno-społecznych UŁ”, 

współfinansowanego ze środków Unii 

Europejskiej w ramach Europejskiego 

Funduszu Społecznego.

nieprawidłowości w prowadzo-
nym przez prokuratora Prokuratu-
ry Okręgowej we Wrocławiu śledz-
twie w sprawie kradzieży cennych 
trofeów myśliwskich z kancela-
rii komorniczej znajdującej się 
w gmachu Sądu Rejonowego dla 
Wrocławia-Krzyki. 

W kwietniu 2004 r. dziennikarz 
został na podstawie art. 212 § 2 pol-
skiego kodeksu karnego skazany na 
karę grzywny za przestępstwo po-
mówienia za pomocą artykułu pra-
sowego, zarówno względem pra-
cowników sądu, jak i prokuratora. 
Sąd Okręgowy w Opolu wyrokiem 
z lutego 2005 r. utrzymał w mocy 
wyrok sądu pierwszej instancji. 
W czerwcu 2005 r. M. Maciejewski 
wniósł do Trybunału Konstytucyj-
nego skargę konstytucyjną o zbada-
nie zgodności art. 212 § 2 i art. 213 
§ 2 k.k. z art. 54 ust. 1 w związku 
z art. 31 ust. 3 oraz art. 14 Kon-
stytucji RP. W wyroku z 12 maja 
2008 r. (SK 43/05) Trybunał 
Konstytucyjny orzekł, że art. 213 
§ 2 k.k. w zakresie odnoszącym się 
do przestępstwa z art. 212 § 2 jest 
zgodny z Konstytucją RP w części, 
w której znamieniem kontratypu 
czyni prawdziwość zarzutu, zaś 
niezgodny w zakresie, w jakim wy-
maga, aby twierdzenia o osobach 

pełniących funkcje publiczne były 
zgodne z prawdą i wynikały z dzia-
łania w społecznie uzasadnionym 
interesie. 

Stanowisko ETPC – wolność 
wypowiedzi (art. 10 EKPC2)

Trybunał przyznał, że skazanie 
i kara wymierzona skarżącemu 
stanowiły ingerencję władz pub-
licznych w jego prawo do wolno-
ści wypowiedzi. W ocenie ETPC 
ingerencja ta była zgodna z pra-
wem (przewidziana przez prawo – 
art. 212 i art. 213 k.k.) oraz służy-
ła uzasadnionym celom – ochronie 
wymiaru sprawiedliwości oraz 
ochronie dobrego imienia i praw 
innych osób. Następnie ETPC zba-
dał, czy ingerencja była koniecz-
na w społeczeństwie demokra-
tycznym, tj. czy była uzasadniona 
naglącą potrzebą społeczną, czy 
podane przez organy państwowe 
powody uzasadniające ingerencję 
były odpowiednie i wystarczające, 
a podjęte działania proporcjonalne 

 2 Konwencja o ochronie praw człowieka 

i podstawowych wolności, sporządzo-

na w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., 

zmieniona następnie i uzupełniona 

protokołami (Dz.U. z 1993 r. nr 61, 

poz. 284); dalej: konwencja lub EKPC.

Anna Chmielarz‑Grochal, Jarosław Sułkowski1

Przegląd orzecznictwa Europejskiego 
Trybunału Praw Człowieka 
w Strasburgu
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do zamierzonych celów oraz czy 
władze krajowe zachowały odpo-
wiednią równowagę między ochro-
ną wolności wypowiedzi zagwaran-
towaną w art. 10 EKPC a ochroną 
dobrego imienia osób pomówio-
nych wynikającą z art. 8 EKPC. 

Jak zaznaczył ETPC, art. 10 
EKPC nie gwarantuje całkowicie 
nieograniczonej swobody wypo-
wiedzi, nawet w odniesieniu do 
przekazywania informacji o waż-
nych sprawach publicznych oraz 
dotyczących polityków i urzędni-
ków publicznych. Stosownie do 
art. 10 ust. 2 EKPC korzystanie 
z wolności wypowiedzi wiąże się 
z obowiązkami i odpowiedzialnoś-
cią po stronie dziennikarza, zwłasz-
cza w sytuacji ataku na dobre imię 
konkretnej osoby i naruszenia 
„praw innych osób”. Konwencja 
chroni dziennikarzy w zakresie 
ujawniania informacji o sprawach 
publicznych, jeżeli działają w do-
brej wierze w celu dostarczenia do-
kładnych i wiarygodnych informa-
cji zgodnie z etyką dziennikarską. 

Trybunał dodał, że choć na 
dziennikarzach spoczywa obo-
wiązek rzetelnego weryfikowania 
danych, to jednak sądy krajowe 
nie mogą być zbyt rygorystyczne 
w ocenie rzetelności ich pracy, po-
nieważ zniechęcałoby to dzienni-
karzy do udziału w debatach nad 
istotnymi sprawami publicznymi 
oraz informowania społeczeństwa 
o tych sprawach. Sądy powinny 
również uwzględniać szczególną 
rolę dziennikarza w społeczeń-
stwie demokratycznym – postrze-
ganego jako watchdog – gdyż 
w istocie jego obowiązkiem jest 
dostarczanie społeczeństwu infor-
macji o wszystkich sprawach do-

tyczących interesu publicznego. 
Tematyka poruszona w artykule 
skarżącego dotyczyła funkcjono-
wania wymiaru sprawiedliwości, 
a więc spraw o znaczeniu publicz-
nym, które dziennikarze powinni 
podejmować.

Następnie ETPC dokonał szcze-
gółowej analizy obydwu pomó-
wień, za które skazano skarżącego. 
Zwrócił uwagę, że sądy krajowe 
w sposób niewystarczający doko-
nały rozróżnienia między wyra-
żonymi opiniami a twierdzeniami 
o faktach, a ponadto nie zwery-
fikowały wszystkich doniesień 
prasowych skarżącego. W ocenie 
ETPC kwestionowane stwierdzenia 
skarżącego użyte w artykule mia-
ły charakter opinii, które w odróż-
nieniu od faktów nie wymagają 
potwierdzenia ich prawdziwości, 
a ponadto mieściły się w grani-
cach dopuszczalnej w debatach 
na tematy publiczne przesady czy 
nawet prowokacji. Artykuł skarżą-
cego nie mógł też być uznany za 
podważający zaufanie, destrukcyj-
ny i niesprawiedliwy atak na wy-
miar sprawiedliwości. 

Trybunał zauważył również, że 
sądy rozważały wyłącznie praw-
dziwość stwierdzeń skarżącego, 
nie dokonały analizy i oceny, czy 
przy zbieraniu i przekazywaniu 
informacji o nieprawidłowościach 
w szeroko rozumianym wymia-
rze sprawiedliwości dziennikarz 
działał rzetelnie. Zaniechanie są-
dów w tym zakresie narusza stan-
dardy wynikające z art. 10 EKPC. 
Z punktu widzenia obowiązków 
i odpowiedzialności dziennikarzy 
związanych z korzystaniem z wol-
ności wypowiedzi, gdy z jednej 
strony stwierdzono pewne fakty, 

ale bez wystarczających dowo-
dów na ich poparcie, a z drugiej 
– omówione zostały sprawy o zna-
czeniu publicznym, zbadanie, czy 
dziennikarz działał profesjonalnie 
i w dobrej wierze, ma znaczenie 
zasadnicze. 

