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„Znowelizowany problem” momentu,  
od którego można skorzystać z prawa  

do zrzeczenia się odwołania – uwagi na tle 
nowego brzmienia art. 127a § 1 Kodeksu 

postępowania administracyjnego

Uwagi wstępne

Wzmożona aktywność legislacyjna ustawodawcy dotknęła również Kodeks 
postępowania administracyjnego1. Ustawą z dnia 26 stycznia 2023 r. o zmia-
nie ustaw w celu likwidowania zbędnych barier administracyjnych i prawnych2 
zmieniono z dniem 12 maja 2023 r. m.in. Kodeks postępowania administra-
cyjnego, wprowadzając nowy § 1a w art. 127 k.p.a. Ustawodawca zasadnie 
zauważył, że konieczny jest przegląd i analiza przepisów regulujących kwestie 
społeczne, ekonomiczne i gospodarcze w celu wskazania przepisów niejasnych, 
niespójnych, nieskutecznych, zbędnych lub nadmiernie regulujących3, celem 
ich deregulacji. Komisja przygotowująca zmiany w prawie również wskazała, 
że istotnym problemem jest wadliwa praktyka stosowania prawa, która objawia 
się swoistą „nadinterpretacją” prawa, polegającą m.in. na wyjątkowo zacho-
wawczym, tj. bezpiecznym, z punktu widzenia urzędników zatrudnionych  
w urzędach obsługujących organy administracji publicznej, ale w istocie wadli-
wym jego interpretowaniu4. W tym duchu przygotowano zmianę art. 127a k.p.a. 
określającego zasady i skutki zrzeczenia się prawa do odwołania5. Zrzeczenie 

1 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postępowania administracyjnego (t.j. Dz.U.  
z 2023 r., poz. 775 ze zm.), dalej jako k.p.a.

2 Dz.U. z 2023 r., poz. 803.
3 Zob. uzasadnienie do ustawy z dnia 26 stycznia 2023 r. o zmianie ustaw w celu likwidowania 

zbędnych barier administracyjnych i prawnych, druk sejmowy nr 2628, https://www.sejm.gov.pl/
Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=2628 (data dostępu: 20.06.2023).

4 Ibidem.
5 Zmiany dotyczące art. 127 k.p.a. pozostają poza tematyką niniejszego opracowania.
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Marcin Adamczyk6

się odwołania jest instytucją trwale osadzoną w postępowaniu administracyj-
nym państw Europy Środkowej i Wschodniej6, która od 7 kwietnia 2017 r. 
ponownie funkcjonuje w krajowym porządku prawnym7. 

Problemy związane z interpretacją art. 127a § 1 k.p.a.

Od samego początku art. 127a k.p.a., w którym uregulowano (obok art. 130 
§ 4 k.p.a.) instytucję zrzeczenia się prawa do wniesienia odwołania, wywoływał 
wiele kontrowersji i wątpliwości prawnych co do jego stosowania. Zgodnie 
z poprzednim brzmieniem art. 127a k.p.a. przed upływem terminu do wnie-
sienia odwołania strona mogła zrzec się prawa do wniesienia odwołania wobec 
organu administracji publicznej, który wydał decyzję (§ 1), a z dniem doręcze-
nia organowi administracji publicznej oświadczenia o zrzeczeniu się prawa do 
wniesienia odwołania przez ostatnią ze stron postępowania decyzja stawała 
się ostateczna i prawomocna (§ 2)8. Praktycznie każdy aspekt przedmiotowe-
go przepisu wzbudzał ożywioną dyskusję, zaczynając od momentu, od którego 
można skorzystać z tego prawa, poprzez wadliwość oświadczenia woli, prze-
kładającą się na skuteczność czynności zrzeczenia się odwołania, a kończąc 
na „odwracalności” (bądź nie) tej czynności9. Jednym z bardziej praktycznych 
problemów było określnie momentu początkowego, od którego można było sko-
rzystać z prawa do wniesienie odwołania. Problem granic czasowych wniesie-
nia odwołania i cofnięcia tego oświadczenia stały się źródłem rozbieżnych 
interpretacji. Literalne brzmienie pierwotnego przepisu wskazywało, że zrzec 
się prawa do wniesienia odwołania można „w trakcie biegu terminu do wnie-
sienia odwołania”. Zwrot ten stwarzał problemy interpretacyjne, gdyż część 
sądów10 wskazywała, iż przy jego interpretacji należy brać pod uwagę art. 57 
§ 1 k.p.a., zgodnie z którym jeżeli początkiem terminu określonego w dniach 
jest pewne zdarzenie, przy obliczaniu tego terminu nie uwzględnia się dnia, 

 6 Szerzej na temat genezy instytucji zrzeczenia się odwołania zob. A. Skóra, Raz jeszcze  
o zrzeczeniu się odwołania w ogólnym postępowaniu admiracyjnym (art. 127a k.p.a.). Wybrane 
problemy, [w:] A. Matan (red.), Administracja w demokratycznym państwie prawa. Księga jubile-
uszowa Profesora Czesława Martysza, Warszawa 2022, s. 650 i nast. 

 7 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. o zmianie ustawy Kodeks postępowania administracyj-
nego oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. z 2017 r., poz. 935).

 8 Na temat przesłanek zrzeczenia się prawa odwołania zob. B. Adamiak, J. Borkowski, 
Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, 2022, Legalis, komentarz do art. 127a.

 9 Zob. m.in. W. Chróścielewski, J.P. Tarno, [w:] W. Chróścielewski, J.P. Tarno, P. Dańczak, 
Postepowanie administracyjne i postępowanie sądowoadministracyjne, Warszawa 2021, s. 222–223; 
Z. Kmieciak, [w:] Z. Kmieciak, W. Chróścielewski (red.), Kodeks postępowania administracyjnego. 
Komentarz, Warszawa 2019, s. 729; K. Glibowski, [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Kodeks 
postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2018, s. 1025.

10 Por. np. wyrok WSA w Warszawie z 13 października 2019 r., sygn. akt II SA/Wa 605/19; 
wyrok WSA we Wrocławiu z 26 września 2018 r., sygn. akt IV SA/Wr 328/18. 
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w którym zdarzenie nastąpiło. A zatem zdaniem niektórych sądów, termin do 
wniesienia odwołania mógł rozpocząć bieg dopiero od dnia następnego po dniu 
doręczenia i najwcześniej tego dnia było możliwe skuteczne złożenie oświad-
czania w trybie art. 127a k.p.a.11

Zakres nowelizacji art. 127 § 1 k.p.a. 

Ustawodawca postanowił rozwiązać ten pozorny problem (o czym poniżej), 
zmieniając § 1 art. 127a k.p.a. Zmiana ta ma na celu umożliwienie stronie 
złożenia oświadczenia o zrzeczeniu się prawa do wniesienia odwołania od 
decyzji jeszcze przed rozpoczęciem biegu terminu na jego wniesienie. W obec-
nym stanie prawnym istnieją bowiem kontrowersje, czy strona może złożyć 
przedmiotowe oświadczenie w dniu doręczenia jej decyzji, skoro termin na 
wniesienie odwołania rozpoczyna swój bieg dopiero w dniu następnym12. Czy 
faktycznie zatem przepis ten, w zakresie określającym początkowy moment 
umożliwiający skorzystanie z prawa do wniesienia odwołania, wymagał inge-
rencji ustawodawcy? Kwestia ta ma oczywiście szczególne znaczenie w sytuacji, 
w której strona, chcąc jak najszybciej otrzymać ostateczną decyzję, decyduje 
się na jej osobisty odbiór w siedzibie organu, który ją wydał, i przy jej odbiorze 
chciałaby jednocześnie złożyć oświadczenie o zrzeczeniu się prawa do wniesie-
nia od niej odwołania i otrzymać potwierdzenie, że jest ona ostateczna. Złoże-
nie tego oświadczenia zbyt wcześnie, tj. przed dniem rozpoczęcia biegu termi-
nu do złożenia odwołania, w praktyce często w dniu odbioru decyzji, 
skutkowało zdaniem części doktryny nieskutecznością tej czynności13. Wy-
kładnia literalna problematycznego przepisu, dokonywana przez sądy i część 
doktryny, była nietrafna, co przekładało się na błędy przy stosowaniu tej in-
stytucji (zwłaszcza w zakresie momentu początkowego, od jakiego może strona 
skorzystać z tego prawa). Prawidłowa interpretacja przepisu art. 127a § 1  
w zw. z art. 129 § 2 k.p.a. w brzmieniu jeszcze przed nowelizacją powinna 
prowadzić do wniosku, iż przepis ten powinien być rozumiany w ten sposób, 
że oświadczenie o zrzeczeniu się prawa do wniesienia odwołania może być 
złożone przez stronę w dniu doręczenia decyzji po doręczeniu tej decyzji14,  
a nie w dniu rozpoczęcia biegu terminu do wniesienia odwołania, w praktyce 
następnego dnia po odbiorze decyzji. Oświadczenie o zrzeczeniu się odwołania 
nie może być i nie mogło być składane niejako „na zapas” – momentem począt-

11 Tak: m.in. wyrok WSA w Poznaniu z 7 listopada 2018 r., sygn. akt IV SA/Po 661/18;  
wyrok WSA w Gliwicach z 13 grudnia 2018 r., sygn. akt IV SA/Gl 861/18. 

12 Tak: uzasadnianie projektu zmian ustawy, druk sejmowy nr 2628, https://www.sejm.gov.pl/ 
Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=2628 (data dostępu: 20.06.2023).

13 Zob. przykładowo: A. Wróbel, [w:] M. Jaśkowiak, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wróbel, Kodeks 
postępowania administracyjnego. Komentarz, 2021, Lex, art. 127a.

14 Tak: np. wyrok NSA z 20 lipca 2022 r., sygn. akt II OSK 2202/19.
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kowym umożliwiającym skorzystanie z tej instytucji było prawidłowe doręcze-
nie stronie decyzji, z której treścią może ona wówczas się zapoznać i jeśli treść 
decyzji ją zadowala w tym samym dniu, co doręczenie decyzji15, może skorzy-
stać z prawa do zrzeczenia się odwołania. Zasadnie część sądów administra-
cyjnych na długo przed nowelizacją wyraźnie wskazywała, iż to uzewnętrz-
nienie decyzji przez jej doręczenie lub ogłoszenie powoduje zapoznanie się przez 
stronę z treścią decyzji i w konsekwencji otwiera dla strony możliwość jej za-
skarżenia. Wynikający z art. 127a § 1 k.p.a. warunek skutecznego zrzeczenia 
się przez stronę prawa do wniesienia odwołania, polegający na tym, że zrze-
czenie ma mieć miejsce w trakcie biegu terminu do wniesienia odwołania, 
służy temu, aby strona podjęła decyzję o zrzeczeniu się prawa do odwołania 
po zapoznaniu się z decyzją, a więc po tym, kiedy decyzja zostanie jej doręczo-
na lub ogłoszona. Sposób wykładni art. 127a § 1 k.p.a. polegający na tym, że 
strona może się skutecznie zrzec prawa do wniesienia odwołania dopiero na-
stępnego dnia po dniu, w którym doręczono lub ogłoszono decyzję, nie służy 
żadnemu racjonalnemu celowi i nie jest możliwy do zaakceptowania na grun-
cie funkcjonalnych i systemowych dyrektyw wykładni prawa16. Prezentowane 
stanowisko nie było jednostkowe17, co pozwala postawić tezę, że po początko-
wych problemach z interpretacją art. 127a § 1 k.p.a., w zakresie wykładni 
pojęcia „w trakcie biegu terminu do wniesienia odwołania” i praktycznych 
skutków tej interpretacji, przekładających się na określnie początkowego ter-
minu, od jakiego można skorzystać z prawa do zrzeczenia się odwołania, po-
wstała jednolita linia orzecznicza rozwiewająca wszelkie wątpliwości w tym 
zakresie. Należy zatem uznać, że ustawodawca – zgodnie z przyjęta linią 
orzeczniczą – znowelizował brzmienie art. 127a § 1 k.p.a., który obecnie (od 
12 maja 2023 r.) brzmi: „Przed upływem terminu do wniesienia odwołania 
strona może zrzec się prawa do wniesienia odwołania wobec organu admini-
stracji publicznej, który wydał decyzję”. Już wstępna analiza nowego przepisu 
prowadzi do wniosku, że nowe brzmienie art. 127a § 1 k.p.a. niestety nie roz-
wiązuje żadnych problemów, jakie były związane z interpretacją tegoż przepi-
su. Zmiana formuły z „w tracie biegu terminu do złożenia odwołania” na „przed 
upływem terminu do wniesienia odwołania” nie precyzuje początkowego mo-
mentu, od którego można złożyć oświadczenie o zrzeczeniu się prawa do wnie-
sienia odwołania, a jedynie wskazuje końcowy moment, do jakiego można 
złożyć takie oświadczanie, tj. upływ terminu do złożenia odwołania. Należy 
zauważyć, że końcowy moment skorzystania z prawa do wniesienia odwołania 
był akurat najmniej problematyczny i nie wywoływał żadnych wątpliwości 

15 Tak też: wyrok WSA w Rzeszowie z 15 lipca 2020 r., sygn. akt II SA/Rz 592/20. 
16 Zob. wyrok NSA z 15 czerwca 2020 r., sygn. akt I OSK 2233/19.
17 Por. np. wyrok NSA z 19 września 2019 r., sygn. akt II OSK 2335/19; wyrok NSA  

z 9 września 2021 r., sygn. akt II OSK 181/21; wyrok NSA z 23 lutego 2022 r., sygn. akt II OSK 
260/21.
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zarówno w orzecznictwie, jak i w doktrynie. Zagadnieniem rodzącym konflik-
ty, którego obecna nowelizacja nie rozwiązuje, jest kwestia możliwości cofnię-
cia oświadczania o rezygnacji z prawa do wniesienia odwołania po jego złoże-
niu, a przed upływem terminu do złożenia odwołania18. Kwestia ta wymaga 
odrębnej analizy i propozycji rozwiązania problemu. 

Nowelizacja w zamierzeniach ustawodawcy miała doprecyzować począt-
kowy moment, od jakiego strona może skorzystać z prawa do złożenia oświad-
czenia o rezygnacji z odwołania. Zrzeczenie się prawa odwołania jest czynno-
ścią procesową, zawierającą oświadczenie woli strony. Prawa do zrzeczenie się 
odwołania nie można domniemywać z uwagi na daleko idące skutki prawne, 
jakie ta instytucja procesowa wywołuje19. Strona przede wszystkim nie może 
oświadczenia takiego złożyć ani przed wszczęciem postępowania w pierwszej 
instancji, ani w jego toku, ani też przed doręczeniem decyzji organu pierwszej 
instancji20 niejako „na zapas”, nie można bowiem zrezygnować z prawa, któ-
rego się nie nabyło. Nie można np. już na etapie składania wniosku do organu 
oświadczyć, że w przypadku otrzymania decyzji zgodnie z wnioskiem rezygnu-
je się z prawa do wniesienie odwołania.  Podjęcie decyzji o skorzystaniu ze 
zrzeczenia się prawa do wniesienia odwołania jest uzależnione od niczym nie-
skrępowanej, autonomicznej woli strony postępowania21. Należy także zauwa-
żyć, że jeżeli podanie zawierające oświadczenie o zrzeczeniu się prawa do 
wniesienia odwołania zostanie wniesione po upływie terminu do jego wniesie-
nia, oświadczenie takie uznaje się za bezskuteczne22. 