W ocenie ETPC standardy sto-
sowane przez sądy polskie przy 
rozpoznawaniu sprawy skarżące-
go nie były w pełni zgodne z zasa-
dami zawartymi w art. 10 EKPC. 
Sądy nie przedstawiły też odpo-
wiednich i wystarczających powo-
dów uzasadniających ingerencję 
w wolność wypowiedzi. Mając na 
uwadze możliwość ograniczenia 
korzystania z wolności wypowie-
dzi w kwestiach dotyczących inte-
resu publicznego, ETPC stwierdził, 
że ingerencja władz krajowych 
była nieproporcjonalna do zamie-
rzonego celu, a zatem nie była 
konieczna w społeczeństwie de-
mokratycznym. W związku z tym 
ETPC uznał, że doszło do narusze-
nia art. 10 EKPC. 

Opracowała Anna Chmielarz‑
‑Grochal

Wyrok ETPC (druga 
izba) z dnia 10 marca 
2015 r. w sprawie 
Varga i inni przeciwko 
Węgrom, skargi 
nr 14097/12, 45135/12, 
73712/12, 34001/13, 
44055/13 i 64586/13 – 
zakaz nieludzkiego 
lub poniżającego 
traktowania

Stan faktyczny

Skarżącymi są obywatele Wę-
gier przebywający w różnych po-
łożonych w tym kraju zakładach 
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karnych. Zostali umieszczeni 
w celach o powierzchni od 1,5 do 
3,3 m2. Jeden z nich, skarżący P., 
zakwestionował niewielką prze-
strzeń, jaką zagwarantowano mu 
w celi, inni krytycznie odnieśli się 
do warunków panujących w wię-
zieniu, a w szczególności do usy-
tuowania w celi toalety oddzie-
lonej wyłącznie kurtyną, złych 
warunków sanitarnych, niedo-
statecznej wentylacji, zbyt małej 
ilości dopuszczalnych kąpieli oraz 
ograniczonej możliwości spędza-
nia czasu poza celą. 

Stanowisko ETPC – zakaz 
nieludzkiego lub poniżającego 
traktowania (art. 3 EKPC)

Trybunał odwołał się do wcześ-
niejszego orzecznictwa dotyczą-
cego przeludnienia w zakładach 
karnych, a w szczególności na-
wiązał do domniemania poniża-
jącego traktowania w rozumieniu 
art. 3 EKPC, gdy osoba pozbawio-
na wolności dysponuje powierzch-
nią mieszkalną mniejszą niż 3 m2. 
Wprawdzie ETPC zaznaczył, że 
w wyjątkowych przypadkach fakt 
ten może być kompensowany przy 
pomocy innych udogodnień (np. 
zapewnienie w większym zakresie 
swobody przemieszczania się lub 
ćwiczeń na świeżym powietrzu), 
jednakże, nawet gdy przestrzeń 
osobista więźnia byłaby wystar-
czająca, można by uznać, że do-
szło do naruszenia art. 3 EKPC, 
gdy niewielkiej przestrzeni miesz-
kalnej towarzyszyłyby inne uchy-
bienia, takie jak nieprawidłowe 
działanie wentylacji czy oświet-
lenia, brak ruchu na świeżym po-
wietrzu lub niedostateczne warun-
ki sanitarne. 

Trybunał zwrócił uwagę, że 
rząd Węgier nie kwestionował 
okoliczności przytaczanych przez 
skarżących, nie przeprowadził 
też dowodów przeciwnych. Nie 
istniały więc powody, by zarzuty 
skarżących dotyczące ich osobi-
stej przestrzeni życiowej podawać 
w wątpliwość (zwłaszcza że znaj-
dowały one potwierdzenie w ra-
portach przygotowanych przez 
Europejski Komitet do Spraw Za-
pobiegania Torturom oraz Nie-
ludzkiemu lub Poniżającemu Trak-
towaniu albo Karaniu). Trybunał 
uznał więc, że względem skarżą-
cego P. zapewnienie mu przestrze-
ni osobistej o powierzchni 2,86 m2 
i przebywanie na niej trzy lata 
było na tyle poważne, by uznać, 
że doszło do poniżającego trakto-
wania skarżącego w rozumieniu 
EKPC. Do analogicznego wniosku 
ETPC doszedł po ocenie sytuacji 
pozostałych skarżących. W szcze-
gólności za konkluzją o nieludz-
kim i poniżającym traktowaniu 
więźniów – obok przeludnienia 
– przemawiała kumulacja innych 
niekorzystnych warunków, w ja-
kich przebywali więźniowie, tj. 
niezwalczanie insektów, nieodpo-
wiednia wentylacja, niewłaściwa 
aranżacja miejsc do wypoczynku 
nocnego, ograniczenie możliwości 
korzystania z kąpieli itd. Zdaniem 
ETPC poziom cierpienia, na jakie 
byli narażeni więźniowie, był zbyt 
wysoki. 

Trybunał zwrócił także uwa-
gę na problem wadliwie dzia-
łającego węgierskiego systemu 
penitencjarnego i niewystarcza-
jących zabezpieczeń przed nie-
ludzkim i poniżającym traktowa-
niem. W momencie wyrokowania 

w ETPC było już ok. 450 podob-
nych – dotyczących nieodpowied-
nich warunków w więzieniach – 
spraw przeciwko Węgrom. Ze 
względu na powtarzające się naru-
szenia konwencji trybunał posta-
nowił o uruchomieniu procedury 
wyroku pilotażowego. Zasugero-
wał władzom węgierskim zmianę 
polityki karnej przez zwiększe-
nie zastosowania nieizolacyjnych 
środków karnych, a ponadto wy-
raził oczekiwanie, że władze wę-
gierskie niezwłocznie wdrożą 
skuteczne środki zapobiegające 
przeludnieniu w więzieniach. Za-
wisłe przed ETPC sprawy będą 
jednak rozpoznawane, gdyż – zda-
niem trybunału  może to zmobili-
zować państwo węgierskie do re-
formy więziennictwa. 

Opracował Jarosław Sułkowski

Wyrok ETPC (druga 
izba) z dnia 2 kwietnia 
2015 r. w sprawie Vinci 
Construction and GMT 
Genie civil and services 
przeciwko Francji, 
skargi nr 63629/10 
i 60567/10 – prawo 
do ochrony życia 
prywatnego i rodzinnego, 
ochrony miru 
domowego i tajemnicy 
korespondencji oraz 
prawo do rzetelnego 
procesu

Stan faktyczny

Skarżącymi są dwie firmy: Vin-
ci Construction France oraz GTM 
Genie Civil et Services. W 2007 r. 
francuski urząd do spraw kon-
sumenckich, konkurencji i zapo-
biegania oszustwom (Direction 
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Générale de la Concurrence, de la 
Consommation et de la Répression 
des Fraudes – DGCCRF) zwrócił 
się do sądu gospodarczego w Pa-
ryżu o zezwolenie na przeprowa-
dzenie kontroli i zajęcie majątku 
skarżących firm w związku z do-
chodzeniem dotyczącym podej-
mowanych przez nie nielegalnych 
praktyk. Kontrole przeprowadzo-
no w 2007 r. – w ich trakcie zabez-
pieczono liczne dokumenty i pli-
ki komputerowe oraz zawartość 
elektronicznych kont pocztowych 
pracowników firm. 

Skarżące firmy zakwestionowa-
ły prowadzone kontrole na dro-
dze sądowej, argumentując, że 
doszło do zabezpieczenia doku-
mentów poufnych albo objętych 
tajemnicą adwokacką. Ponadto 
podniosły, że nie został sporzą-
dzony wykaz zajętych dokumen-
tów. W 2008 r. sądy oddaliły od-
wołania skarżących, ustaliwszy, 
że czynności procesowe zostały 
przeprowadzone zgodnie z wy-
mogami przepisów prawa han-
dlowego i karnego procesowego. 
Sądy uznały także, że tajemnica 
korespondencji z adwokatem nie 
wyklucza per se przejęcia przed-
miotów i dokumentów. 

Stanowisko ETPC – prawo 
do rzetelnego procesu 
sądowego (art. 6 ust. 1 EKPC)

Trybunał przypomniał, że na-
ruszeniem EKPC jest powierzenie 
nadzoru nad postępowaniem re-
presyjnym sędziemu posługują-
cemu się przepisami prawa han-
dlowego, a nie prawa karnego 
procesowego. Stąd ETPC uznał, 
że Francja dopuściła się narusze-
nia art. 6 ust. 1 EKPC.

Stanowisko ETPC – prawo 
do ochrony życia prywatnego 
i rodzinnego, ochrony miru 
domowego i tajemnicy 
korespondencji (art. 8 EKPC)

Trybunał ocenił, że przeszuka-
nie i zatrzymanie danych elektro-
nicznych składających się z plików 
komputerowych oraz kont e-mail 
niektórych pracowników firm było 
ingerencją w prawa tych osób 
chronionych w art. 8 EKPC. Inge-
rencja ta była zgodna z prawem 
i miała legitymowany cel – zapo-
bieganie przestępczości. Następnie 
zbadał, czy ingerencja była pro-
porcjonalna i konieczna do osiąg-
nięcia jej celów. 

W ocenie ETPC kontrole skarżą-
cych firm były nakierowane na zna-
lezienie dowodów ewentualnych 
praktyk antykonkurencyjnych, 
co nie wydaje się samo w sobie 
nieproporcjonalne w stosunku do 
wymogów art. 8 EKPC. Trybunał 
powtórzył również, że liczba gwa-
rancji procesowych przewidziana 
w prawie krajowym jest wystar-
czająca. Problematyczne zdaniem 
ETPC było natomiast zastosowanie 
tych gwarancji. Trybunał zbadał, 
czy prowadzone kontrole i zaję-
cia dokumentów były powszech-
ne i masowe, i czy zapewniały po-
ufność w relacji adwokat – klient. 

Trybunał uznał, że zajęcia nie 
były powszechne i masowe, po-
nieważ śledczy próbowali ogra-
niczyć swoje poszukiwania do 
dokumentów przechowywanych 
przez określonych pracowników 
firm. Zauważył jednak, że zaję-
cia dotyczyły bardzo wielu doku-
mentów i obejmowały także ca-
łość profesjonalnych kont poczty 

elektronicznej, w tym wiadomości 
wysłane i otrzymane od prawni-
ków. Spółki nie mogły przy tym 
ani podważać adekwatności czyn-
ności procesowych, ani sprawdzać 
zawartości dokumentów (eliminu-
jąc te z nich, które dotyczyły re-
lacji klient – pełnomocnik albo 
niezwiązane w jakikolwiek spo-
sób z postępowaniem). Ponadto 
ETPC wytknął, że wprawdzie sądy 
francuskie formalnie oceniły pro-
wadzone postępowanie dochodze-
niowe, ale nie odniosły się do jego 
przebiegu z uwzględnieniem wy-
mogów procedury karnej. Dopro-
wadziło to trybunał do konkluzji 
o naruszeniu art. 8 EKPC.

Opracował Jarosław Sułkowski

Wyrok ETPC (czwarta 
izba) z dnia 7 kwietnia 
2015 r. w sprawie 
Cestaro przeciwko 
Włochom, skarga 
nr 6884/11 – zakaz 
tortur oraz nieludzkiego 
lub poniżającego 
traktowania

Stan faktyczny

Arnaldo Cestaro, obywatel 
Włoch i mieszkaniec Rzymu stał 
się ofiarą zamieszek w Genui 
w lipcu 2001 r. podczas 27. szczy-
tu państw G8. Na ulicach Genui 
protestowały grupy antyglobali-
stów oskarżających międzynaro-
dowe instytucje finansowe o pro-
wadzenie polityki pogłębiającej 
biedę krajów Trzeciego Świata. 
Głównym organizatorem prote-
stów było założone przez orga-
nizacje pozarządowe Genueńskie 
Forum Społeczne (Genoa Social 
Forum). W nocy z 21 na 22 lip-
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ca 2001 r. oddział policji przybył 
z interwencją do jednej z lokal-
nych szkół (Diaz-Pertini), która zo-
stała wyznaczona na noclegownię 
dla demonstrantów. Policjanci za-
atakowali przebywającego w tym 
czasie w szkole 62-letniego A. Ce-
staro, który odniósł liczne obra-
żenia ciała (głównie złamania) 
i nie odzyskał już pełnej sprawno-
ści. Po trzech latach prowadzenia 
śledztwa prokuratura wystosowa-
ła akt oskarżenia wobec 28 funk-
cjonariuszy policji. Sąd pierwszej 
instancji w wyroku z listopada 
2008 r. skazał 12 oskarżonych na 
karę pozbawienia wolności i za-
sądził na rzecz pokrzywdzonych 
tymczasowe odszkodowanie. Ar-
naldo Cestaro otrzymał tytułem 
odszkodowania kwotę 35 000 
euro. 