Organ administracji, informując stronę o uprawnieniu proceduralnym, 
wynikającym z przepisu art. 127a § 1 i § 2 k.p.a., nie powinien ograniczyć się 
jedynie do przytoczenia treści tegoż przepisu, ale jednocześnie powinien 
w sposób wyczerpujący pouczyć stronę o doniosłości czynności zrzeczenia, co 
w praktyce powinno przełożyć się na wskazanie przez organ w sposób jasny  
i zrozumiały konkretnych skutków zrzeczenia się prawa do wniesienia odwo-
łania, zwłaszcza o tym, że zrzeczenie się tego prawa ostatecznie pozbawia 
stronę prawa do sądu23. 

Moment, od jakiego można skorzystać z prawa do zrzeczenia się odwołania, 
nie może być wcześniejszy niż data prawidłowego doręczenia decyzji admini-
stracyjnej stronie postępowania i powinien być (moment doręczenia) udoku-

18 Szerzej zob. B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., komentarz do art. 127a; wyrok NSA  
z 24 sierpnia 2022 r., sygn. akt II OSK 2145/21; postanowienie NSA z 16 lutego 2021 r., sygn. akt 
III OSK 3180/21.

19 A. Skóra, Zrzeczenie się odwołania w austriackiej nauce postępowania administracyjnego 
oraz w orzecznictwie sądowym, „Rozprawy Naukowe i Zawodowe PWSZ w Elblągu” 2018, nr 26 
s. 129.

20 Por. wyrok WSA w Rzeszowie z 15 lipca 2020 r., sygn. akt II SA/Rz 592/20.
21 Zob. wyrok WSA w Bydgoszczy z 11 czerwca 2019 r., sygn. akt II SA/Bd 252/19.
22 Zob. wyrok WSA w Poznaniu z 7 listopada 2018 r., sygn. akt IV SA/Po 661/18. 
23 Zob. wyrok WSA we Wrocławiu z 8 lipca 2020 r., sygn. akt IV SA/Wr 261/20. 
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mentowany zgodnie z wymaganiami określonymi w Kodeksie postępowania 
administracyjnego. Może to w najbliższym okresie wzbudzać pewne wątpliwo-
ści z uwagi na obowiązek doręczania korespondencji przez organy administra-
cji z wykorzystaniem publicznej usługi rejestrowanego doręczenia elektronicz-
nego lub publicznej usługi hybrydowej z dniem 10 grudnia 2023 r.24  Należy 
także zauważyć, że zamiast decyzji strona może otrzymać wydruk decyzji 
uzyskanego z systemu teleinformatycznego funkcjonującego w danym organie 
administracji publicznej. Stosownie bowiem do art. 393 § 1 i § 4 k.p.a. w przy-
padku pism wydanych przez organ administracji publicznej w postaci elektro-
nicznej przy wykorzystaniu systemu teleinformatycznego, które zostały opa-
trzone kwalifikowanym podpisem elektronicznym, podpisem zaufanym albo 
podpisem osobistym, zaawansowaną pieczęcią elektroniczną albo kwalifiko-
waną pieczęcią elektroniczną, doręczenie może polegać na doręczeniu wydru-
ku pisma uzyskanego z tego systemu odzwierciedlającego treść tego pisma. 
Wydruk pisma stanowi dowód tego, co zostało stwierdzone w piśmie wydanym 
w postaci elektronicznej. Wydruk pisma korzysta z domniemania autentycz-
ności oraz domniemania zgodności z prawdą tego, co zostało w jego treści 
stwierdzone25. Doręczenie wydruku decyzji w przypadku decyzji utrwalonej 
w postaci elektronicznej odbywa się z zachowaniem postaci doręczenia trady-
cyjnego określonego w k.p.a.26 Mając na uwadze to, że wydruk, o którym mowa 

24 Zgodnie z komunikatem Ministra Cyfryzacji z dnia 29 maja 2023 r. w sprawie określenia 
terminu wdrożenia rozwiązań technicznych niezbędnych do doręczania korespondencji z wyko-
rzystaniem publicznej usługi rejestrowanego doręczenia elektronicznego lub publicznej usługi 
hybrydowej oraz udostępnienia w systemie teleinformatycznym punktu dostępu do usług rejestro-
wanego doręczenia elektronicznego w ruchu transgranicznym (Dz.U. z 2023 r., poz. 1077) od  
10 grudnia 2023 r. obowiązek obejmie: 1. organy administracji rządowej oraz jednostki budżetowe 
obsługujące te organy; 2. organy władzy publicznej, inne niż wymienione w pkt 1, w tym organy 
kontroli państwowej i ochrony prawa oraz jednostki budżetowe obsługujące te organy; 3. Zakład 
Ubezpieczeń Społecznych i zarządzane przez niego fundusze oraz Kasa Rolniczego Ubezpieczenia 
Społecznego i fundusze zarządzane przez Prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Społecznego; 
4. Narodowy Fundusz Zdrowia; 5. agencje wykonawcze, instytucje gospodarki budżetowej, pań-
stwowe fundusze celowe, samodzielne publiczne zakłady opieki zdrowotnej, uczelnie publiczne, 
Polska Akademia Nauk i tworzone przez nią jednostki organizacyjne, państwowe i samorządowe 
instytucje kultury, inne państwowe lub samorządowe osoby prawne utworzone na podstawie od-
rębnych ustaw w celu wykonywania zadań publicznych; 6. jednostki samorządu terytorialnego 
i ich związki oraz związki metropolitarne oraz samorządowe zakłady budżetowe (z wykorzystaniem 
publicznej usługi rejestrowanego doręczenia elektronicznego), a od 1 stycznia 2025 r. podmioty 
publiczne inne niż wymienione powyżej. Szerzej na temat przejścia organów administracji publicz-
nej na e-doręczenia zob. M. Adamczyk, Korespondencja elektroniczna z organem administracji 
publicznej w okresie przejściowym, „Studia Prawnoustrojowe” 2022, nr 58, s. 7–8; A. Skóra,  
O rewolucji w zakresie e-doręczeń raz jeszcze. Uwagi na tle art. 6 ustawy o doręczeniach elektro-
nicznych, „Studia Prawnoustrojowe” 2022, nr 58, s. 474–475.

25 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 28 września 2021 r., sygn. akt II SAB/Wa 365/21. 
26 Celem wprowadzenia przepisu art. 393 k.p.a. było umożliwienie organowi załatwiania wszyst-

kich spraw w formie dokumentu elektronicznego przy wykorzystaniu systemu teleinformatycznego, 
nawet jeśli nie zachodzą przesłanki, o których mowa w art. 391 k.p.a., i jego doręczanie w sposób 
tradycyjny, a więc przez operatora pocztowego. Ustawodawca nie wprowadził natomiast możliwości 
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w art. 393 k.p.a., będzie doręczany w tradycyjnej formie dokumentu papiero-
wego, należy wskazać, że pismo, o którym mowa w art. 393 § 1 k.p.a. (którego 
to pisma odzwierciedleniem jest wydruk), będzie wchodziło do obrotu prawne-
go w momencie doręczenia wydruku do adresata zgodnie z przepisami  
z art. 42–45 k.p.a.27 Strona może zatem również w dniu odebrania wydruku 
pisma (decyzji) doręczonego w trybie art. 393 k.p.a. złożyć skuteczne oświad-
czenie o zrzeczeniu się prawa do wniesienia odwołania.

Zarówno organ administracji, wobec którego złożono oświadczenie o zrze-
czeniu się prawa do wniesienia odwołania, jak i sąd administracyjny nie mają 
przy tym kompetencji do kontroli zasadności zrzeczenia się tego prawa,  
w szczególności czy jest ono zgodne z interesem strony zrzekającej się. Tylko 
bowiem strona wie, czy decyzja jest w pełni zgodna z jej faktycznym interesem, 
i tylko ona możne podjąć decyzję o złożeniu stosownego oświadczania. Niedo-
puszczalne jest również nakłanianie strony do zrzeczenia się prawa do odwo-
łania. Strona może zatem (i mogła przed nowelizacją) zrzec się prawa do wnie-
sienia odwołania zaraz po tym, jak zostanie jej doręczona lub ogłoszona 
decyzja. Wynikający z obecnego brzmienia art. 127a § 1 k.p.a. warunek sku-
tecznego zrzeczenia się przez stronę prawa do wniesienia odwołania, polega-
jący na tym, że zrzeczenie może mieć miejsce „przed upływem terminu do 
wniesienia odwołania”, powinien być intepretowany zgodnie z dotychczasową 
linią orzecznictwa (wskazywaną uprzednio). Należy ponownie zaznaczyć, że 
instytucja zrzeczenia się prawa do wniesienia odwołania służy temu, aby stro-
na podjęła świadomą decyzję o zrzeczeniu się prawa do wniesienia odwołania, 
po zapoznaniu się z decyzją, a więc po tym, kiedy decyzja zostanie jej doręczo-
na lub ogłoszona. Art. 127a § 1 powinien być rozumiany w ten sposób, że 
oświadczenie o zrzeczeniu się prawa do wniesienia odwołania może być złożo-
ne przez stronę w dniu doręczenia decyzji, po jej prawidłowym doręczeniu, 
oraz zapoznaniu się przez stronę z decyzją. Trzeba zgodzić się z Piotrem Przy-
byszem, że ustawodawca powiązał skutek złożenia oświadczania o zrzeczeniu 
się odwołania z chwilą jego doręczenia organowi, a nie z np. z datą nadania 
oświadczania w placówce pocztowej28 w przypadku złożenia oświadczenia 
utrwalonego na piśmie w postaci papierowej. W przypadku złożenia pisma 
utrwalonego w postaci elektronicznej, zgodnie z art. 14 § 1a i § 1d k.p.a., pismo 
powinno być opatrzone kwalifikowanym podpisem elektronicznym, podpisem 
zaufanym albo podpisem osobistym29. Datą wpłynięcia oświadczania ustalo-

doręczania decyzji (w tym wydruku decyzji wydanej w formie dokumentu elektronicznego) na adres 
poczty elektronicznej e-mail – por. wyrok WSA w Szczecinie z 16 kwietnia 2021. r., sygn. akt II SA/Sz 
100/21; wyrok WSA w Poznaniu z 22 września 2021 r., sygn. akt IV SA/Po 474/21. 

27 R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz 
do art. 393 k.p.a., 2023, Legalis.

28 P. Przybysz, Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, 2021, Lex, art. 127a.
29 Szerzej na temat znaczenia poszczególnych podpisów zob. B. Kwiatek, A. Skóra, K. Sze-

lągowska, [w:] A. Skóra, B. Kwiatek (red.), Doręczenia elektroniczne. Komentarz, 2023, Lex, art. 2.
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nego w postaci elektronicznej będzie dzień wystawienia dowodu otrzymania, 
o którym mowa w art. 41 ustawy z dnia 18 listopada 2020 r. o doręczeniach 
elektronicznych. Zgodnie z art. 41 ust. 1 pkt. 2 ustawy o doręczeniach elek-
tronicznych dowód otrzymania jest wystawiany po wpłynięciu koresponden-
cji na adres do doręczeń elektronicznych podmiotu publicznego (od 10 grudnia 
2023 r.), a obecnie decyduje data wpłynięcia na skrzynkę podawczą ePUAP 
organu administracji publicznej. Zgodnie bowiem z art. 147 ust. 2 i 4 ustawy 
o doręczeniach elektronicznych doręczenie korespondencji nadanej przez osobę 
fizyczną lub podmiot niebędący podmiotem publicznym, będące użytkownika-
mi konta w ePUAP, do podmiotu publicznego posiadającego elektroniczną 
skrzynkę podawczą w ePUAP, w ramach usługi udostępnianej w ePUAP, jest 
równoważne w skutkach prawnych z doręczeniem przy wykorzystaniu publicz-
nej usługi rejestrowanego doręczenia elektronicznego, do czasu zaistnienia 
obowiązku stosowania niniejszej ustawy, o którym mowa w art. 155, przez ten 
podmiot publiczny [do czasu określonego w komunikacie Ministra Cyfryzacji 
z dnia 27 maja 2023 r. , a więc 10 grudnia 2023 r. – przyp. P.A.], a urzędowe 
poświadczenie odbioru jest równoważne dowodowi otrzymania, o którym mowa 
w art. 41 ustawy o doręczeniach elektronicznych.

Wnioski 

Ustawodawca zasadnie widzi konieczność upraszczania procedur i poszcze-
gólnych przepisów stwarzających problemy interpretacyjne, jednakże zmiana 
art. 127a § 1 k.p.a., w zakresie w jakim została dokonana, nie wnosi niczego 
nowego do praktyki stosowania tego przepisu i nie rozwiązuje faktycznych 
problemów pojawiających się przy stosowaniu tej instytucji. Przeredagowanie 
art. 127a § 1 k.p.a. tylko pozornie rozwiązuje jeden z problemów, jakim było 
określenie początkowego terminu umożliwiającego stronie skorzystania z tej 
instytucji, i – zdaniem autora – nie było konieczne, gdyż prawidłowa interpre-
tacja uwzgledniająca przede wszystkim sens tej instytucji, a nie literalny za-
pis poprzednio obwiązującego brzmienia tegoż przepisu, prowadziła do wniosku, 
iż strona mogła złożyć oświadczenie o zrzeczeniu się prawa do wniesienia 
odwołania już w dniu odebrania decyzji po zapoznaniu się z jej treścią bez 
konieczności oczekiwania na moment rozpoczęcia biegu do wniesienia odwo-
łania. Orzecznictwo sądów administracyjnych, po początkowych rozbieżnych 
interpretacjach art. 127a § 1 k.p.a., także ugruntowało i przyjęło, jak się wy-
daje, jednolitą linię orzeczniczą, potwierdzającą że początkowym momentem 
umożliwiającym skorzystanie z prawa do wniesienia odwołania jest dzień  
odbioru prawidłowo doręczonej decyzji lub wydruku decyzji, o jakim mowa  
w art. 393 k.p.a.
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Ustawodawca zatem powinien trafniej identyfikować istniejące problemy 
wynikające ze stosowania przepisów procedury administracyjnej i proponować 
rozwiązania legislacyjne mogące je rozwiązać.
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Summary

The “amended problem” of the moment from which  
the right to waive the appeal can be exercised – 

comments against the background of the new wording  
of art. 127a § 1 Code of Administrative Procedure

Keywords: administrative law, right to waive an appeal, a declaration of waiver of appeal, amen- 
 dment to the Code of Administrative Procedure.

The legislative activity of the legislator also affected the Code of Admini-
strative Procedure [k.p.a.], which was amended by the Act of 26 January 2023 
on amending acts to eliminate unnecessary administrative and legal barriers 
as of 12 May 2023 k.p.a. article 127a § 1 k.p.a. From the very beginning, the 
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institution of the waiver of appeal caused many controversies and legal doubts 
as to its application. One of such doubts was the starting moment from which 
it was possible to submit a declaration on the right to appeal, which in prac-
tice boiled down to the interpretation of the issue “in the course of filing an 
appeal” as used by Art. 127a § 1 k.p.a. in the wording before the amendment. 
The original interpretation of the disputed issue was divergent, as some ad-
ministrative courts believed that an appropriate declaration of resignation 
from the appeal could be submitted only at the start of the deadline for lodging 
an appeal, i.e. on the next day after receipt of the decision. There were also 
other positions that directly indicated that the statement could be submitted 
on the same day on which the decision was received after having read its con-
tent. This study is an attempt on the one hand to indicate the correct inter-
pretation of Art. 127a § 1 of the Code of Administrative Procedure, and secon-
dly, the answer to the question of whether the amendments were actually 
necessary in connection with the development of a stable line of jurisprudence 
regarding Art. 127a § 1 k.p.a.