Stanowisko ETPC – zakaz 
tortur oraz nieludzkiego 
lub poniżającego traktowania 
(art. 3 EKPC)

Trybunał stwierdził, że A. Cesta-
ro stał się ofiarą bezpodstawnych 
aktów przemocy ze strony funk-
cjonariuszy włoskiej policji pod-
czas interwencji w szkole Diaz-
-Pertini; doznał licznych obrażeń 
ciała, ale też musiały mu towarzy-
szyć uczucia strachu i lęku. Jed-
nocześnie ETPC zwrócił uwagę 
na brak związku przyczynowego 
między zachowaniem skarżącego 
a użyciem siły przez funkcjonariu-

szy policji. W tym przypadku dzia-
łanie służb publicznych nie może 
być uznane za środek proporcjo-
nalny w kontekście celu interwen-
cji, tj. znalezienia dowodów po-
zwalających na identyfikację osób 
odpowiedzialnych za zamieszki 
w mieście oraz ewentualnie ich 
aresztowania. 

Zdaniem ETPC napięcia panu-
jące podczas interwencji policji 
w szkole Diaz-Pertini wynikały 
nie tyle z obiektywnych i podyk-
towanych okolicznościami zdarze-
nia powodów, co z decyzji o doko-
naniu nagłośnionych aresztowań 
i zastosowania metod operacyj-
nych, które nie spełniały potrzeby 
podtrzymywania wartości zgod-
nie z wymogami art. 3 EKPC lub 
właściwego prawa międzynaro-
dowego.

Uwzględniając wszystkie oko-
liczności sprawy, ETPC stwierdził, 
że działania policji względem 
skarżącego można zakwalifiko-
wać jako „tortury” w rozumieniu 
art. 3 EKPC. W odniesieniu do pro-
wadzonego postępowania karnego 
zauważył, że funkcjonariusze poli-
cji, którzy zaatakowali skarżącego, 
nigdy nie zostali zidentyfikowani, 
nie byli podmiotami postępowa-
nia karnego i pozostali bezkarni. 
Można to tłumaczyć obiektyw-
nymi trudnościami prokuratury 
w ustaleniu rzeczywistych spraw-
ców, ale również brakiem współ-
pracy policyjnej. Policja włoska nie 

zdecydowała się na współdziała-
nie z odpowiednimi organami 
w celu identyfikacji funkcjonariu-
szy, którzy mogli być zaangażowa-
ni w akty tortur. 

Trybunał zwrócił uwagę, że 
przestępstwa zniesławienia, nad-
użycia władzy publicznej oraz 
zranienia i ciężkiego uszkodze-
nia ciała, które zostały popełnio-
ne podczas interwencji w szkole 
Diaz-Pertini, uległy przedawnieniu 
przed wyrokiem sądu apelacyjne-
go. W związku z tym postępowa-
nie karne w sprawie pokrzyw-
dzonego A. Cestaro nie zostało 
zakończone wyrokami w przed-
miocie złego traktowania. 

W ocenie ETPC władze włoskie 
nie zareagowały odpowiednio na 
działania funkcjonariuszy policji. 
Reakcja władz nie była zgodna 
z obowiązkami proceduralnymi 
wynikającymi z art. 3 EKPC. Pro-
kuratura i sądy krajowe dopuściły 
się licznych uchybień i zaniedbań, 
a prawo karne stosowane w tym 
przypadku okazało się zarówno 
nieadekwatne z punktu widzenia 
potrzeby karania aktów tortur, jak 
i pozbawione niezbędnego efektu 
odstraszającego, pozwalającego 
zapobiec podobnym działaniom 
w przyszłości. 

W związku z powyższym ETPC 
stwierdził, że doszło do narusze-
nia art. 3 EKPC. 

Opracowała Anna Chmielarz‑
‑Grochal
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Wyrok NSA z dnia 
14 stycznia 2015 r., 
II OSK 1439/13

Wyłączenie pracownika 

Skarga do sądu 
administracyjnego

Autokontrola organu

1. Przepis art. 24 § 1 pkt 5 
k.p.a.1 nie ma zastosowania do 
instytucji autokontroli unormo-
wanej w art. 54 § 3 p.p.s.a.2

2. Pracownik organu admi-
nistracji publicznej, który brał 
udział w wydaniu zaskarżonej 
do sądu administracyjnego de-
cyzji (zaskarżonego postanowie-
nia) nie podlega wyłączeniu od 
udziału w wydaniu decyzji (po-
stanowienia) uwzględniającego 
w całości skargę w trybie art. 54 
§ 3 p.p.s.a.

 1 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. – Ko-

deks postępowania administracyjnego 

(tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 267 

z późn. zm.). 

 2 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. – 

Prawo o postępowaniu przed sądami 

administracyjnymi (tekst jedn. Dz.U. 

z 2012 r., poz. 270 z późn. zm., dalej: 

p.p.s.a.).

Stan faktyczny

Zagadnienie prawne, przed któ-
rym stanął Naczelny Sąd Admini-
stracyjny (NSA) w zaprezentowa-
nym powyżej wyroku, powstało 
w nieskomplikowanym stanie fak-
tycznym sprawy, w którym organ 
II instancji, działając na podsta-
wie art. 54 § 3 p.p.s.a., uwzględnił 
w trybie autokontroli wniesioną 
skargę od postanowienia o od-
mowie wszczęcia postępowania 
administracyjnego. Dodatkowo 
trzeba zauważyć, że postanowie-
nie zapadłe w trybie autokontroli 
zostało wydane przez tego same-
go pracownika organu II instancji, 
który wcześniej utrzymał w mocy 
postanowienie organu I instancji 
o odmowie wszczęcia postępowa-
nia administracyjnego. Podniesio-
ne w skardze do wojewódzkiego 
sądu administracyjnego (dalej: 
WSA) zarzuty naruszenia art. 24 
§ 1 pkt 5 k.p.a. oraz art. 54 § 3 
p.p.s.a. nie zostały jednak uznane 
za zasadne. Sąd I instancji, nie do-
patrując się naruszenia prawa przy 
wydaniu postanowienia w trybie 
autokontroli, oddalił wniesioną 
skargę. Zarzuty naruszenia przez 
sąd I instancji wymienionych po-
wyżej przepisów zostały jednak 
podniesione w skardze kasacyj-
nej, powodując tym samym ko-

nieczność zbadania ich zasadno-
ści przez NSA. 

Stanowisko NSA

W wydanym wyroku oddala-
jącym skargę kasacyjną NSA, od-
nosząc się do sformułowanych 
zarzutów kasacyjnych, dokonał 
pogłębionej wykładni zarówno 
art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a., jak i art. 54 
§ 3 p.p.s.a. Zdaniem NSA art. 24 
§ 1 pkt 5 k.p.a. stanowiący o wyłą-
czeniu pracownika organu admini-
stracji publicznej od udziału w po-
stępowaniu w sprawie, w której 
brał udział w wydaniu zaskarżonej 
decyzji, trzeba odnieść do sytua-
cji, kiedy w danej sprawie toczy 
się postępowanie administracyjne. 
Celem wyłączenia pracownika jest 
ochrona istoty dwuinstancyjności 
procesu oraz zapewnienie bez-
stronności przy dwukrotnym roz-
patrzeniu sprawy. Naczelny Sąd 
Administracyjny zwrócił uwagę 
na różnicę pomiędzy wydaniem 
przez organ decyzji w trybie od-
woławczym a wydaniem decyzji 
w trybie autokontroli. 

Regulacja, o której stanowi 
art. 54 § 3 p.p.s.a., może zostać 
uruchomiona tylko w razie wnie-
sienia skargi do sądu administra-
cyjnego i jest instytucją proceso-
wą, z której organ może, ale nie 
musi korzystać. Uwzględnienie 

Wojciech Piątek (red.), Jan Olszanowski, Jakub Terlega

Przegląd orzecznictwa – 
prawo administracyjne
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skargi w tym trybie oznacza, że 
organ dostrzegł wady podjęte-
go przez siebie aktu. Art. 54 § 3 
p.p.s.a. umożliwia podjęcie dzia-
łania przez organ administracji 
publicznej w sprawie, w której 
wydana została ostateczna de-
cyzja (postanowienie) pomimo 
braku toku postępowania admini-
stracyjnego. Natomiast art. 24 § 1 
pkt 5 k.p.a. znajduje zastosowanie 
w toku postępowania administra-
cyjnego i obejmuje przypadki, kie-
dy to organ administracji publicz-
nej jest zobowiązany do podjęcia 
określonego działania. 

Skupiając uwagę na instytu-
cji autokontroli, o której stanowi 
art. 54 § 3 p.p.s.a., NSA wskazał, 
że ma ona cechy niepozwalają-
ce na stosowanie wobec niej za-
sad właściwych dla postępowania 
administracyjnego regulowanego 
przepisami kodeksu postępowania 
administracyjnego. Formułując ar-
gumenty dla poparcia tej tezy, NSA 
wyjaśnił, że po pierwsze, znajduje 
ona zastosowanie po zakończeniu 
postępowania administracyjne-
go, a zatem w stosunku do decy-
zji ostatecznych. Po drugie, organ 
administracji publicznej w ramach 
tej procedury rozważa możliwość 
uwzględnienia skargi, a zatem nie 
jest obciążony obowiązkiem wy-
dania decyzji w trybie art. 54 § 3 
p.p.s.a. Po trzecie, uprawnienie 
przewidziane w art. 54 § 3 p.p.s.a. 
stanowi nowe, samodzielne upo-
ważnienie organu administracji 
publicznej do weryfikacji własnej 
decyzji, łączące się z samym tyl-
ko zaskarżeniem decyzji do sądu 
administracyjnego. Zdaniem NSA 
organ, korzystając z instytucji au-
tokontroli, wskazuje, że nie jest 

przywiązany do swojego pierwot-
nego stanowiska i na skutek oceny 
sprawy w aspekcie analizy wnie-
sionej do sądu administracyjnego 
skargi dochodzi do wniosku, że 
popełnił błąd. 

Znaczenie rozstrzygnięcia

Przyjęty przez NSA sposób wy-
kładni art. 24 § 1 pkt 5 p.p.s.a. 
w zw. z art. 54 § 3 p.p.s.a. zasłu-
guje na aprobatę. Organ nie ko-
rzysta z uprawnień autokontroli 
w ramach weryfikacji instancyjnej 
zaskarżonego do sądu aktu ad-
ministracyjnego. Uwzględnienie 
skargi w tym wypadku oznacza, że 
zasługiwała ona na to bez potrze-
by wydawania wyroku przez sąd. 
Wydaje się, że wręcz celowe było-
by, aby to pracownik, który wydał 
zaskarżony akt, dokonywał jego 
weryfikacji w trybie art. 53 § 3 
p.p.s.a. W ten sposób można by-
łoby najpełniej mówić o „przyzna-
niu się organu do błędu”, jak na 
to zwrócił uwagę NSA w przedsta-
wionym wyroku. Poza tym wpro-
wadzenie obowiązku weryfikowa-
nia aktu przed jego przekazaniem 
wraz z wniesioną skargą do sądu 
administracyjnego przez innego 
pracownika organu angażowało-
by w niepotrzebny sposób osoby, 
które mogłyby w tym samym cza-
sie podjąć inne obowiązki. 

W pisemnych motywach za-
prezentowanego wyroku zawarte 
zostały ponadto pogłębione roz-
ważania na temat samoistnego 
charakteru prawnego art. 54 § 3 
p.p.s.a., co ma istotne znaczenie 
z punktu widzenia dyskusji doty-
czącej zakresu i sposobu jego zasto-
sowania. Wiele istotnych orzeczeń 
sądowych dotyczących tego prob-

lemu zostało zacytowanych w uza-
sadnieniu powyższego orzeczenia. 

Opracował Wojciech Piątek

Wyrok NSA z dnia 
15 stycznia 2015 r., 
II OSK 1446/13

Strona w postępowaniu 
administracyjnym

Stwierdzenie nieważności 
decyzji

Pozwolenie na budowę

Właściciel sieci elektroener-
getycznej przebiegającej przez 
nieruchomość (grunt), na któ-
rej zaprojektowano określone 
zamierzenie budowlane może 
w okolicznościach konkretnej 
sprawy żądać stwierdzenia nie-
ważności decyzji o pozwoleniu 
na budowę z uwagi na swój in-
teres prawny w wyeliminowa-
niu tej decyzji z obrotu praw-
nego (art. 28 k.p.a.). Ma to 
miejsce szczególnie wtedy, gdy 
zaprojektowany obiekt budow-
lany z uwagi na znaczne zbli-
żenie z tą siecią wprowadza 
ograniczenia w poszanowaniu 
występujących w obszarze od-
działywania jego uzasadnio-
nych interesów (art. 5 ust. 1 
pkt 9 p.b.3).

Stan faktyczny

Wnioskodawca będący właś-
cicielem sieci elektroenergetycz-
nej przebiegającej przez nieru-

 3 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 roku – 

Prawo budowlane (tekst jedn. Dz.U. 