Sebastian Krzysztof Bentkowski
University of Warmia and Mazury in Olsztyn
ORCID: 0000-0002-9348-9663
sebastian.bentkowski@uwm.edu.pl

Legal determinants of control and supervision  
in the health system in Poland

Introduction

The crisis triggered by the SARS-CoV-2 virus epidemic demonstrated how 
much of a challenge it is for each Member State of the European Union to 
ensure the implementation of health policy in accordance with the provisions 
of Article 168 of the Treaty on the Functioning of the European Union and in 
the spirit of European solidarity1. The objective of the EU health policy includes 
ensuring that its population has access to high quality health care, preventive 
health care, promoting healthy lifestyles, protecting its citizens from health 
hazards and ensuring the availability of health services. The responsibility 
for shaping the health policy and providing medical services and organising 
the healthcare service lies primarily with the Member States. The role of the 
European Union, on the other hand, is to support actions and to complement 
them through coordination and cooperation, the exchange of good practice and 
the use of appropriate legal and financial instruments2. 

The above activities result in a significant organisational and financial 
commitment on the part of the state, e.g. Poland’s current expenditure on 
health protection in 2022 (according to the estimates of the Central Statistical 
Office), amounted to PLN 205.6 billion, representing 6.7 per cent of GDP (in-
creased by PLN 36.1 billion compared to 2021)3. It should be noted that the 
increase in health expenditure over the last three years was due, amongst 

1 Treaty on the Functioning of the European Union, Official Journal of the European Union 
(C 202, 7.6.2016); Communication from the Commission to the European Parliament, the European 
Council, the Council, the European Central Bank, the European Investment Bank and the Eurogroup 
Coordinated economic response to the COVID-19 Outbreak, COM/2020/112 final of 13.03.2020.

2 Public Health, Directorate-General for Public Communication, 2013, p. 5. 
3 https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/zdrowie/zdrowie/wydatki-na-ochrone-zdrowia- 

w-latach-2020-2022,27,3.html (accessed: 2.08.2023).
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others, to the prevention and eradication of COVID-19. This required a modi-
fication of the existing state health policy. In addition, the risk of irregularities 
in the area of health protection has increased, especially in the area of spending 
and accounting for the funds allocated to combating the above-mentioned epi-
demic4.

Therefore, the implementation of health policy requires an effective, effi-
cient and cost-effective system of supervision and control, an integral part of 
which are public authorities responsible for supervision and management of 
health protection, entities with ownership rights, e.g. regional or local autho-
rities. This system also includes external evaluating bodies, e.g. the Supreme 
Audit Office [Najwyższa Izba Kontroli], the Ombudsman [Rzecznik Praw Oby-
watelskich], or the Patients’ Ombudsman [Rzecznik Praw Pacjenta]. An im-
portant role is also played by institutions monitoring and evaluating the qu-
ality of medical services, i.e. the Accreditation Council [Rada Akredytacyjna] 
and the Health Care Quality Monitoring Centre [Centrum Monitorowania 
Jakości w Ochronie Zdrowia]. The Organisation for Economic Co-operation 
and Development (OECD) and the European Observatory on Health Systems 
and Policies are also involved in evaluating the implementation of health po-
licy and prepare cyclical reports, including an assessment of the Polish health 
system5.  

The aim of this article is to present the legal determinants of supervision 
and control of the functioning of the health system in Poland in subjective and 
objective terms, and their analysis in terms of effectiveness and efficiency. The 
subject of this article includes the systematisation in legal terms of the com-
petences and tasks of the entities responsible for the implementation of the 
state health policy, an indication of the criteria for supervision and control in 
health protection, and the presentation of the principles and techniques of 
control carried out in this area of the state activity. The research hypothesis 
is the view whereby in methodological terms, the system of control and su-
pervision, the supervisory and controlling competences and the evaluation 
criteria should enable effective and efficient monitoring of the implementation 
of the state’s health policy, both in terms of the quality of the services provided 
and the organisational efficiency of the treatment providers. 

Due to the limited framework of this study, the above issue will be pre-
sented around the example of the Minister of Health, the National Health 
Fund [NHF], provincial governors [wojewoda] and regional or local authorities. 

4 W. Robaczyński, Dyscyplina finansów publicznych a stan epidemii, „Kontrola Państwowa” 
2021, No. 5, pp. 16–18; see also the Act of 2 March 2023 on special solutions related to the prevention 
and combating of COVID-19, other infectious diseases and crisis situations caused by them (Journal 
of Laws of 2023, item 1327).

5 OECD/European Observatory on Health Systems and Policies, Poland: Country Health 
Profile 2021, State of Health in the EU, Paris/European Observatory on Health Systems and 
Policies, Series: State of Health in the EU, Brussels 2021.
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Legal determinants of the implementation of the health 
policy in Poland

The health system is defined as a set of elements (governmental admin-
istration, local authorities, medical potential, external sphere, e.g. patients), 
the purpose of which is to protect the health of citizens. The participants in 
such a system are the service recipients, the service providers (healthcare 
institutions) and the payer – the insurer who finances the service6. Instruments 
used to shape the health policy depend on a country’s systemic assumptions 
and the effectiveness of their implementation by public authorities. The Con-
stitution of the Republic of Poland states in Article 68 that every citizen has 
the right to health care. It is therefore the duty of public authorities to ensure 
that citizens, irrespective of their material situation, have equal access to 
publicly funded healthcare services7. The healthcare system in force in Poland 
is classified as a so-called mixed model. It consists of:
– an insurance model, which results from the method of financing services and 

the requirement for service providers to ensure equal access to services; 
– a budget model, which provides for the monopolistic position of the insurer 

setting the conditions for contracting services8. 
Bearing in mind the objectives of the EU health policy and the healthca-

re system adopted in Poland (the obligation of public authorities to guarantee 
equal access to medical services), it can be stated that ensuring effective and 
reliable assessment of the implementation of the health policy is determined 
mainly by legal factors. This is because a legal formalization is a necessary 
condition that consolidates the organization and reduces uncertainty of the 
operation9. 

In light of the current constitutional regulations, the entities responsible 
for ensuring the implementation of the health policy in Poland include the 
Minister of Health along with the provincial governors, the Social Insurance 
Institution, the National Health Fund and the regional or local authorities, 
and also other institutions undertaking activities in the field of organising, 
financing and providing health care services financed from public funds.  

6 M. Kolwitz, Polski system ochrony zdrowia – perspektywy i możliwości zastosowania systemów 
ochrony zdrowia innych państw Unii Europejskiej, „Annales Academiae Medicae Stetinensis” 2010, 
pp. 131–132.

7 Constitution of the Republic of Poland of 2 April 1997 (Journal of Laws of 1997, No. 78,  
item 483).

8 M. Kolwitz, op. cit., pp. 140–141.
9 See: J. Starościak, Zarys nauki administracji, Warsaw 1971, p. 19;  S. Kowalewski, Nauka 

o administrowaniu, Warsaw 1982, p. 28; F. Lonchamps, Współczesne problemy pojęć prawa 
administracyjnego, „Państwo i Prawo” 1966, No. 6, p. 893; J. Supernat, Odesłania do zasad 
prakseologicznych w prawie administracyjnym, „Acta Universitatis Wratislaviensis – Prawo 
CXXVII” 1984, No. 763, p. 13.
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The tasks of the above-mentioned authorities in terms of ensuring equal access 
to health care services (Article 6 of the Act of 27 August 2004 on healthcare 
services financed from public funds) include amongst others:
– creating the conditions for a functioning health system;
– analysis and assessment of health needs and the factors driving change;
– health promotion and prevention, aimed at creating conditions conducive to 

health;
– financing health care services in a manner and in accordance with the 

rules laid down by law10.

Legal determinants of control and supervision carried 
out in the area of health protection

The guarantee for the realisation of the state’s interests in the area of 
health protection is a well-functioning system of supervision and control over 
the provision of proper health care, which ensures accountability for the im-
plementation of public tasks in the area of health protection11. This system 
includes the supervision and control exercised by the Minister of Health, in-
spections carried out by provincial governors, the National Health Fund, the 
Social Insurance Institution and the Social Security Fund for Farmers [Kasa 
Rolniczego Ubezpieczenia Społecznego]. In addition, the system includes an 
external audit by the Supreme Audit Office, and assessments formulated by 
the Ombudsman and the Patients’ Ombudsman. An important element of the 
system also includes inspections carried out by regional or local authorities 
and other entities acting as the founding entities [podmiot tworzący] of inde-
pendent public healthcare institutions, e.g. universities12. Conducting inspec-
tions in treatment providers requires the use of inspection methods and tech-
niques adapted to the specifics of the provision and settling of health services, 
taking into account the requirements and expectations of patients, the legal 
requirements for the services provided, the internal organisation and proces-
ses in treatment providers and the financial management of these entities. 

The basic competences related to the evaluation of the implementation of 
health policy in Poland have been assigned by the legislator to the Minister 
of Health. Their tasks include developing, financing and assessing the effects 

10 Act of 27 August 2004 on healthcare services financed from public funds (Journal of Laws 
2022, item 2561); see also: A. Pietraszewska-Macheta (ed.), Ustawa o świadczeniach opieki zdrowotnej 
finansowanych ze środków publicznych. Komentarz, Warsaw 2018, pp. 123–125.

11 See on accountability of public tasks: J. Supernat, Z. Duniewska, M. Stahl (eds.), O pojęciu 
rozliczalności (Accountability) w administracji, [in:] Z. Duniewska, M. Stahl (eds.), Odpowiedzialność 
administracji i w administracji, Warsaw 2013, pp. 35–41. 

12 More on the system of control bodies: J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, 
Warsaw 2018, pp. 133–159.
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of health programs, supervising their implementation, assessing the suitabi-
lity of health services as guaranteed services, cooperating with non-govern-
mental  regional or national organizations working for health protection, ap-
proving the financial plan of the National Health Fund in consultation with 
the minister in charge of public finances and giving opinions on the financial 
statements of the Fund, and submitting to the Sejm of the Republic of Poland 
[the lower house of the Polish Parliament] an annual report on the activities 
of the Fund, and also tasks in the area of assessing the suitability of health 
care services as guaranteed services and tasks related to the financing of 
highly specialized services and developing, determining and updating maps 
of health needs13. 

The supervisory competencies of the Minister of Health also include su-
pervision over health insurance, the activities of the National Health Fund, 
the activities of service providers, the implementation of contracts with the 
Fund, the activities of entities entrusted by the Fund with the performance of 
certain activities, the activities of pharmacies in the area of drug reimburse-
ment, supervision over the activities of the Agency for Health Technology 
Assessment and Tariff System [Agencja Oceny Technologii Medycznych i Ta-
ryfikacji], and issuing opinions on the expediency of investments worth more 
than PLN 2 million, consisting in the establishment of a new treatment pro-
vider, new units or organizational units of a medical facility or other investments 
related to the performance of medical activities.  

The supervision of the Minister of Health in the above scope is performed 
in accordance with the criteria of legality, reliability and purposefulness (Ar-
ticle 163 of the Act). 

The Minister in charge of health within the supervision powers also has 
the power to annul the resolutions of the Council of the Fund or the decision 
of the President of the National Health Fund, where it violates the law or leads 
to improper security of health care services, or leads to the unbalancing of 
revenues and costs of the Fund. 

It should be noted that the legislator has granted a number of powers 
enabling effective supervision, in particular, the right to:
– demand that the Fund provide them with documents related to the Fund’s 

activities or their copies in order to review their content;
– request any information and explanations regarding the Fund’s activities 

from the Fund’s Council, the President and the Deputy Presidents of the 
Fund, councils of the Fund’s provincial branches, directors of the Fund’s 
provincial branches, employees of the Fund and other persons performing 
work for the Fund based on a contract of mandate, contract for specific work 

13 Journal of Laws of 2022, item 2561; see also: A. Pietraszewska-Macheta (ed.), op. cit., 
pp. 133–140. 
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or another contract to which the provisions on mandate apply in accordance 
with the Civil Code;

– demand that the service provider provide all information, documents and 
explanations regarding the implementation of the contract for the provision 
of health care services;

– demand that the inspected entity provide all information, documents and 
explanations regarding activities performed for the Fund;

– request access to all information, documents and explanations regarding 
drug reimbursement14.

The Act on medical activity in Art. 118 sections 1 and 2 also grants the 
Minister the right to inspect treatment providers in accordance with the cri-
teria of compliance with the law and medical criteria. The controlling powers 
of the Minister entitle him to, amongst others, assess the implementation of 
tasks by the treatment provider in terms of the availability and quality of 
health services provided, assess medical documentation, and assess the ma-
nagement of property and public funds15. 

In light of the aforementioned findings, it can be concluded that the Mi-
nister of Health has a full range of supervisory and controlling powers, enabling 
the assessment of the implementation of the state’s health policy. This is be-
cause supervision can be exercised based on the criteria of legality, purpose-
fulness and reliability, whereas control is exercised in accordance with the 
criteria of compliance with the law, medicine and cost-effectiveness. The Mi-
nister can also assess the quality and availability of health services provided.  

Another entity with extensive control powers in the area of proper imple-
mentation of the health policy is the National Health Fund, which is a state 
organizational unit with legal personality. As an entity established to mana-
ge public funds used to cover healthcare costs, it has a number of competences 
in the area of controlling service providers (treatment providers, doctors and 
others) implementing contracts for the provision of health care services conc-
luded with the National Health Fund.  The legal basis for these powers is the 
Act of 27 August 2004 on healthcare services financed from public funds 
(Article 61a–za). It should also be noted that contracts concluded by the NHF 
provide for the obligation to submit to inspections by the NHF as to the im-
plementation of the contract.

 In accordance with these provisions, the Fund can conduct an inspection 
of the provision of services to service recipients, and in particular, it can inspect 
the organization, manner and quality of the provision of healthcare services 
and their availability (including the inspection of the implementation of finan-
cial tasks in this respect), the provision of healthcare services in terms of 

14 Journal of Laws of 2022, item 2561.
15 Act of 15 April 2011 on medical activity (Journal of Laws of 2023, item 991).
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compliance with the requirements set out in the contract for the provision of 
healthcare services, the legitimacy of the choice of drugs and medical devices, 
compliance with the rules for issuing prescriptions, and medical documentation 
regarding healthcare services financed from public funds.

Another government administrative body responsible for the proper func-
tioning of the healthcare system and equipped with audit rights is the provin-
cial governor. The role of provincial governors as local government admini-
stration bodies, is primarily to secure the proper functioning of health care by 
assessing the provision of health care within the province, evaluation of the 
implementation of government administration tasks carried out by regional 
or local authorities, and issuing opinions on the purposefulness of investments 
worth more than PLN2 million with respect to the performance of treatment 
activities (including the establishment of a treatment provider)16. The Minister 
of Health may also order provincial governors to carry out the aforementioned 
inspections of treatment providers within the scope set out in the aforemen-
tioned Article 118 of the Act on medical activity17.

Principles and techniques for carrying out inspections 
in treatment providers

Pursuant to Article 122 sec. 1 of the Act on medical activity, an inspection 
is carried out on the basis of an authorisation granted respectively by the 
Minister in charge of health or a founding entity. In particular, the provisions 
of law permit the right to enter the premises of treatment provider, to review 
documents and other materials related to the activities of the treatment pro-
vider taking into account the provisions on the protection of statutorily pro-
tected information, to carry out visual inspections, to check the course of cer-
tain activities, to request oral and written explanations from the manager and 
employees of the treatment provider, and to secure evidence. The above-men-
tioned powers derive from Article 122 sec. 1 of the Act on medical activity. 

Detailed rules for carrying out inspections are set out in the Regulation 
of the Minister of Health of 20 December 2012 on the manner and procedure 
for carrying out inspections of treatment providers.  Pursuant to Article 3 of 
this Regulation, an inspection is ordered by the entity entitled to inspect. In 
light of the facts discussed, the entities entitled to inspect are primarily em-
ployees of the commune [gmina] authorised by the commune executive body 
to carry out the inspection. In accordance with Article 6 sec. 1 of the above-
-mentioned Regulation, as far as possible, inspections are carried out in teams 

16 Journal of Laws of 2022, item 2561.
17 Journal of Laws of 2023, item 991.
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of at least two inspectors, of whom a team leader is appointed. The Regulation 
requires that the findings and assessments are documented in the post-in-
spection report, which should include an assessment of the inspected activity, 
the causes, scope and effects of the irregularities found and the identification 
of persons responsible for the irregularities. At this point, it should be noted 
that neither the Act on medical activity nor the Regulation of 20 December 
2012 specifies who exactly is to be part of such an inspection team18. 