z 2013 r., poz.1409 z późn. zm.), dalej: 

pr. bud.
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chomość, co do której uprzednio 
wydano pozwolenie na budowę, 
wniósł o stwierdzenie nieważno-
ści decyzji w przedmiocie pozwo-
lenia na budowę. Rozpatrujący 
wniosek wojewoda na podstawie 
art. 61a § 1 k.p.a. oraz art. 82 
ust. 3 pr. bud. odmówił wszczęcia 
postępowania nieważnościowe-
go. Przedmiotowe postanowienie 
zostało utrzymane w mocy przez 
Głównego Inspektora Nadzoru 
Budowlanego, który wskazał, że 
pomimo wezwania wnioskujący 
o stwierdzenie nieważności de-
cyzji nie przedstawił jakiegokol-
wiek dokumentu potwierdzają-
cego tytuł prawny przysługujący 
mu do nieruchomości znajdują-
cej się w obszarze oddziaływania 
spornej inwestycji. Ponadto or-
gan odwoławczy uznał, że spor-
na linia energetyczna wchodzi 
w skład przedsiębiorstwa prze-
syłowego. Z chwilą jej połącze-
nia z siecią należącą do przed-
siębiorstwa przestała ona być 
częścią składową nieruchomości 
i stała się samoistną rzeczą rucho-
mą, która może być przedmiotem 
odrębnej własności i obrotu. Or-
gan odwoławczy wskazał, że aby 
być stroną w rozumieniu art. 28 
k.p.a. w zw. z art. 28 ust. 2 pr. 
bud., trzeba mieć określony ty-
tuł prawny (własność, użytko-
wanie wieczyste) do nierucho-
mości. Wnosząc skargę do WSA, 
skarżący podkreślił, że projek-
towany budynek mieszkalny bę-
dzie znajdował się w zbyt małej 
odległości od linii elektroenerge-
tycznej, odległości niedopuszczal-
nej przez przepisy prawa. Kon-
sekwencją prowadzenia budowy 
z naruszeniem przepisów prawa 

dotyczących bezpieczeństwa była 
konieczność czasowego, awaryjne-
go wyłączenia przedmiotowej linii 
elektroenergetycznej. Tym samym 
skarżący posiada interes prawny 
w kwestionowaniu przedmioto-
wej decyzji. Jednakże WSA odda-
lił jego skargę, podnosząc, że dla 
ustalenia kręgu stron postępowa-
nia zastosowanie ma art. 28 pr. 
bud. Od przedmiotowego wyroku 
wywiedziono skargę kasacyjną. 

Stanowisko NSA

Naczelny Sąd Administracyjny 
wskazał w pierwszej kolejności, 
że pojęcie strony postępowania 
administracyjnego ma dwie płasz-
czyzny: procesową, bo uzasadnia 
wszczęcie postępowania admini-
stracyjnego w określonej sprawie, 
oraz materialnoprawną, bo wyni-
ka z przepisów prawa material-
nego, które dotyczą określonych 
praw i obowiązków danego pod-
miotu. Pojęcie strony, jakim posłu-
guje się art. 28 k.p.a., może być 
wyprowadzone tylko z przepisów 
prawa materialnego, czyli normy 
prawnej, która stanowi podstawę 
ustalenia uprawnienia lub obo-
wiązku. Zasadnicze zmiany w od-
niesieniu do spraw dotyczących 
pozwolenia na budowę przyniosło 
wprowadzenie w art. 28 ust. 2 pr. 
bud. katalogu podmiotów, które są 
stronami w tego typu postępowa-
niach. Wśród poglądów judykatu-
ry nie było jednak wątpliwości, iż 
wprowadzenie tego przepisu usta-
wiło go w relacji przepisu szcze-
gólnego (lex specialis) do przepisu 
ogólnego, jakim pozostał art. 28 
k.p.a. Tym samym regulacja ogól-
na zawarta w k.p.a. doznała ogra-
niczenia (zawężenia) w spra-

wach o wydanie pozwolenia na 
budowę, co oznacza, że w postę-
powaniu w sprawie pozwolenia 
na budowę (jak i w postępowa-
niach nadzwyczajnych toczących 
się w tym przedmiocie) strona-
mi w rozumieniu art. 28 k.p.a. 
są osoby wymienione w art. 28 
ust. 2 pr. bud. Zdaniem NSA za-
wężenie to, choć zasadniczo zre-
dukowało potrzebę odwoływania 
się do normy art. 28 k.p.a., to jed-
nak nie wyeliminowało możliwo-
ści jej stosowania. Ze względu na 
szczególne okoliczności sprawy 
może zaistnieć potrzeba szersze-
go ujęcia legitymacji do żądania 
wszczęcia takiego postępowania, 
wychodząc poza krąg podmiotów 
wymienionych w art. 28 ust. 2 
pr. bud., pozostając jednocześnie 
w zakresie art. 28 k.p.a. Legityma-
cję do żądania wszczęcia takiego 
jak przedmiotowe postępowania 
ma bowiem każdy, kto posiada in-
teres prawny w wyeliminowaniu 
decyzji z obrotu prawnego, a więc 
jest podmiotem, którego interesu 
prawnego lub obowiązku mogą 
dotyczyć skutki stwierdzenia nie-
ważności decyzji. Naczelny Sąd 
Administracyjny podkreślił, że li-
nia energetyczna znajdująca się 
m.in. na działce inwestora nie jest 
częścią składową nieruchomości, 
lecz stała się rzeczą ruchomą nale-
żącą do przedsiębiorstwa z chwilą 
połączenia się z jego siecią. Sta-
nowi to przykład przełamania 
zasady superficies solo cedit. Jed-
nakże pomimo „oderwania” linii 
energetycznej od gruntu w zna-
czeniu prawnym, nie można po-
mijać faktu, iż w rzeczywistości li-
nia elektroenergetyczna przebiega 
nad tą nieruchomością. W ocenie 
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NSA właściciel sieci elektroenerge-
tycznej przebiegającej przez nieru-
chomość (grunt), na której zapro-
jektowano określone zamierzenie 
budowlane, może w okolicznoś-
ciach konkretnej sprawy żądać 
stwierdzenia nieważności decyzji 
o pozwoleniu na budowę wydanej 
dla właściciela gruntu, z uwagi na 
swój interes prawny w wyelimino-
waniu tej decyzji z obrotu praw-
nego (art. 28 k.p.a.). Taka też sy-
tuacja wystąpiła w rozpoznawanej 
sprawie. Jak zostało powyżej wy-
kazane, skarżąca spółka mogła 
skutecznie domagać się od orga-
nu wszczęcia przedmiotowego 
postępowania nieważnościowe-
go. W związku z powyższym NSA 
uchylił zaskarżony wyrok oraz 
wydane w toku postępowania ad-
ministracyjnego rozstrzygnięcia 
w przedmiocie odmowy wszczę-
cia postępowania o stwierdzenie 
nieważności decyzji w sprawach 
o pozwolenie na budowę. 