In the case of inspections carried out by the National Health Fund, the 
provisions of Article 61a–za of the Act on healthcare services financed from 
public funds is applicable19.

In theory and practice, in addition to assessing the legality of an action, 
extra-legal measures of the performance of treatment providers are used to 
assess the efficiency, cost-effectiveness and rationality of their activities. In 
the case of hospitals, yardsticks such as average hospitalisation time, waiting 
times for treatment services, operating theatre utilisation rate, number of 
procedures, bed occupancy rate, the rate of implementation of the contract with 
the National Health Fund, or the rate of utilisation of medical equipment are 
used. The determinants of such assessments are included, for example, in the 
ISO quality management systems that are often implemented in treatment 
providers, or in the CAF self-assessment system20.  

Supervisory powers of the regional or local authorities 

The system adopted in Poland provides for the transfer of some tasks to 
regional or local authorities as their own tasks, which reflects the constitutio-
nal principle of decentralization and subsidiarity. The Act on healthcare servi-
ces financed from public funds in Article 7 sec. 1 provides that the commune’s 
own tasks in ensuring equal access to health care services include:
– developing, implementing and assessing the effects of health programs re-

sulting from the identified health needs and the state of health of the com-
mune population; 

– initiating and participating in setting directions for local projects aimed at 
familiarizing the population with factors harmful to health and their effects;

– taking other actions resulting from the identified health needs and state of 
health of the commune population.  

18 Regulation of the Minister of Health of 20 December 2012 on the manner and procedure 
for carrying out inspections of treatment providers (Journal of Laws of 2015, item 1331).

19 Journal of Laws of 2022, item 2561.
20 See also: M. Hass-Symiotuk (ed.), System pomiaru i oceny dokonań szpitala, Warsaw 2011, 

pp. 203–205; J. Stępniewski, P. Karniej, M. Kęsy, Innowacje organizacyjne w szpitalach, Warsaw 
2011, pp. 438–472; J. Stępniewski (ed.), Strategia, finanse i koszty szpitala, Warsaw 2008, p. 113.
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The own tasks of the county [powiat] and provincial [województwo] local 
authorities in the area of ensuring equal access have been regulated in  
a similar way, with additional tasks assigned to the county in the area of  
assessing the effects of health programs resulting from the identified health 
needs and state of health of the county population – after consulting territo-
rially competent communes, and initiating, supporting and monitoring the 
activities of local authorities in the field of health promotion and health edu-
cation carried out in the county, while the province authorities are tasked to 
inspire and promote solutions in the area of efficiency increase, including 
restructuring in health protection21.  

A number of the inspection and supervisory powers of the regional or local 
authorities derive from the ownership rights of the commune, district and 
provincial government units in relation to healthcare institutions. In fact, one 
of the own tasks of regional or local authorities are matters related to health 
protection (Art. 7.1.5 of the Act on commune authorities22, Art. 4 sec. 1 point 2 
the Act on county authorities23, Art. 14 sec. 1 point 2 the Act on province 
authorities24). Public healthcare institutions established by bodies of regional 
or local authorities are – as a rule – run in the form of a company or a budge-
tary unit. The basis for the management of independent public healthcare 
institutions [SP ZOZs] are financial plans established by the head of the in-
stitution25.

Supervision on the part of regional or local authorities that are founding 
entities consists, amongst others, in the possibility of changing the form and 
subject matter of the activity of the treatment provider by granting or amending 
the Articles of Association/ Statute pursuant to Article 42 sec. 4 of the Act on 
medical activity. In addition, it follows from Article 121 of the Act on medical 
activity and the provisions of the Regulation of the Minister of Health of  
20 December 2012 on the manner and procedure for carrying out inspections of 
treatment providers that these entities may exercise management by exercising 
supervision over the compliance of activities with the law, the articles of asso-
ciation/statute and the organisational regulations. As part of the supervision, 
the founding entity may request information, explanations and documents 
from the bodies of a treatment provider that is not an entrepreneur, and it 
performs inspections and assessments of the activity of this entity. The inspec-
tion and assessment may include, in particular, the implementation of the 
tasks specified in the organizational regulations and the articles of association/
statute, the availability and quality of health services provided, the correctness 

21 Journal of Laws of 2022, item 2561.
22 Act of 8 March 1990 on commune authorities (Journal of Laws of 2023, item 40).
23 Act of 5 June 1998 on county authorities (Journal of Laws of 2022, item 1526).
24 Act of 5 June 1998 on province authorities (Journal of Laws of 2022, item 2094).
25 Journal of Laws of 2023, item 991.
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of the management of property and public funds, and the financial manage-
ment. If any unlawful actions of the manager are established, the founding 
entity suspends their execution and imposes on the manager the obligation to 
change or withdraw them. In the event of failure to change or withdraw these 
actions within the prescribed period, the founding entity may terminate the 
employment relationship or civil law contract with the manager.

In addition, the supervisory powers of regional or local authorities in the 
area of health protection include the possibility of establishing, transforming 
and liquidating a public healthcare institution, the right to grant the articles 
of association/statute and the literally understood supervision over healthca-
re institutions. Regional or local authorities may also, within the ownership 
rights, grant healthcare institutions run in the form of an independent public 
healthcare institution, public funds for the implementation of tasks in the area 
of health programs and health promotion, including the purchase of medical 
devices and equipment and the implementation of other investments necessa-
ry to implement these tasks, repairs, or other investments, including the pur-
chase of medical devices and equipment, and for the implementation of projects 
co-financed with funds from, amongst others, the budget of the European 
Union. Due to the material nature of the above-mentioned co-financing, regio-
nal or local authorities retain the right to inspect the correctness of spending 
the funds allocated for the above purposes.   

Regional or local authorities, as part of their supervisory and control  
powers, may also check the proper functioning of treatment providers by:  
a) assessing the legitimacy of granting a suretyship or guarantee by a regional 
or local authority to a treatment provider or granting a loan from the budget 
to such a provider; b) checking the compliance with the rules laid down by the 
regional or local authority for making purchases or accepting donations of 
medical devices and equipment, and for determining their intended use and 
standard; c) checking the compliance with the rules laid down by the regional 
or local authority for the disposal of the fixed assets of the independent public 
healthcare institution, their lease, rental, usage and lending for use; d) requ-
esting detailed explanations from treatment providers for the purpose of  
a potential approval by the regional or local authority to the contribution  
of assets or its rights thereto in the form of an in-kind contribution to compa-
nies, its transfer to a foundation or an association; e) assessing the legitimacy 
of granting subsidies from the budget of the local government to independent 
public healthcare institutions (SP ZOZ); f) financial analysis prior to taking 
over the assets of SP ZOZ including liabilities and receivables, following its 
liquidation.

A problem signalled in the local government environment, however, is the 
fact that the executive body of a commune, county or province does not have 
the power to order inspections in local government treatment providers. It 
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follows from Article 2 sec. 6, Article 6 sec. 2, Article 121 sec. 3 and Article 122 
sec. 2 of the Act on medical activity that the entity entitled to carry out an 
inspection is the founding entity, which, in the matter of taking the decision 
to carry out an inspection in a local government treatment provider acts thro-
ugh the law-making body26. Indeed, in order to legally carry out an inspection 
in a treatment provider, a resolution of the commune council, county council 
or province assembly is required, which will define the scope of the inspection, 
the deadline for its implementation and the entity directly performing the 
inspection activities in the treatment provider. The above interpretation is 
confirmed by judicial decisions, e.g. the Supreme Administrative Court in its 
judgment of 30 March 2017 in case ref. no. II OSK 1906/15, stated that:  
“The founding entity is the county, which acts through the county council – the 
law-making and controlling body”27. In addition, it is a well-established view 
amongst local government supervisory bodies (provincial governors) that  
“it is the law-making and controlling body that has the power to undertake 
inspection in the Independent Commune Healthcare Institution”28.   

The excercise of effective corporate governance may be difficult owing to 
the multi-person structure of the body, its political nature (clubs of councillors) 
and the cyclical regularity of meetings.

It should also be noted that the Act on medical activity does not literally 
refer to the “internal audit” as a form of supervisory and control activities in 
treatment providers. The internal audit regulated by the legislator in Art. 
272–296 of the Act of 27 August 2009 on public finances is within the meaning 
of this Act, as a rule, carried out only in the entities of the sector of public fi-
nances entities29. On the other hand, the Act on medical activity provides only 
for supervision (in cases specified in the provisions thereof) or control of an 
independent public healthcare institution.

Summary 

To sum up, it is possible to formulate the conclusion that legal provisions 
(systemic and material), regulating the  functioning of the system of control 
and supervision in the area of health protection, were formulated in accordan-
ce with the principles of legislative technique, including the principle of com-
prehensiveness, clarity of provisions, the principle of the actual impact of pro-

26 Journal of Laws of 2023, item 991.
27 Judgment of the Supreme Administrative Court of 30 March 2017, case ref. No. II OSK 

1906/15.
28 Annulment of an unlawful resolution or order [Rozstrzygnięcie Nadzorcze] of the Provincial 

Governor of the Province of Warmia i Mazury of 2 May 2023, case ref. No. PN.4131.191.2023.
29 Law of 27 August 2009 on public finances (consolidated text: Journal of Laws of 2023, 

item 1270).
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visions, and the application of measures to implement the provisions.  
Supervisory and control powers and assessment criteria make it possible to 
monitor the implementation of the state’s health policy, including the assess-
ment of the quality of medical services for service recipients and the legality 
of the operation and financial efficiency of treatment providers. The inspection 
and supervision criteria adopted by the legislator enable the executive autho-
rities and the founding entity to check the correctness of the functioning of 
treatment providers in according with the criteria of legality, cost-effectiveness, 
reliability, purposefulness, in medical terms and in terms of the quality and 
availability of medical services. 

On the other hand, legal factors hindering the evaluation of treatment 
providers may include the dispersion of supervision and control competences 
vested with public authorities and the absence of provisions enabling the co-
ordination of inspection tasks performed by government authorities. Another 
problem is the deprivation of the executive body of regional or local authorities 
of the right to order an inspection or internal audit in local government treat-
ment providers. Indeed, in order to legally carry out an inspection in a treat-
ment provider, a resolution of the commune council, county council or provin-
ce assembly is required, which will define the scope of the inspection, the 
deadline for its implementation and the entity directly performing the inspec-
tion activities in the treatment provider. The execution of effective corporate 
governance may be difficult owing to the multi-person structure of the body, 
its political nature (clubs of councillors) and the cyclical regularity of meetings.  
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Summary

Legal determinants of control and supervision  
in the health system in Poland

Keywords: law, health, supervision, control. 

The crisis triggered by the SARS-CoV-2 virus epidemic has demonstrated 
how much of a challenge it is for each Member State of the European Union 
to ensure the implementation of its health policy in accordance with the pro-
visions of Article 168 of the Treaty on the Functioning of the European Union 
and in a spirit of European solidarity. The aim of this article is to present the 
legal determinants of supervision and control of the implementation of health 
policy in Poland in terms of its subjective and objective scopes, and their anal-
ysis in terms of effectiveness and efficiency. The subject of this article includes 
the systematisation in legal terms of the competencies and tasks of the entities 
responsible for the implementation of the state health policy, an indication of 
the criteria for supervision and control in health protection, and the presenta-
tion of the principles and techniques of control carried out in this area of the 
state activity. The result of the analysis is the conclusion that the provisions 
of law ensure the proper functioning of the system of control and supervision 
system in the area of health protection. 

Streszczenie

Prawne determinanty kontroli i  nadzoru w systemie 
ochrony zdrowia w Polsce

Słowa kluczowe: prawo, zdrowie, nadzór, kontrola.

Kryzys wywołany epidemią wirusa SARS-CoV-2 pokazał, jak dużym wy-
znaniem dla każdego państwa członkowskiego Unii Europejskiej jest zapew-
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nienie realizacji polityki zdrowotnej zgodnie z postanowieniami w art. 168 
traktatu o utworzeniu Unii Europejskiej oraz w duchu europejskiej solidar-
ności. Celem artykułu jest przedstawienie prawnych wyznaczników nadzoru 
i kontroli realizacji polityki zdrowotnej w Polsce w ujęciu podmiotowym i przed-
miotowym, a także ich analiza pod względem skuteczności i wydajności. Przed-
miot artykułu obejmuje systematykę w ujęciu prawnym kompetencji i zadań 
podmiotów odpowiedzialnych za realizację polityki zdrowotnej państwa, wska-
zanie kryteriów nadzoru i kontroli w ochronie zdrowia, a także przedstawienie 
zasad i technik kontroli przeprowadzanych w tej sferze działalności państwa. 
Efektem rozważań jest wniosek, że przepisy prawa zapewniają prawidłowe 
funkcjonowanie systemu kontroli i nadzoru w sferze ochrony zdrowia. 
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Fundacja rodzinna jako propozycja 
zabezpieczenia interesów majątkowych 

podstawowej komórki społecznej  
w warunkach kryzysu

Wstęp

Funkcja państwa wobec społeczeństwa powinna się przejawiać m.in.  
w trosce o jego podstawową komórkę, jaką jest rodzina. Owa troska musi za-
sadniczo, w pierwszej kolejności, materializować się poprzez odpowiednie usta-
wodawstwo, które z założenia powinno zawierać rozwiązania sprzyjające ro-
dzinie na różnych płaszczyznach jej funkcjonowania, z których jedną  
z najważniejszych jest bezpieczeństwo majątkowe rodziny. 

Niewątpliwie rodzina jest w społeczeństwie – a mówiąc dalej, w tradycyj-
nie pojmowanym państwie – podstawową komórką społeczną, która utrzymu-
je, wychowuje i kształtuje obywateli do pracy na rzecz narodu i państwa. Po-
nadto jej byt prawny podkreśla ustawa zasadnicza. 

Nową propozycją w analizowanym zakresie jest wprowadzenie do porząd-
ku (obrotu) prawnego nowej instytucji prawnej, jaką jest fundacja rodzinna. 
Jej celem jest gromadzenie mienia, zarządzanie nim w interesie beneficjentów 
oraz spełnianie świadczeń na rzecz tychże beneficjentów. 

W niniejszym opracowaniu autor zaprezentuje instytucję rodziny, dalej 
– instytucję nową, jaką jest fundacja rodzinna, a następnie podejmie próbę 
wykazania, czy owa nowa instytucja prawna powstała w celu zabezpieczenia 
interesów majątkowych rodziny jako podstawowej komórki społecznej, również 
w warunkach kryzysu, czy też teza taka nie jest uprawniona. W tym zakresie 
zostanie dokonane stosowne podsumowania. 

Analizę w przedmiotowym zakresie przeprowadzono w oparciu o metody 
badawczą analityczno-dogmatyczną oraz prawno-opisową.
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Instytucja rodziny

Zgodnie z art. 18 Konstytucji RP1 małżeństwo (jako związek kobiety  
i mężczyzny), rodzina, macierzyństwo i rodzicielstwo znajdują się pod ochroną 
i opieką Rzeczypospolitej Polskiej. Z przywołanego przepisu wynika, że m.in. 
rodzina powinna znajdować się w szczególnym zainteresowaniu państwa pod 
względem zapewnienia jej jak najbardziej korzystnego funkcjonowania w pań-
stwie. Przepis ten zatem jest kierowany do organów władzy publicznej, w tym 
do władzy ustawodawczej w szczególności. Należy podkreślić, że przedmioto-
wy przepis został umieszczony w kluczowym, pierwszym rozdziale polskiej 
Konstytucji, który zawiera naczelne zasady ustroju politycznego i gospodar-
czego państwa. Podkreśla to rolę rodziny w społeczeństwie. Stosownie do po-
glądu doktryny, Konstytucja jednoznacznie rozstrzyga, że tylko związek ko-
biety i mężczyzny jest prawnie uznawany przez państwo i tylko taki związek 
korzysta z ochrony i opieki Rzeczypospolitej2. Konstytucja nie rozstrzyga jed-
nak o tym, kto może tworzyć rodzinę. Zgodnie natomiast z doktryną rodzina 
jest związkiem co najmniej jednej osoby dorosłej i dziecka oparty na więzach 
emocjonalnych, prawnych i przeważnie na więzach krwi3. Zasadniczo dominu-
je socjologiczne pojęcie rodziny jako grupy społecznej opartej na więzi pokre-
wieństwa oraz na więziach społecznych4. Zatem ogólnie rodzinę obejmują mał-
żonkowie i dzieci, a także osoby związane pokrewieństwem i powinowactwem5. 
Trzeba w tym miejscu jednak zaznaczyć, że rodzina we wskazanym konstytu-
cyjnym przepisie jest jednym z beneficjentów ochrony, zaś jej definicja ustawo-
wa (w tym skład) jest dość rozproszona i różna w polskim ustawodawstwie6. 

1 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 1997 r., 
Nr 78, poz. 483 ze zm.). 

2 W. Skrzydło, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Kraków 1998, s. 23. 
3 P. Tuleja, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. drugie, 

2021, Lex, art. 18.
4 A. Zielonacki, Prawo do zawarcia małżeństwa i założenia rodziny, [w:] R. Wieruszewski 

(red.), Prawa człowieka. Model prawny, Wrocław 1991, s. 297, cyt. za: L. Garlicki, [w:] M. Zubik 
(red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. I, wyd. drugie, Warszawa 2016, art. 18.

5 K. Complak, [w:] M. Haczkowska (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, 
Warszawa 2014, art. 18. Podobnie wypowiada się TK w wyroku z 4 września 2007 r., sygn. akt  
P 19/2007, Lex nr 1571969. Natomiast stosownie do orzeczenia Europejskiego Trybunału Praw 
Człowieka z 11 lipca 2002 r., sygn. akt 28957/95 w sprawie Cristine Goodwin v. Zjednoczone 
Królestwo dla pojęcia rodziny wystarczy istnienie pary (partnerów), Lex nr 369937. 

6 Definicje rodziny zostały skonstruowane przez ustawodawcę dla różnych celów i stąd występują 
w różnej formule legalnej definicji w następujących ustawach: ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. 
o świadczeniach rodzinnych (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 390 ze zm.), ustawa z dnia 7 września 2007 r. 
o pomocy osobom uprawnionym do alimentów (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 1300 ze zm.), ustawa z dnia 
12 marca 2004 r. o pomocy społecznej (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 901 ze zm.), ustawa z dnia 
27 sierpnia 2004 r. o świadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze środków publicznych  
(t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 2561 ze zm.), ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa  
(t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 2651 ze zm.) oraz dyrektywa z dnia 29 kwietnia 2004 r. Parlamentu 
Europejskiego i Rady 2004/38/WE (Dz.U. UE L 2004.158.77). 
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Pojęcie i zadania rodziny powinny być związane z jej prymatem w życiu 
społecznym i narodowym. Naród bowiem to rodzina rodzin. Dzięki rodzinie 
naród rozwija się ku przyszłości. Rodzina posiada swoją własną stronę biolo-
giczną, moralną, społeczną, wychowawczą i obywatelską, jak również bardzo 
często religijną. Rodzina jest pierwszym środowiskiem wychowania dziecka  
o wpływie na dziecko istotnym i niezastąpionym. Prawidłowo ukształtowany 
przez środowisko rodzinne człowiek trudniej ulega wszelkim manipulacjom, 
propagandzie i indoktrynacji, w ten sposób lepiej służąc narodowi i państwu. 
W związku z tym rodzina powinna otrzymywać od państwa pomoc i ochronę7. 

Fundacja rodzinna

Fundacja rodzinna została ustanowiona odpowiednią ustawą8. Jest to 
osoba prawna utworzona w celu gromadzenia mienia, zarządzania nim  
w interesie beneficjentów oraz spełniania świadczeń na rzecz beneficjentów, 
zaś fundator określa w statucie szczegółowy cel takiej fundacji. Przez świad-
czenie ustawa rozumie składniki majątkowe, w tym środki pieniężne, rzeczy 
lub prawa, przeniesione na beneficjenta albo oddane beneficjentowi do korzy-
stania przez fundację albo fundację rodzinną w organizacji, zgodnie ze statu-
tem i listą beneficjentów. Fundacja rodzinna to rozwiązanie, które pozwala 
na oddzielenie biznesu i rodziny z uwagi na to, że w wyniku jej utworzenia 
majątek rodzinny stanie się majątkiem fundacji. Rozwiązania prawne przy-
wołanej ustawy zostały tak skonstruowane, że poprzez działalność fundacji 
rodzinnej zapewniona zostaje kontynuacja biznesu oraz ochrona majątku  
w perspektywie wielopokoleniowej, bez osobistego angażowania następców 
prawnych w tym zakresie. Istotną funkcją fundacji rodzinnej jest realizacja 
świadczeń dla swoich beneficjentów. W tym względzie jest zapewniona inte-
gralność majątku rodzinnego i płynność finansowa spółek, w których fundacja 
posiada udziały. Analiza ustawy skłania do tezy, że rolą i zadaniem fundacji 
jest zapewnienie rodzinie środków finansowych. W tym aspekcie istotną rolę 
pełni osoba fundatora i jego plan funkcjonowania fundacji. W ten sposób moż-
liwy będzie do realizacji cel działalności fundacji oznaczony jako należyte 
zabezpieczenie prawne i finansowe funkcjonowania przedsiębiorstwa rodzin-
nego przez wiele pokoleń i zabezpieczenia potrzeb w tym względzie jego bene-
ficjentów. Najistotniejszą rolę w fundacji rodzinnej pełni osoba fundatora. Jest 
nią osoba fizyczna, która posiada pełną zdolność do czynności prawnych. Fun-
datorów może być również kilku, jednakże fundacja utworzona w testamencie 
może posiadać tylko jednego fundatora. Fundator posiada dużą swobodę  

7 A. Szponar, Świadectwo chrześcijańskiego życia. Aspekt wiarygodnościowy według kardynała 
Stefana Wyszyńskiego, Lublin 2003, s. 25–31. 

8 Ustawa z dnia 26 stycznia 2023 r. o fundacji rodzinnej (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 326 ze zm.). 
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w zakresie określania zasad zarządzania fundacją, realizacji jej celów oraz jej 
funkcjonowania. Nadrzędne w tym zakresie wydaje się zapewnienie ciągłości 
działania fundacji i zabezpieczenie majątkowe (finansowe) członków rodziny, 
a zatem beneficjentów fundacji. Fundacja rodzinna powstaje poprzez złożenie 
przez fundatora przed notariuszem oświadczenia o ustanowieniu fundacji ro-
dzinnej lub poprzez złożenie takiego oświadczenia w testamencie. Akt nota-
rialny powinien również zawierać statut zawierający reguły działania funda-
cji rodzinnej. Założenie fundacji rodzinnej wymaga wniesienia majątku  
o wartości co najmniej 100 000,00 zł. W wyniku powyższych czynności po-
wstaje fundacja rodzinna w organizacji. Osobowość prawną fundacja rodzinna 
nabywa poprzez wpis do rejestru fundacji rodzinnych prowadzonego przez Sąd 
Okręgowy w Piotrkowie Trybunalskim. W ten sposób przestaje być fundacją 
rodzinną w organizacji. Fundacja może być założona na czas określony lub na 
czas nieokreślony. Następną istotną grupą w fundacji jest grupa beneficjentów, 
którą tworzą zazwyczaj członkowie rodziny, ale również osoby trzecie i orga-
nizacje pożytku publicznego9. Fundator również może być beneficjentem. Fun-
dacja rodzinna działa poprzez zarząd i podlega wewnętrznemu nadzorowi rady 
nadzorczej. Innym organem fundacji jest zgromadzenie beneficjentów, które 
zostaje zwoływane w określonych przypadkach, na przykład celem zatwier-
dzenia sprawozdania finansowego lub uzupełnienia składu innego organu 
fundacji. Zgromadzenie beneficjentów zapewnia ciągłe oddziaływanie na funk-
cjonowanie fundacji, a biorąc pod uwagę, że zazwyczaj stanowi rodzinę, to 
poprzez swoją działalność posiada istotny wpływ na fundację. Natomiast ma-
jątkiem fundacji jest mienie należące do fundatora lub fundatorów, zazwyczaj 
udziały lub akcje spółek. Celami finansowania fundacji są koszty utrzymania, 
kształcenia lub leczenia beneficjentów, czyli rodziny fundatora. Innym celem 
finansowania są również wydatki na cele statutowe organizacji pożytku pu-
blicznego. Należy bardzo wyraźnie podkreślić, że fundacja rodzinna nie zo-
stała ustanowiona celem stworzenia kolejnej formy prawnej do prowadzenia 
działalności gospodarczej. Ustawa jednakże zezwala fundacji rodzinnej na 
określoną aktywność w tym względzie, dopuszczając m.in. obrót majątkiem 
fundacji, w tym udziałami w spółkach, najmie, udzielaniu pożyczek spółkom 
lub beneficjentom, w których posiada udziały, obrót walutą obcą w celu doko-
nywania płatności związanych z prowadzeniem działalności fundacji oraz 
przykładowo prowadzenie określonej działalności w związku z prowadzonym 
gospodarstwem rolnym. Ponadto rozwiązania przyjęte w ustawie mają wpływ 
na prawo spadkowe oraz prawo podatkowe. W pierwszym przypadku chodzi  
o instytucję zachowku. Osoba uprawniona będzie mogła zrzec się prawa do 
zachowku, będzie możliwe również rozłożenie zachowku na raty, odroczenie 

9 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie (t.j. 
Dz.U. z 2022 r., poz. 1327 ze zm.) oraz akty wykonawcze do tej ustawy. 
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terminu płatności lub jego obniżenie. Ponadto jeśli osobą uprawnioną jest 
beneficjent, wówczas będzie mógł on otrzymać tylko jedno z tychże świadczeń. 
Natomiast w zakresie prawa podatkowego trzeba podkreślić, że zarówno za-
łożenie fundacji rodzinnej, jak i wniesienie do niej majątku nie będzie podle-
gało podatkowi dochodowemu od osób prawnych10 ani podatkowi od czynności 
cywilnoprawnych11. Fundacja rodzinna jest obowiązana zapłacić podatek CIT 
w wysokości 15% dopiero w chwili przekazywania środków beneficjentom.  
W tym zakresie trzeba zwrócić uwagę na brak możliwości odliczenia kosztów 
uzyskania przychodów i amortyzacji. Nadto najbliższa rodzina fundatora,  
a więc fundator, jego małżonek, wstępni, zstępni, rodzeństwo, pasierbowie, 
ojczym, macocha, będący beneficjentami, są zwolnieni z podatku dochodowego 
od osób fizycznych12. Natomiast inne osoby zaliczane do I lub II grupy podat-
kowej w rozumieniu ustawy o podatku od spadków i darowizn13 są obowiąza-
ne zapłacić 10% podatek PIT. Zaliczani natomiast do grup podatkowych III  
i IV zapłacą 15% podatku PIT. W przypadku zaś beneficjentów będących or-
ganizacjami pożytku publicznego to są oni obowiązani do zapłaty CIT na do-
tychczasowych zasadach. Będą mogli natomiast korzystać z obowiązujących 
zwolnień przedmiotowych. 

Trzeba wspomnieć, że współcześnie fundacja rodzinna, która w istocie jest 
fundacją prywatną, funkcjonuje w wielu krajach europejskich, np. w Austrii, 
Czechach, Holandii, Niemczech, Szwajcarii, na Węgrzech i na Malcie. Status 
prawny fundacji jest jednak dość zróżnicowany w tychże krajach, zasadniczo 
pod względem dozwolonych celów fundacji, możliwości otrzymywania przez 
fundatora świadczeń oraz jego roli w organach fundacji. Ponadto w obcych 
systemach prawnych fundacje posiadają zdolność prawną, czyli stanowią od-
rębny podmiot praw i obowiązków, występując zatem w obrocie prawnym we 
własnym imieniu i na własny rachunek. Fundacja działa w interesie jej bene-
ficjentów i wypełnia cele ustanowione przez fundatora. Jednakże beneficjenci 
fundacji zazwyczaj nie mają praw rzeczowych do składników majątku funda-
cji. Jeśli więc fundacja dokona rozporządzenia mieniem na rzecz osoby trzeciej 
niezgodnie z celami fundacji, beneficjent nie ma możliwości unicestwienia 
skutków tej transakcji, powołując się na skuteczne wobec osób trzecich prawo 
rzeczowe14.

10 Ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od osób prawnych (t.j. Dz.U. z 2022 r., 
poz. 2587 ze zm.), dalej jako podatek CIT.

11 Ustawa z dnia 9 września 2000 r. o podatku od czynności cywilnoprawnych (t.j. Dz.U.  
z 2023 r., poz. 170 ze zm.). 

12 Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od osób fizycznych (t.j. Dz.U. z 2022 r., 
poz. 2647 ze zm.), dalej jako podatek PIT. 

13 Ustawa z dnia 28 lipca 1983 r. o podatku od spadków i darowizn (t.j. Dz.U. z 2023 r.,  
poz. 1774). 

14 P. Tomczykowski, Wprowadzenie. Fundacja a trust, [w:] P. Tomczykowski (red.), Fundacja 
rodzinna. Aspekty prawne i podatkowe. Komentarz, Warszawa 2023, s. 4–5. 
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Fundacja rodzinna a interesy majątkowe rodziny

Fundacja rodzinna, jak przypomina doktryna, jest odpowiedzią na zgła-
szane od lat postulaty przedsiębiorców stojących przed wyzwaniem, jakim jest 
przekazanie przedsiębiorstwa kolejnemu pokoleniu15. W tym zakresie, jak się 
wydaje, przepisy o zarządzie sukcesyjnym nie są wystarczające16. Wspomnia-
na ustawa dotyczy bowiem jedynie sytuacji prawnej przejęcia przedsiębiorstwa 
po śmierci przedsiębiorcy prowadzącego jako osoba fizyczna działalność go-
spodarczą17. Zatem nie posiada tak szerokiego zastosowania jak ustawa  
o fundacji rodzinnej, w szczególności ze względu na sprecyzowane w obydwu 
ustawach cele do osiągnięcia. Ustawa o zarządzie sukcesyjnym umożliwia 
usprawnienie przejścia przedsiębiorstwa na spadkobierców i ułatwia konty-
nuację działalności gospodarczej w formule tzw. przedsiębiorstwa w spadku. 
Sprawy majątkowe beneficjentów przedsiębiorstwa ograniczają się zasadniczo 
do aktywów tegoż przedsiębiorstwa. Natomiast ustawa o fundacji rodzinnej 
ma za zadanie (cel) chronić majątek rodzinny przedsiębiorstwa i zarządzać 
nim zgodnie z wolą fundatora określoną w statucie. Fundacja zarządza i ob-
raca majątkiem, zaś wskazani przez fundatora beneficjenci uczestniczą w zy-
skach fundacji. Ponadto bardzo istotną rolą zabezpieczającą jest ograniczenie 
ryzyka nieudanej sukcesji oraz zapewnienie kontynuacji działalności rodzin-
nych przedsiębiorstw. W tym względzie ewidentnie widać, że zakres ustawy  
o fundacji rodzinnej przekracza zakres ustawy o zarządzie sukcesyjnym.  
W związku z tym, że fundacja stanowi odrębny podmiot prawa, jej majątek 
nie wejdzie do masy spadkowej po spadkodawcy, czyli założyciela fundacji. 
Tego rodzaju rozwiązanie zapobiega rozdrobnieniu majątku przedsiębiorstwa 
oraz ułatwia jego sukcesję. W przekonaniu autora bardzo ważną kwestią jest 
ograniczona odpowiedzialność fundacji za zobowiązania fundatora. Ponosi ona 
odpowiedzialność jedynie do wysokości majątku wniesionego przez fundatora. 
Ponadto owe zobowiązania fundatora dla ziszczenia się przesłanki odpowie-
dzialności fundacji musiałyby powstać przed ustanowieniem fundacji (z wy-
jątkiem świadczeń alimentacyjnych). W tym względzie nabiera znaczenia 
funkcja ochronna majątku rodzinnego fundacji. Z drugiej jednak strony ana-
liza przepisów ustawy o fundacji rodzinnej prowadzi do kolejnych wniosków. 
Majątek fundacji rodzinnej zależy od operatywności i przedsiębiorczości jej 
fundatora oraz beneficjentów. W związku z tym takich postaw należałoby 
oczekiwać od każdego pokolenia tworzącego fundację. Jakość owych pozytyw-
nych postaw to jednak nie jest jedyny warunek powodzenia misji fundacji. 