Znaczenie rozstrzygnięcia

Dotychczas w orzecznictwie są-
dów administracyjnych wyrażano 
pogląd, że zarówno w postępo-
waniu w sprawie o udzielanie po-
zwolenia na budowę prowadzonej 
w trybie zwykłym, jak i w trybie 
stwierdzenia nieważności decyzji 
wydanej w trybie zwykłym, krąg 
podmiotów uznawanych za strony 
powinien być ustalany na podsta-
wie at. 28 ust. 2 pr. bud. Oznacza 
to, że mocą art. 28 k.p.a. w zw. 
z art. 28 ust. 2 pr. bud. w spra-
wie wydania pozwolenia na bu-
dowę dotyczy ono interesu praw-
nego lub obowiązku: inwestora 
oraz właścicieli, użytkowników 
wieczystych lub zarządców nie-

ruchomości znajdujących się 
w obszarze oddziaływania obiek-
tu (wyrok NSA z dnia 25 kwiet-
nia 2014 roku, LEX nr 1481932; 
wyrok WSA w Warszawie z dnia 
10 kwietnia 2014 roku, VII SA/Wa 
197/14, LEX nr 1468370). W ju-
dykaturze podkreślano również, 
że krąg podmiotów w sprawie, 
której przedmiotem jest pozwo-
lenie na budowę, prowadzonej 
w trybie nadzwyczajnym, powi-
nien być ustalony identycznie 
jak w sprawie w tym przedmio-
cie prowadzonej w trybie zwy-
kłym (wyrok NSA z dnia 8 stycz-
nia 2014 roku, II OSK 1859/12, 
LEX nr 1457693). Z drugiej stro-
ny w rozważaniach dotyczących 
wznowienia postępowania w spra-
wach z zakresu prawa budowla-
nego stwierdzono, że przymiot 
strony należy oceniać wyłącznie 
w oparciu o art. 28 k.p.a. (wyrok 
WSA w Gdańsku z dnia 6 sierp-
nia 2014 roku, LEX nr 1503784). 
W świetle zaprezentowanych 
w orzecznictwie poglądów stano-
wisko zawarte w komentowanym 
orzeczeniu wydaje się kontro-
wersyjne. Przy przyjęciu zapre-
zentowanej przez NSA wykładni 
pojęcia strony w postępowaniu 
o stwierdzenie nieważności de-
cyzji w sprawach pozwolenia na 
budowę dochodzi bowiem do po-
minięcia jednoznacznej w treści 
dyspozycji art. 28 ust. 2 pr. bud. 
Przepis ten jest – jak sam NSA 
wskazał w uzasadnieniu wyroku – 
przepisem szczególnym w stosun-
ku do art. 28 k.p.a. Natomiast wo-
bec materialnoprawnej tożsamości 
spraw prowadzonych w trybie 
zwykłym i trybie nadzwyczajnym 
brak jest racjonalnych podstaw do 

rozszerzenia kręgu stron postępo-
wania nadzwyczajnego w stosun-
ku do postępowania zwykłego. 

Opracował Jan Olszanowski

Wyrok NSA z dnia 
27 stycznia 2015 r., 
II OSK 1531

Zmiana sposobu użytkowania 
obiektu budowlanego 

Zmiana zagospodarowania 
terenu w decyzji o warunkach 
zabudowy 

Zasada dobrego sąsiedztwa

Zmiana sposobu użytkowania 
obiektu budowlanego prowadzą-
ca do zmiany zagospodarowania 
terenu, na którym brak jest obo-
wiązującego miejscowego planu 
zagospodarowania przestrzenne-
go, wymaga uwzględnienia zasa-
dy dobrego sąsiedztwa (art. 61 
ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.4).

Stan faktyczny

Przedmiotem skargi kasacyjnej 
rozstrzygniętej w analizowanym 
orzeczeniu był wyrok Wojewódz-
kiego Sądu Administracyjnego 
w Łodzi oddalający skargę in-
westora na decyzję odmawiają-
cą ustalenia warunków zabudo-
wy dla inwestycji polegającej na 
zmianie sposobu użytkowania 
budynku gospodarczego na garaż 
dwustanowiskowy wraz z infra-
strukturą techniczną oraz budowy 
parkingu na sześć stanowisk dla 

 4 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o pla-

nowaniu i zagospodarowaniu prze-

strzennym (tekst jedn. Dz.U. z 2012 r. 

poz. 717 z późn. zm., dalej: u.p.z.p.)
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samochodów osobowych i cięża-
rowych. 

Organ pierwszej instancji, od-
mawiając ustalenia warunków 
zabudowy, stwierdził, iż nie zo-
stały spełnione przesłanki wyni-
kające z treści art. 61 ust. 1 pkt 1 
u.p.z.p.5 (zasada dobrego sąsiedz-
twa) w zakresie kontynuacji funk-
cji, gdyż teren poddany analizie to 
teren typowy rolniczy, który pod-
lega obecnie procesowi urbaniza-
cji. Organ wskazał, że tylko funk-
cja garażowa i parkingowa dla 
samochodów osobowych stanowi 
uzupełnienie funkcji mieszkanio-
wej, jednakże w odniesieniu do 
samochodów ciężarowych brak 
jest wspomnianej kontynuacji i nie 
można jej pogodzić z istniejącą 
na analizowanym terenie funkcją 
mieszkaniową. 

Samorządowe Kolegium Od-
woławcze w Piotrkowie Trybu-
nalskim, rozpatrując odwołanie 
strony, utrzymało w mocy decy-
zję organu I instancji. W jego oce-
nie planowana funkcja garażowa 
i parkingowa dla samochodów 
ciężarowych nie stanowi uzupeł-
nienia funkcji mieszkaniowej i nie 
jest działalnością usługową dla za-
spokojenia potrzeb mieszkańców 

 5 Art. 61 ust. 1 pkt 1 up.z.p. stanowi, że 

„co najmniej jedna działka sąsiednia, 

dostępna z tej samej drogi publicznej, 

jest zabudowana w sposób pozwala-

jący na określenie wymagań doty-

czących nowej zabudowy w zakresie 

kontynuacji funkcji, parametrów, cech 

i wskaźników kształtowania zabudowy 

oraz zagospodarowania terenu, w tym 

gabarytów i formy architektonicznej 

obiektów budowlanych, linii zabudo-

wy oraz intensywności wykorzystania 

terenu”.

terenu. W konsekwencji godzi ona 
w istniejący sposób zagospodaro-
wania terenu. 

Wojewódzki Sąd Administra-
cyjny w Łodzi, rozpatrując skargę 
strony, uznał ją za nieuzasadnio-
ną. W jego ocenie prowadzące do 
obejścia prawa byłoby wyłączanie 
inwestycji polegających na zmia-
nie sposobu użytkowania – z re-
żimu przewidzianego w art. 61 
ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. Zmiana spo-
sobu użytkowania nie zawsze bo-
wiem musi być połączona z wy-
konywaniem robót budowlanych, 
zmieniających formę architekto-
niczną czy urbanistyczną obiek-
tu. Może też ograniczać się je-
dynie do zmiany funkcji obiektu 
już istniejącego. Jeśli zaś zmiana 
sposobu użytkowania obiektu nie 
wymagałaby spełnienia warunku 
dobrego sąsiedztwa, nic nie sta-
łoby na przeszkodzie wznoszeniu 
obiektów, dopuszczalnych w ob-
szarze analizowanym, a następ-
nie dowolnej zmianie sposobu ich 
użytkowania, bez potrzeby odwo-
ływania się do wymogów zawar-
tych w art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.