15 K. Karpiuk, J. Pawłowski, P. Woźniakiewicz, Funkcjonowanie fundacji rodzinnej, od 
założenia do wykreślenia z rejestru, 2023, Lex.

16 Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o zarządzie sukcesyjnym przedsiębiorstwem osoby fizycznej 
i innych ułatwieniach związanych z sukcesją przedsiębiorstw (t.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 170). 

17 S. Babiarz, [w:] M. Jaśniewicz, S. Babiarz, Zarząd sukcesyjny przedsiębiorstwem osoby 
fizycznej. Komentarz, Warszawa 2021, art. 1.
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Zdarzyć się może bowiem fakt utraty majątku fundacji wskutek utraty płyn-
ności finansowej spółek, których to akcje posiada fundacja rodzinna. Może się 
również zdarzyć niewypłacalność samej fundacji. Ponadto, jak już wspomnia-
no, istotna rola fundatora w fundacji rodzinnej polega głównie na tym, że 
skupiając swój majątek w takiej fundacji, może on uzależnić otrzymywanie 
świadczeń przez beneficjentów od jakichś wymyślonych przez siebie warunków, 
nierealnych do spełnienia. Fundacja rodzinna, z uwagi na jej prawne kon-
strukcyjne rozwiązania, może stać się swoistym kondensatorem majątku fun-
datora na czas prowadzenia działalności gospodarczej, grożącej, w określonej 
sytuacji odpowiedzialnością finansową z własnego majątku. Trzeba również 
zwrócić uwagę, że fundacja rodzinna może być wykorzystywana nie tylko przez 
klasyczną rodzinę, ale również związki konkubenckie, w tym różnych albo 
tych samych płci. Fundacja może być także alternatywą dla małżeństw  
w zakresie umów majątkowych małżeńskich w kwestiach dotyczących wno-
szenia majątku do fundacji, który przez ową czynność przestanie być przed-
miotem wspólności majątkowej małżonków. Wydaje się jednak, że – jak  
w przypadku innych rozwiązań i form organizacyjnych – powodzenie misji 
fundacji rodzinnej będzie oparte na wzajemnym zrozumieniu, uczciwości, so-
lidności, lojalności i zaufaniu jej uczestników. Dopełnienie tych warunków 
będzie w każdym przypadku stanowić o powodzeniu misji takiej fundacji. 
Należy bowiem zwrócić uwagę, że mimo wskazanych zagrożeń istotnie do-
strzegalne są pozytywy funkcjonowania fundacji. W dalszej jej perspektywie 
bowiem może ona służyć dla zachowania majątku rodzinnego i zapewnienia 
jego ochrony przed nieodpowiednimi decyzjami następców prawnych fundato-
ra, nie pozbawiając beneficjentów korzyści związanych z tym majątkiem.  
W tym zakresie bardzo ważne znaczenie ma rozsądnie sformułowany przez 
fundatora statut fundacji, który powinien zapewniać stałą kontrolę nad ma-
jątkiem fundacji. Poza tym fundacja rodzinna powinna zabezpieczać majątek 
osób, które nie posiadają potomstwa i osób w określonym stopniu ubezwłasno-
wolnionych, niesamodzielnych, niepełnosprawnych albo wymagających opieki. 
W tym względzie bardzo widoczny jest wymiar społeczny funkcjonowania 
fundacji rodzinnej. Nadto fundacja rodzinna może nabywać prawa udziałowe 
i dokonywać inwestycji kapitałowych w innych podmiotach, korzystając z pre-
ferencji podatkowych oraz zapewniać jednomyślność w zarządzaniu udziałami 
lub akcjami w spółkach handlowych. Istotne jest również i to, że przekazanie 
udziałów lub akcji fundacji rodzinnej ogranicza lub likwiduje ryzyko rozpro-
szenia kapitałowego, gdyż wtedy podlegają one zarządowi fundacji, a prawa  
i obowiązki beneficjentów są z reguły niezbywalne. Trzeba również zaznaczyć, 
że ani fundacja, ani fundator, ani beneficjent fundacji nie odprowadza składek 
na ubezpieczenie społeczne i składek na ubezpieczenie zdrowotne18. Istotnym 

18 Z wyjątkiem przypadków zatrudnienia w fundacji na podstawie umowy o pracę lub umowy 
zlecenia. 
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elementem gwarancji powodzenia misji fundacji rodzinnej jest instytucja au-
dytu. Zarządzanie bowiem majątkiem fundacji podlega obowiązkowemu au-
dytowi. Firmę audytorską albo zespół audytorów wyznacza zgromadzenie 
beneficjentów. Są to osoby niezależne od uczestników fundacji rodzinnej, któ-
re przeprowadzają audyt zarządzania aktywami fundacji rodzinnej, zaciąga-
nia i spełniania zobowiązań prywatnoprawnych i publicznoprawnych ze wzglę-
du na kryterium prawidłowości, rzetelności, legalności, a także zgodności  
z celem i dokumentami fundacji rodzinnej, zwłaszcza z jej statutem. Audyt 
zatem jest narzędziem kontrolnym służącym zapobieganiu nadużyciom i eli-
minującym określone nieprawidłowości19. 

Zakończenie

Biorąc powyższe pod uwagę, można w kwestii zabezpieczenia interesów 
majątkowych rodziny przez fundację rodzinną sformułować kilka wniosków. 
Najpierw jednak trzeba stwierdzić, że fundacja rodzinna jest stosunkowo mło-
dą instytucją prawną w Polsce, dlatego też nie doczekała się pogłębionych 
statystyk, wniosków i analiz formułowanych również przez doktrynę i orzecz-
nictwo. Jak dotąd w rzeczonym zakresie można czynić uwagi i wysuwać tezy 
o charakterze teoretycznym. W związku z tym należy stwierdzić, że fundacja 
rodzinna została wprowadzona do obrotu prawnego celem umożliwienia osobom 
zainteresowanym skutecznej, wielopokoleniowej sukcesji majątkowej, a nawet 
celem stworzenia silnych rodzinnych marek. Regulacje ustawowe w tym wzglę-
dzie sprzyjają utrzymaniu kapitału w jednych rękach i zapobiegają jego roz-
proszeniu, czy też rozdrobnieniu. Ustawa gwarantuje ciągłość prowadzenia 
przedsiębiorstwa, budowaniu ładu rodzinnego i korporacyjnego, gdzie można 
oddzielić sprawy biznesowe od konfliktów rodzinnych. Kwestią kluczową jest 
zarządzanie majątkiem przedsiębiorstwa i pomnażanie jego aktywów w inte-
resie beneficjentów. Ponadto ustawa o fundacji rodzinnej gwarantuje możliwość 
wycofania się fundatora, czyli przedsiębiorcy z aktywnego prowadzenia przed-
siębiorstwa, bez utraty dochodów, finansowe zabezpieczenie członków rodziny, 
kondensacji majątku i jego ochrony, efektywne zarządzanie majątkiem i jego 
pomnażanie oraz wielopokoleniową politykę rodziny w tym zakresie. Ograni-
czony zakres prowadzenia działalności gospodarczej przez fundację zabezpiecza 
z kolei przed ryzykiem w tym względzie i możliwą utratą majątku rodzinnego. 
Podsumowując zatem wszelkie okoliczności i aspekty prawne funkcjonowania 
fundacji rodzinnej, wydaje się uzasadniona teza, że przyjęte rozwiązania le-
gislacyjne mogą w dużym stopniu zabezpieczyć majątek rodzinny w tak skon-

19 W. Marszałkowski, M. Nowacki, M. Niewińska, A. Strzelecki, P. Szumowski, R. Wiśniewski, 
K. Ziemnicka, Fundacja rodzinna, Warszawa 2023, s. 9–28. 
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struowanej formule prawnej. Pożądany jednak w tym zakresie, pozytywny 
skutek działania fundacji rodzinnej w postaci owego zabezpieczenia zależy od 
zachowania uczestników fundacji (członków w różnych jej organach), a przede 
wszystkim od wykazywania przez nich wyżej wskazanych cech charakterolo-
gicznych w postępowaniu w zakresie działalności i funkcjonowania fundacji 
rodzinnej. W analizowanym zakresie wpływ warunków kryzysowych z całą 
pewnością będzie o wiele mniejszy na rodzinę, która w sposób etyczny prowa-
dzi fundację rodzinną, niż na rodzinę, która prowadzi taką fundację w inny 
sposób. 
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Summary

A family foundation as a proposal to secure the property 
interests of a basic social unit in times of crisis

Keywords: law, family, family foundation, security of property interests, ethical principles.

In this paper, I present the institution of the family and the new institution 
of the family foundation and then show that this new legal institution was 
created to safeguard the property interests of the family as the basic unit of 
society, also under conditions of crisis, albeit with ethical principles in doing 
so. The study aims to prove that a family foundation is an appropriate propo-
sal for securing the family’s property interests in crisis conditions. Summari-
zing, therefore, all the circumstances and legal aspects of the operation of  
a family foundation, it seems reasonable to conclude that the legislative solu-
tions adopted can greatly safeguard family assets in such a legal formula.
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Bieżący nadzór państwa nad prywatnym 
sektorem ochrony osób i mienia

Wstęp

Przedmiotem niniejszego opracowania jest prywatny sektor ochrony osób 
i mienia, zaś celem przeprowadzonych w nim rozważań – ocena bieżącego 
nadzoru państwa nad tym sektorem. Realizacja tak określonego celu wymaga 
przedstawienia organów państwowego nadzoru nad prywatnym sektorem 
ochrony osób i mienia, ich podmiotowej i przedmiotowej właściwości, środków 
kontroli i nadzoru będących w ich dyspozycji oraz realizacji przyznanych im 
kompetencji nadzorczych w praktyce. Zakładanym efektem prowadzonych roz-
ważań będzie krytyczna ocena rzeczonego nadzoru wraz z określeniem kie-
runku i zakresu ewentualnych zmian.  

Do podstawowych metod wykorzystanych w niniejszym artykule należą 
metody teoretyczne, wśród których wypada wymienić analizę dogmatyczno-
-prawną, krytyczną analizę literatury oraz analizę dokumentów. Autor wyraża 
nadzieję, że przedstawione w rozważaniach wnioski staną się przyczynkiem do 
dyskusji nad poprawą państwowego nadzoru nad prywatnym sektorem ochrony.

Uwagi wprowadzające 

W doktrynie prawa administracyjnego instytucja nadzoru jest utożsamia-
na przede wszystkim z prawem ustrojowym.  W takim wypadku, jak wskazu-
je Piotr Lisowski, nadzór jest sposobem oddziaływania między organami ad-
ministrującymi. Występuje w ramach relacji strukturalnych oraz dopuszcza 
możliwość „ingerowania (a więc stosowania władczych form działania admini-
stracji publicznej) w związku z negatywnymi wynikami uprzednio dokonanej 
kontroli czystej (dotyczącej administrowania)”1. Niezależnie od powyższego, 

1 P. Lisowski, Relacje strukturalne w polskim samorządzie terytorialnym, Wrocław 2013, s. 125.
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pojęcie nadzoru może być również wykorzystywane do określania specjalistycz-
nych, policyjnych kompetencji organów administracji publicznej, które wyni-
kają z prawa materialnego2. Tak rozumiany nadzór jest również przedmiotem 
niniejszych rozważań. Wyczerpuje się, na co zwraca uwagę Marek Szewczyk, 
w tworzeniu relacji prawnych, które administracja publiczna nawiązuje 
z podmiotami nieposiadającymi statusu podmiotów administracji, w celu neu-
tralizacji zagrożeń dla normalnego toku życia zbiorowego, przeciwdziałania 
występowaniu takich zagrożeń oraz usuwania skutków ich wystąpienia3. 
Jednocześnie uzasadnieniem takiego nadzoru jest ustanowienie przez usta-
wodawcę ochrony wybranych dóbr, upoważnienie administracji do strzeżenia 
ich nienaruszalności oraz użycia środków niezbędnych dla odsunięcia niebez-
pieczeństw im zagrażających4. 

Adam Chełmoński wyróżnił dwa rodzaje państwowego nadzoru reglamen-
tacyjnego. Pierwszy z nich nosi miano nadzoru zapobiegawczego, który obej-
muje stany faktyczne lub działania przygotowawcze przed dopuszczeniem 
danego podmiotu do podjęcia działalności gospodarczej. Z kolei drugi rodzaj 
nadzoru jest wykonywany przez państwo wobec przedsiębiorców, którzy już 
prowadzą działalność gospodarczą. Ten rodzaj nadzoru jest określany jako 
bieżący5. Biorąc pod uwagę tematykę i charakter niniejszego opracowania, 
dalsza jego cześć zostanie poświęcona wyłącznie drugiemu z wymienionych 
rodzajów nadzoru.

Można zatem przyjąć, że bieżący nadzór państwa nad prywatnym sektorem 
ochrony służy zapewnieniu zgodnego z prawem funkcjonowania prywatnych 
podmiotów ochrony osób i mienia. Jego istotą jest możliwość jednostronnego 
i władczego wpływania przez państwowe organy nadzoru na działanie pry-
watnych podmiotów ochrony, jeżeli uprzednia kontrola ich funkcjonowania 
wykazała odstępstwa od ustanowionych przez państwo standardów prowadze-
nia działalności ochroniarskiej. Wykonywanie tak rozumianego nadzoru ma 
w konsekwencji służyć usuwaniu wynikających z tego tytułu zagrożeń dla 
życia, zdrowia i mienia ludzi oraz zagrożeń mienia, które przez państwo zo-
stało uznane za ważne dla jego interesów i poddane ustawowej obowiązkowej 
ochronie.

2 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 227.
3 M. Szewczyk, Nadzór jako instytucja materialnego prawa administracyjnego, „Państwo 

i Prawo” 1997, nr 1, s. 19.
4 Idem, Nadzór w materialnym prawie administracyjnym. Administracja wobec wolności  

i innych praw podmiotowych jednostki, Poznań 1995, s. 59.
5 A. Chełmoński, Nadzór policyjny i reglamentacyjny w administracyjnym prawie gospodar-

czym, [w:] A. Borkowski, A. Chełmoński, M. Guziński, K. Kiczka, L. Kieres, T. Kocowski,  
M. Szydło, Administracyjne prawo gospodarcze, Wrocław 2009, s. 516.
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Organy nadzoru oraz ich właściwość

Charakteryzując zagadnienie organizacji nadzoru państwa nad prywatnym 
sektorem ochrony, wypada rozpocząć od identyfikacji organów nadzoru oraz 
ich podmiotowej i przedmiotowej właściwości. W tym względzie należy stwier-
dzić, że kompetencje nadzoru nad prywatnym sektorem ochrony zostały po-
wierzone przede wszystkim ministrowi właściwemu do spraw wewnętrznych 
jako organowi koncesyjnemu. Sprawuje on nadzór nad działalnością gospo-
darczą wykonywaną przez przedsiębiorców w zakresie usług ochrony osób  
i mienia, które są przez nich świadczone na podstawie udzielonej przez mini-
stra koncesji. Obszarem tego nadzoru objęte są: 
– zgodność wykonywanej działalności z udzieloną koncesją; 
– przestrzeganie warunków wykonywania działalności gospodarczej; 
– stwarzanie zagrożenia obronności, bezpieczeństwa państwa lub porządku 

publicznego;
– ochrona bezpieczeństwa lub dóbr osobistych ludzi6. 

Kolejnym organem analizowanego nadzoru jest Komendant Główny Poli-
cji. Niezależnie od nadzoru ministerialnego, sprawuje on – z pewnymi wyjąt-
kami – dodatkowy nadzór nad koncesjonowanymi przedsiębiorcami ochrony, 
którzy mają status specjalistycznych uzbrojonych formacji ochronnych. Nato-
miast w wypadku specjalistycznych uzbrojonych formacji ochronnych, które 
funkcjonują jako wewnętrzne służby ochrony, Komendant Główny Policji jest 
jedynym państwowym organem, wyznaczonym do sprawowania ustawowego, 
wyspecjalizowanego nadzoru nad ich działalnością. Należy pamiętać, że służ-
by te powstają za zgodą właściwego komendanta wojewódzkiego Policji jako 
komórki organizacyjne podmiotów, których ochronie mają służyć. Nie prowa-
dzą one działalności gospodarczej w zakresie świadczenia usług ochrony osób 
i mienia, ale zaspokajają wyłącznie potrzebę ochrony podmiotu, który je wy-
odrębnił w swojej strukturze organizacyjnej (uzbrojony i umundurowany zespół 
pracowników). Zatem ich działalność ochronna nie wymaga koncesji, a mini-
ster właściwy do spraw wewnętrznych nie może nad nimi sprawować wyspe-
cjalizowanego nadzoru jako organ koncesyjny. Przedmiotem nadzoru Komen-
danta Głównego Policji nad specjalistycznymi uzbrojonymi formacjami 
ochronnymi są zasady i sposoby realizacji zadań ochrony osób i mienia (w tym 
organizacja i zasady działania, uzbrojenie, wyposażenie, współpraca z innymi 
formacjami i służbami, zgodność aktualnych stanów ochrony zabezpiecza- 
nych jednostek z planami ich ochrony), sposoby użycia przez pracowników 

6 Przedmiotowy zakres nadzoru organu koncesyjnego został ustalony w art. 23c ust. 1 usta-
wy o ochronie osób i mienia. Przepis ten należy traktować jako lex specialis względem art. 40  
ust. 1 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsiębiorców (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 221, ze zm.). 
Mimo wspomnianej zależności, treść obu przepisów jest w istocie tożsama. 
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wspomnianych formacji środków przymusu bezpośredniego lub broni palnej 
oraz posiadanie przez nich wymaganych prawem kwalifikacji. 

Od zasady sprawowania przez Komendanta Głównego Policji nadzoru nad 
specjalistycznymi uzbrojonymi formacjami ochronnymi wprowadzone zostały 
dwa istotne wyjątki. Z uwagi na specyfikę przedmiotu ich ochrony organami 
nadzoru są również: Komendant Główny Straży Granicznej oraz Minister 
Obrony Narodowej. 

Pierwszemu z wymienionych organów został powierzony ustawowy nadzór 
nad specjalistycznymi uzbrojonymi formacjami ochronnymi, w zakresie wy-
konywania przez nie zadań związanych z kontrolą bezpieczeństwa przeprowa-
dzaną w portach lotniczych. Przedmiotowy zakres tego nadzoru jest taki sam, 
jak w wypadku nadzoru sprawowanego przez Komendanta Głównego Policji. 
Jednak w wypadku specjalistycznych uzbrojonych formacji ochronnych, które 
są wewnętrznymi służbami ochrony portów lotniczych, Komendant Główny 
Straży Granicznej nie jest jedynym państwowym organem omawianego nad-
zoru. Uprawnienia nadzorcze ma w tym względzie – o czym będzie jeszcze 
mowa – Prezes Urzędu Lotnictwa Cywilnego. Natomiast w odniesieniu do 
formacji, które na podstawie stosownych umów prowadzą w portach lotniczych 
kontrolę bezpieczeństwa jako koncesjonowani przedsiębiorcy ochrony, nadzór 
Komendanta Głównego Straży Granicznej uzupełnia nadzór wykonywany przez 
organ koncesyjny.   

Z kolei Minister Obrony Narodowej sprawuje nadzór nad działalnością 
specjalistycznych uzbrojonych formacji ochronnych, które realizują zadania  
z zakresu ochrony obszarów, obiektów i urządzeń, należących do jednostek 
organizacyjnych mu podległych, podporządkowanych lub nadzorowanych. Nad-
zór ten jest wykonywany za pośrednictwem Komendanta Głównego Żandar-
merii Wojskowej, a jego zakres przedmiotowy jest tożsamy z zakresem 
nadzoru Komendantów Głównych Policji oraz Straży Granicznej. Podobnie jak 
w we wcześniej wspomnianych przypadkach, oddziały wart cywilnych, będą-
ce wewnętrznymi służbami ochrony, są w odniesieniu do działalności ochron-
nej nadzorowane wyłącznie przez Ministra Obrony Narodowej. Jeżeli jednak 
wspomniana działalność jest wykonywana na podstawie cywilnoprawnych 
umów z koncesjonowanymi przedsiębiorcami ochrony osób i mienia, nadzór 
Ministra Obrony Narodowej jest sprawowany równolegle do nadzoru organu 
koncesyjnego.

Środki kontroli i nadzoru

Kolejną kwestią, o której należy wspomnieć, są środki kontroli i środki 
nadzoru przynależne wymienionym wcześniej organom. Uogólniając, można 
przyjąć, że kontrola jest procesem, który obejmuje ustalenie stanu istniejące-
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go odnoszącego się do działalności kontrolowanego podmiotu oraz jego porów-
nanie ze stanem oczekiwanym (wymaganym). W wypadku wystąpienia roz-
bieżności między tymi stanami celem procesu kontroli jest określenie ich 
zakresu oraz przyczyn7. Jednocześnie miano środków kontroli należy przypi-
sać instrumentom prawnym, których wykorzystanie umożliwia uzyskanie 
informacji na temat działalności kontrolowanego podmiotu8. 

Z punktu widzenia państwowego nadzoru nad działalnością prywatnego 
sektora ochrony kontrola nie występuje jako proces samoistny, ale jest etapem 
procesu nadzoru. W tym względzie jej ustalenia dają podstawę do ewentual-
nego zastosowania środków nadzoru. Dzięki tym środkom organy nadzoru 
mogą w wiążący sposób wpływać na działalność podmiotów nadzorowanych. 
Istotą nadzoru, na co słusznie zwraca uwagę Jan Zimmermann, jest reagowa-
nie przez organ nadzorczy na odchylenia rzeczywistego zachowania podmiotu 
nadzorowanego od oczekiwanego wzorca zachowania (wybranego kryterium 
nadzoru). Jednocześnie reakcja organu nadzoru polega na zastosowaniu środ-
ków nadzoru, które sprowadzają się do możliwości władczego i jednostronnego 
oddziaływania na czynności nadzorowanego podmiotu9.

Organy nadzoru mogą w trakcie czynności kontrolnych korzystać z kata-
logu wielu środków kontroli. Jednocześnie podstawowy wpływ na ich dobór 
powinna mieć ekonomika czynności kontrolnych. W tym względzie należy 
zwrócić uwagę, że z punktu widzenia zakresu czynności kontrolnych można 
wyodrębnić kontrolę  kompleksową oraz problemową. Pierwsza z nich obejmuje 
całokształt działalności kontrolowanego podmiotu, zaś druga jedynie wybrany 
obszar jego działalności10. Zgodnie z postanowieniami ustawy Prawo przedsię-
biorców kontrolę działalności gospodarczej należy planować i przeprowadzać po 
uprzednim dokonaniu analizy prawdopodobieństwa naruszenia prawa w ramach 
jej wykonywania. Taka analiza powinna obejmować identyfikację obszarów pod-
miotowych i przedmiotowych, w których ryzyko naruszenia przepisów jest naj-
większe. Jednocześnie same czynności kontrolne winny być wykonywane  
w sposób sprawny i możliwie niezakłócający funkcjonowania przedsiębiorcy11.

Biorąc powyższe pod uwagę, należy przyjąć, że podstawową formą kontro-
li działalności ochroniarskiej powinny być kontrole problemowe o charakterze 
planowym, które angażują tylko tyle środków kontroli oraz w takim zakresie, 

 7 Por. w szczególności: J. Homplewicz, Uwagi ogólne o pojęciu kontroli, [w:] W. Brzeziński 
(red.), Prawo administracyjne. Część ogólna, Kraków 1970, s. 79; E. Ochendowski, Postępowanie 
administracyjne, Toruń 1996, s. 13–14; J. Boć, Kontrola prawna administracji, [w:] J. Boć (red.), 
Prawo administracyjne, Wrocław 2005, s. 389; J. Zimmermann, Prawo administracyjne…, s. 228.

 8 Por. K. Kiczka, Wybrane zagadnienia kontroli współdziałania podmiotów publicznych  
i prywatnych w sferze gospodarki komunalnej, „Acta Universitatis Wratislaviensis. Przegląd 
Prawa i Administracji” 2014, nr 98, s. 52.

 9 Por. J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 216.
10 Por. J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 1999, s. 19–20.
11 Por. art. 47 ust. 1 oraz art. 52 ustawy Prawo przedsiębiorców. 
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jaki jest niezbędny do ustalenia rzeczywistego zachowania podmiotu kontro-
lowanego w badanym obszarze jego działalności. Natomiast wyjątkiem od tej 
zasady powinny być kontrole doraźne, które mają interwencyjny charakter  
i wynikają z potrzeby zbadania nagłych zdarzeń.

Do podstawowych środków kontroli, z których może korzystać organ kon-
cesyjny, należy prawo swobodnego wstępu na teren, na którym jest wykony-
wana działalność gospodarcza objęta koncesją12. Dotyczy to nieruchomości, 
obiektów, lokali lub części wymienionych miejsc, w tym tych, w których jest 
prowadzona działalność ochronna. W wypadku kontroli miejsc prowadzenia 
działalności ochronnej kontrolerzy mają również prawo legitymowania pra-
cowników ochrony w celu ustalenia lub potwierdzenia ich tożsamości13. Wstęp 
jest możliwy w dniach i w godzinach, w których ta działalność jest lub powin-
na być wykonywana. Środek ten umożliwia organom kontroli gromadzenie 
danych pierwotnych na podstawie obserwacji. Podobny charakter wykazuje 
uprawnienie do użycia przez kontrolerów bezzałogowych statków powietrz-
nych14. Jednak w takim wypadku operator powietrznego drona prowadzi ob-
serwację spoza kontrolowanego terenu15. 

Celem ustaleniu stanu faktycznego, który odnosi się do kontrolowanego 
obszaru działalności koncesjonariusza, równie istotne znaczenie jak dane  
z obserwacji mają dane pozyskane z wyjaśnień oraz materialnych nośników 
danych. W tym względzie organ koncesyjny może żądać od kontrolowanego 
podmiotu ustnych lub pisemnych wyjaśnień oraz okazania dokumentów lub 
innych nośników informacji, a także udostępnienia danych i przedmiotów ma-
jących związek z przedmiotem kontroli16. Dotyczy to w szczególności doku-
mentacji: 
– kadrowej pracowników ochrony, 
– związanej z organizacją i wykonywaniem ochrony,
– związanej z zawieraniem i wykonywaniem umów o świadczenie usług ochro-

niarskich.

12 Art. 23c ust. 2 pkt 1 ustawy o ochronie osób i mienia.
13 Art. 23c ust. 2 pkt 3 ustawy o ochronie osób i mienia. 
14 Art. 49 ust. 3a ustawy Prawo przedsiębiorców. 
15 Należy zaznaczyć, że obowiązująca regulacja wykorzystania bezzałogowych statków po-

wietrznych do kontroli działalności gospodarczej wzbudza istotne zastrzeżenia. Ustawa Prawo 
przedsiębiorców przewiduje, że czynności kontrolne prowadzone z użyciem bezzałogowych statków 
powietrznych mogą być wykonywane bez okazania legitymacji służbowej przez pracowników organu 
kontroli oraz bez obowiązku poinformowania przedsiębiorcy lub osoby, wobec której podjęto czyn-
ności kontrolne, o przysługujących im w trakcie kontroli prawach i obowiązkach. Jak słusznie za-
uważa Anna Hołda-Wydrzyńska, takie rozwiązanie jest odstępstwem od zasady legitymowania oraz 
informowania przedsiębiorcy o jego prawach i obowiązkach przysługujących mu w trakcie kontroli 
– zob. A. Hołda-Wydrzyńska, Zasady kontroli działalności gospodarczej w świetle nowego Prawa 
przedsiębiorców, [w:] A. Lityński, A. Matan, M. Mikołajczyk, D. Nawrot, G. Nancka (red.), Verus 
amicus rara avis est. Studia poświęcone pamięci Wojciecha Organiściaka, Katowice 2020, s. 277.

16 Art. 23c ust. 2 pkt 2 ustawy o ochronie osób i mienia. 
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Niezależnie od powyższego, organ koncesyjny może występować do sądów, 
prokuratury, Policji, Straży Granicznej oraz organów administracji publicznej 
o przekazanie informacji, materiałów i danych, które mogłyby być istotne dla 
prowadzonego postępowania kontrolnego. Jednocześnie celem takiego postę-
powaniu musi być ustalenie, czy kontrolowana działalność ochroniarska ra-
żąco narusza warunki wykonywania koncesjonowanej działalności gospodar-
czej, albo czy nie stanowi ona zagrożenia obronności i bezpieczeństwa państwa 
lub bezpieczeństwa obywateli17. W kontekście tego środka warto odnotować, 
że organ koncesyjny nie jest informowany ex officio o wynikach kontroli, któ-
re wobec koncesjonowanych przedsiębiorców ochrony prowadzą inne podmioty. 
W szczególności, jak wskazuje Jolanta Jabłońska-Bonca, sądy nie informują 
ministra właściwego do spraw wewnętrznych o wydanych przez siebie orze-
czeniach zakazu prowadzenia działalności przez firmy ochroniarskie18.

Wskazane dotychczas środki kontroli mogą być wykorzystywane zarówno 
w ramach kontroli planowej, jak i doraźnej. Warto zaznaczyć, że w katalogu 
środków przynależnych organowi koncesyjnemu znajduje się także środek, 
którego przeznaczeniem jest wyłącznie kontrola doraźna. Zgodnie z nim jeże-
li organ koncesyjny uzyska informacje o możliwych nieprawidłowościach  
w wykonywaniu koncesjonowanej działalności, może – w celu jej weryfikacji – 
wezwać przedsiębiorcę do złożenia pisemnych wyjaśnień oraz przekazania 
będących w jego posiadaniu dokumentów19. Celem tego środka jest ustalenie, 
czy przedsiębiorca spełnia warunki wykonywania działalności gospodarczej 
objętej koncesją. 