Stanowisko NSA

Podejmując rozstrzygnięcie, 
NSA dostrzegł, iż w sprawie wąt-
pliwości budzi przede wszystkim 
spełnienie przesłanki określonej 
w art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. (za-
sady dobrego sąsiedztwa) uza-
leżniającej zmianę w zagospoda-
rowaniu terenu od dostosowania 
się do określonych cech zagospo-
darowania przyjętego do analizy 
terenu sąsiedniego. Według peł-
nomocnika skarżącego – sąd I in-
stancji dokonał rażąco błędnej 
wykładni tego przepisu, przyjmu-

jąc, że zasada dobrego sąsiedztwa 
znajduje zastosowanie również do 
zmiany sposobu użytkowania ist-
niejącego budynku, podczas gdy – 
w ocenie skarżącego – zasada ta 
dotyczy tylko nowej zabudowy.

W pierwszej kolejności NSA 
zaznaczył, iż kluczowe w tym za-
kresie będą unormowania prawa 
budowlanego ściśle skorelowane-
go z u.p.z.p. Przepis art. 71 ust. 2 
pkt 4 pr. bud. wskazuje bowiem, 
iż zamierzony sposób użytkowa-
nia obiektu budowlanego musi 
być zgodny z ustaleniami obo-
wiązującego miejscowego planu 
zagospodarowania przestrzenne-
go. W sytuacji zaś braku planu 
miejscowego wnioskodawca po-
winien uzyskać wcześniej decyzję 
o warunkach zabudowy i zago-
spodarowania terenu. Powyższe 
uzasadnia, że zmiana sposobu 
użytkowania obiektu budowlane-
go prowadząca do zmiany zago-
spodarowania terenu, co do któ-
rego brak jest obowiązującego 
miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego, wymaga 
uwzględnienia zasady dobrego 
sąsiedztwa wyrażonej w art. 61 
ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.

Naczelny Sąd Administracyj-
ny przywołał nadto argumenta-
cję WSA w Łodzi, zgodnie z którą 
nieuprawnione jest stwierdzenie, 
że zmiana sposobu użytkowania 
istniejącego budynku nie wymaga 
jej rozważenia w kontekście zasa-
dy dobrego sąsiedztwa, albowiem 
prowadziłoby to do nieupraw-
nionego zawężenia przypadków, 
w których pomimo dokonywanej 
zmiany warunków użytkowania, 
organy architektoniczno-budow-
lane nie byłyby zobowiązane do 



orzecznictwo

100 FORUM PR AWNICZE | 2015 

oceny tego zamierzenia w zakre-
sie kontynuacji cech i funkcji, ja-
kie faktycznie panują na analizo-
wanym obszarze. 

W dalszej kolejności NSA za-
uważył, że niejednokrotnie zmia-
na dotychczasowego sposobu 
użytkowania istniejącego obiek-
tu będzie silnie oddziaływać na 
istniejący ład przestrzenny, który 
obok zrównoważonego rozwoju 
jest podstawową wartością podle-
gającą ochronie w kształtowaniu 
przestrzeni, pozwalającą na stwo-
rzenie harmonijnej całości w pla-
nowaniu przestrzeni, przy jedno-
czesnym wyważeniu faktycznych 
uwarunkowań gospodarczych, 
społecznych i kulturowych. Dlate-
go tak istotne jest uwzględnienie 
zasady dobrego sąsiedztwa także 
przy zmianie sposobu użytkowa-
nia obiektu. 

Poza powyższymi argumenta-
mi o potrzebie zastosowania za-
sady dobrego sąsiedztwa w niniej-
szym stanie faktycznym świadczy 
niewątpliwie według NSA fakt, 
że planowana przez inwestora 
zmiana w sposobie użytkowania 
budynku gospodarczego prowa-
dzić będzie do intensyfikacji pro-
wadzonej na tym terenie działal-
ności, której charakter znacząco 
odbiega od istniejących w anali-
zowanym obszarze cech urbani-
stycznych i architektonicznych 
zabudowy oraz sposobu zagospo-
darowania przestrzeni.

Podsumowując rozważania 
prawne, NSA opowiedział się za 
stanowiskiem przyjętym przez or-
gany samorządowe i WSA w Ło-
dzi, zgodnie z którym zmiana 
sposobu użytkowania obiektu 
budowlanego prowadząca do 
zmiany zagospodarowania tere-
nu wymaga uwzględnienia zasa-
dy dobrego sąsiedztwa wyrażonej 
w art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. Tym 
samym, analizując stan faktyczny, 
z uwagi na charakter planowanej 
inwestycji nie sposób pogodzić jej 
z dotychczasowym sposobem za-
gospodarowania analizowanego 
terenu. W konsekwencji również 
w ocenie NSA brak jest możliwości 
przyjęcia, by prowadzenie takiej 
działalności na tym terenie stano-
wiło kontynuację dotychczasowej 
funkcji. 

Znaczenie rozstrzygnięcia

Omawiane powyżej orzecze-
nie NSA ma istotne znaczenie dla 
szeroko rozumianego procesu in-
westycyjnego, w szczególności 
dla kwestii dokonywania zmiany 
sposobu użytkowania obiektu bu-
dowlanego w sytuacji braku miej-
scowego planu zagospodarowania 
przestrzennego. 

Naczelny Sąd Administracyjny 
za niesłuszne uznał zarzuty skar-
żącego kasacyjnie, jakoby zasada 
dobrego sąsiedztwa nie miała za-
stosowania do zmiany sposobu 
użytkowania istniejącego budyn-

ku, lecz dotyczyła wyłącznie no-
wej zabudowy. W analizowanym 
wyroku przesądzono, że zmia-
na sposobu użytkowania obiek-
tu budowlanego prowadząca do 
zmiany zagospodarowania tere-
nu, wymaga uwzględnienia zasa-
dy dobrego sąsiedztwa wyrażonej 
w art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.

Najistotniejsza w omawianym 
orzeczeniu jest konkluzja płyną-
ca z uzasadnienia wyroku, że za-
równo w przypadku wykonywania 
robót budowlanych zmieniających 
formę architektoniczną czy urba-
nistyczną obiektu, jak i w przy-
padku zmiany samej funkcji istnie-
jącego obiektu, organy na etapie 
wydawania decyzji o warunkach 
zabudowy powinny mieć na uwa-
dze zasadę dobrego sąsiedztwa.

Skład orzekający doszedł do 
przywołanych wniosków, kieru-
jąc się w dużej mierze systemo-
wą wykładnią przepisów normu-
jących proces inwestycyjny. Mając 
na uwadze, że normy procesu bu-
dowlanego powinny być przede 
wszystkim ze sobą spójne, pozy-
tywnie należy ocenić analizowa-
ne orzeczenie. Wyrok NSA może 
zainteresować szczególnie inwe-
storów, zamierzających dokonać 
zmiany funkcji istniejących już 
obiektów budowlanych na tere-
nach, gdzie brak jest miejscowe-
go planu zagospodarowania prze-
strzennego. 

Opracował Jakub Terlega