Organ koncesyjny może prowadzić czynności kontrolne z zastosowaniem 
powyższych środków samodzielnie – w imieniu organu koncesyjnego wystę-
pują wówczas pracownicy Departamentu Zezwoleń i Koncesji Ministerstwa 
Spraw Wewnętrznych i Administracji – albo za pośrednictwem upoważnionych 
przez siebie podmiotów20. Przede wszystkim minister właściwy do spraw we-
wnętrznych może upoważnić do kontroli koncesjonowanej działalności gospo-
darczej, która jest prowadzona w zakresie świadczenia usług ochrony osób  
i mienia, Komendanta Głównego Policji. Jednocześnie może on powierzyć prze-
prowadzenie kontroli zleconej przez ministra komendantom wojewódzkim Po-
licji. Ponadto jeżeli koncesjonowana działalność gospodarcza w zakresie ochro-
ny osób i mienia polega na kontroli bezpieczeństwa w portach lotniczych, organ 
koncesyjny może upoważnić do zbadania prawidłowości jej prowadzenia Ko-
mendanta Głównego Straży Granicznej. W takim wypadku Komendant Głów-
ny może powierzyć przeprowadzenie kontroli komendantom oddziałów Straży 

17 Art. 24a ustawy o ochronie osób i mienia. 
18 J. Jabłońska-Bonca, Prywatna ochrona bezpieczeństwa. Koncepcje – podmioty – zadania –  

normy – konteksty, Warszawa 2017, s. 602–603.
19 Art. 24b ustawy o ochronie osób i mienia.
20 Por. art. 23, 23a i 23b ustawy o ochronie osób i mienia. 
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Granicznej. Niezależnie od powyższego, organ koncesyjny może powołać do 
przeprowadzenia kontroli zespół międzyinstytucjonalny. W jego skład mogą 
wejść przedstawiciele ministra właściwego do spraw wewnętrznych, Ministra 
Obrony Narodowej, Komendanta Głównego Policji, Komendanta Głównego 
Straży Granicznej lub Prezesa Urzędu Lotnictwa Cywilnego. Tworzenie tego 
rodzaju zespołu będzie szczególnie zasadne w wypadku kontroli o komplekso-
wym charakterze, gdy objęty nią przedsiębiorca prowadzi koncesjonowaną 
działalność ochroniarską w obszarach właściwych dla więcej niż jednej z wy-
mienionych powyżej instytucji.  

Kolejną kwestią są środki kontroli wykorzystywane w ramach ustawowe-
go nadzoru nad działalnością ochroniarską specjalistycznych uzbrojonych 
formacji ochronnych, który sprawują Komendant Główny Policji, Komendant 
Główny Straży Granicznej oraz Minister Obrony Narodowej za pośrednictwem 
Komendanta Głównego Żandarmerii Wojskowej. W ramach prowadzonych 
czynności kontrolnych wymienione organy nadzoru mają prawo wstępu na 
teren siedziby przedsiębiorcy prowadzącego działalność w zakresie ochrony 
osób i mienia, w takich dniach i godzinach, w jakich jest prowadzona lub po-
winna być prowadzona wspomniana działalność21. Dotyczy to również obsza-
rów, obiektów i innych miejsc, w których jest sprawowana ochrona. Jednak  
w wypadku ochranianych miejsc wstęp jest dopuszczalny także poza godzina-
mi, w jakich jest prowadzona działalność ochronna22.  

Ponadto jeżeli kontrolowana specjalistyczna uzbrojona formacja ochronna 
została utworzona przez przedsiębiorcę, który prowadzi działalność gospodar-
czą, rzeczone organy nadzoru – podobnie jak organ koncesyjny – mają prawo 
prowadzić czynności kontrolne z użyciem bezzałogowych statków powietrznych. 
Należy zaznaczyć, że o ile przedmiotowy zakres kontroli działalności gospo-
darczej przedsiębiorcy oraz organy upoważnione do jej przeprowadzenia okre-
ślają przepisy wielu ustaw (m.in. ustawy o ochronie osób i mienia), o tyle 
kontrola działalności gospodarczej przedsiębiorców jest przeprowadzana na 
zasadach określonych w ustawie Prawo przedsiębiorców23. Zatem powyższy 
środek kontroli nie może być stosowany w odniesieniu do specjalistycznych 
uzbrojonych formacji ochronnych, które zostały utworzone jako wewnętrzne 
służby ochrony podmiotów innych niż przedsiębiorcy (np. muzea, archiwa, 
szkoły wyższe). Warto w tym miejscu zwrócić uwagę także na istotne ograni-
czenie faktyczne, które dotyczy możliwości wykorzystania rzeczonego środka, 
do kontroli miejsc ochranianych przez specjalistyczne uzbrojone formacje 

21 Art. 43 ust. 2 pkt 3 i 4 oraz art. 43a ust. 9 pkt 1 i 2 ustawy o ochronie osób i mienia.
22 Art. 43a ust. 9 pkt 6 ustawy o ochronie osób i mienia; § 10 ust. 3 rozporządzenia Ministra 

Spraw Wewnętrznych z dnia 27 kwietnia 2012 r. w sprawie szczegółowych zasad wydawania 
upoważnień do kontroli oraz trybu wykonywania czynności nadzoru Komendanta Głównego  
Policji nad działalnością specjalistycznych uzbrojonych formacji ochronnych (Dz.U. z 2012 r.,  
poz. 557), dalej jako rozporządzenie MSW w sprawie nadzoru KGP nad SUFO). 

23 Tak: art. 45 ustawy Prawo przedsiębiorców.
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ochronne. Należy pamiętać, że czynności kontrolne prowadzone z użyciem 
bezzałogowych statków powietrznych mogą być wykonywane przez pracowni-
ków organu kontroli bez okazania legitymacji służbowej oraz bez obowiązku 
poinformowania kontrolowanego przedsiębiorcy o przysługujących mu w trak-
cie kontroli prawach i obowiązkach. Tego rodzaju czynności kontrolne, które 
nie zostały uprzednio autoryzowane, mogą zostać przez pracowników ochrony 
uznane za próbę nielegalnego zamachu na ochraniane przez nich miejsce,  
w konsekwencji zaś mogą oni podjąć próbę przejęcia lub zniszczenia bezzało-
gowego statku powietrznego24.  

Kolejnym środkiem kontroli, który może być wykorzystany wobec specja-
listycznych uzbrojonych formacji ochronnych, jest możliwość żądania ustnych 
albo pisemnych wyjaśnień od podmiotu kontrolowanego i pracowników ochro-
ny. Kontrolerzy mogą także żądać udostępnienia bądź wglądu w dokumentację 
ochronną od osób upoważnionych do prowadzenia lub dysponowania tą doku-
mentacją25. Jednocześnie osoby upoważnione do kontroli mogą utrwalać prze-
bieg wszystkich czynności kontrolnych za pomocą technik audiowizualnych26.

Zważywszy na zróżnicowanie celów kontroli prowadzonej przez organ kon-
cesyjny i podmioty uprawnione do nadzoru nad specjalistycznymi uzbrojonymi 
formacjami ochronnymi, różnice występujące w obrębie katalogu przyznanych 
im środków kontroli wypada uznać za uzasadnione. Natomiast pewne uwagi 
krytyczne należy zgłosić w odniesieniu do sposobu regulacji zasad i trybu 
prowadzenia czynności kontrolnych, które dotyczą specjalistycznych uzbrojo-
nych formacji ochronnych. 

Przede wszystkim trzeba podkreślić, że wolność działalności gospodarczej 
należy do katalogu konstytucyjnie chronionych praw i wolności jednostki. Jest 
także jedną z naczelnych zasad, które tworzą fundamenty polskiego ustroju 
gospodarczego27. Równocześnie nie ma ona absolutnego charakteru i może być 
ograniczana z zachowaniem warunków określonych w art. 22 Konstytucji RP28. 
W konsekwencji takie ograniczenie jest możliwe, jeżeli zostało ustanowione  

24 Pracownicy specjalistycznych uzbrojonych formacji ochronnych są uprawnieni do znisz-
czenia, unieruchomienia albo przejęcia kontroli nad lotem bezzałogowego statku powietrznego, 
jeżeli przebieg jego lotu lub działanie zagrażają życiu lub zdrowiu osoby; stwarza zagrożenie dla 
chronionych obiektów, urządzeń lub obszarów; zakłóca przebieg imprezy masowej albo zagraża 
bezpieczeństwu jej uczestników; stwarza uzasadnione podejrzenie, że może zostać użyty jako 
środek ataku terrorystycznego – por. art. 126a ustawy z dnia 3 lipca 2002 r. Prawo lotnicze (t.j. 
Dz.U. z 2022 r., poz. 1235 ze zm.).

25 Art. 43 ust. 2 pkt 3 oraz art. 43a ust. 9 pkt 5 ustawy o ochronie osób i mienia, 
26 Art. 43a ust. 9 pkt 7 ustawy o ochronie osób i mienia; § 7 rozporządzenie MSW w sprawie 

nadzoru KGP nad SUFO.
27 Por. L. Garlicki, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, 

t. IV, Warszawa 2005, s. 6–9; A. Jamróz, Wolność działalności gospodarczej i jej ograniczenia  
w świetle Konstytucji RP, [w:] A. Jamróz, S. Bożyk (red.), Z zagadnień współczesnych społeczeństw 
demokratycznych, Białystok 2006, s. 140 i nast.; P. Kuczma, Konstytucyjne ujęcie wolności działalno-
ści gospodarczej, „Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wrocławiu” 2014, nr 372, s. 229. 

28 Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78 ze zm.).
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w akcie prawnym rangi ustawowej (wymóg formalny) oraz przemawiał za tym 
ważny interes publiczny (wymóg materialny)29. Odnosząc się do pierwszego  
z wymienionych wymogów, wypada zaznaczyć, że takie ograniczenie musi mieć 
cechy regulacji zupełnej.  Jak wskazuje Trybunał Konstytucyjny, „w odniesie-
niu do sfery wolności i praw człowieka zastrzeżenie wyłącznie ustawowej ran-
gi unormowania ich ograniczeń należy pojmować dosłownie, z wykluczeniem 
dopuszczalności subdelegacji, tj. przekazania kompetencji normodawczej in-
nemu organowi, analogicznie do wykluczenia takiej możliwości w odniesieniu 
do rozporządzeń wykonawczych względem ustaw”30. Trybunał ponadto zazna-
czył, że w „specyficznej materii, którą stanowi unormowanie wolności i praw 
człowieka i obywatela, przewidziane konieczne lub choćby tylko dozwolone 
przez konstytucję unormowanie ustawowe cechować musi zupełność. W żadnym 
wypadku, w sytuacji sporu pomiędzy jednostką a organem władzy publicznej 
o zakres czy sposób korzystania z wolności i praw, podstawa prawna rozstrzy-
gnięcia tego sporu nie może być oderwana od unormowania konstytucyjnego, 
ani mieć rangi niższej od ustawy”31. Powyższe uwagi należy odnieść do regu-
lacji zasad i trybu prowadzenia czynności kontrolnych przez organy, które 
zostały ustawowo upoważnione do nadzoru nad działalnością specjalistycznych 
uzbrojonych formacji ochronnych.

W przypadku kontroli prowadzonej przez funkcjonariuszy Policji ustawa 
o ochronie osób i mienia przewiduje, że mogą oni wykonywać określone przez 
nią czynności kontrolne po okazaniu legitymacji służbowej i pisemnego upo-
ważnienia32. Jednocześnie zasady wydawania takich upoważnień oraz tryb 
wykonywania czynności kontrolnych zostały uregulowane w rozporządzeniu 
ministra właściwego do spraw wewnętrznych33. Wydaje się, że ten sposób 
regulacji nie jest wystarczający. Przede wszystkim sam tryb prowadzenia 
czynności kontrolnych ma istotny wpływ na sposób ingerowania władzy pu-
blicznej w wolność gospodarczą przedsiębiorcy. Nie bez znaczenia jest również 
to, że rozporządzenie rozszerza zakres środków kontroli przewidzianych przez 
ustawę, która jest podstawą jego wydania. W szczególności przewiduje ono, że 
kontrolujący ma prawo wstępu na teren siedziby przedsiębiorcy prowadzącego 
kontrolowaną działalność gospodarczą, poza godzinami, w jakich jest ona 
prowadzona34. Natomiast takiej możliwości nie przewiduje ustawa o ochronie 

29 A. Jamróz, op. cit., s. 147; P. Kuczma, op. cit., s. 235.
30 Uzasadnienie do wyroku TK z 19 maja 1998 r., sygn. akt U 5/97, OTK-ZU 1998, z. 4, poz. 46.
31 Ibidem.
32 Art. 46 ust. 1 ustawy o ochronie osób i mienia.
33 Mowa tu o przywoływanym już wcześniej rozporządzeniu Ministra Spraw Wewnętrznych 

z dnia 27 kwietnia 2012 r. w sprawie szczegółowych zasad wydawania upoważnień do kontroli 
oraz trybu wykonywania czynności nadzoru Komendanta Głównego Policji nad działalnością 
specjalistycznych uzbrojonych formacji ochronnych. Akt ten został wydany na podstawie upoważ-
nienia zawartego w art. 46 ust. 2 ustawy o ochronie osób i mienia.

34 § 10 ust. 3 rozporządzenie MSW w sprawie nadzoru KGP nad SUFO.
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osób i mienia, zgodnie z którą jest to możliwe wyłącznie w takich dniach  
i godzinach, w jakich jest prowadzona lub powinna być prowadzona kontrolo-
wana działalność35. Rozporządzenie dopuszcza także możliwość utrwalania 
przebiegu kontroli za pomocą technik audiowizualnych. Tymczasem ustawa 
expressis verbis dopuszcza taką możliwość jedynie w odniesieniu do tych kon-
troli specjalistycznych uzbrojonych formacji ochronnych, które należą do kom-
petencji Ministra Obrony Narodowej36. 

O ile zasady wydawania upoważnień do kontroli oraz tryb wykonywania 
czynności kontrolnych przez Komendanta Głównego Policji zostały określone 
w rozporządzeniu, o tyle w wypadku Ministra Obrony Narodowej, kwestie te 
zostały w całości, szczegółowo unormowane w ustawie o ochronie osób i mienia. 
Trzeba przy tym zaznaczyć, że tryb wykonywania czynności kontrolnych przez 
Ministra Obrony Narodowej stał się materią takiej regulacji dopiero w 2021 r.37, 
wcześniej był przedmiotem odesłania do przepisów kompetencyjnych właściwych 
dla Komendanta Głównego Policji. Mając na względzie dotychczasowe uwagi, 
wypada przyjąć, że ustawowy, kompleksowy sposób regulacji omawianego nad-
zoru jest najwłaściwszy. W taki też sposób został uregulowany nadzór organu 
koncesyjnego. Przedmiotowy zakres kontroli ministra właściwego do spraw 
wewnętrznych został określony ustawą o ochronie osób i mienia, zaś zasady 
i tryb kontroli – przepisami ustawy Prawo przedsiębiorców. Równocześnie 
żadna z wymienionych ustaw nie zawiera w powyższym zakresie subdelegacji. 

Z kolei przedmiotowy zakres kontroli, środki kontroli i nadzoru, zasady 
wydawania upoważnień do kontroli oraz tryb wykonywania czynności kontro-
lnych przez Komendanta Głównego Straży Granicznej zostały uregulowane 
przez odesłanie do przepisów ustawy o ochronie osób i mienia właściwych dla 
Komendanta Głównego Policji oraz przepisów właściwych dla ochrony lotnictwa 
cywilnego. W wypadku przedmiotowego zakresu kontroli oraz środków kontroli 
i nadzoru ustawa o ochronie osób i mienia przewiduje ich stosowanie wprost, 
natomiast w odniesieniu do zasad wydawania upoważnień do kontroli oraz 
trybu wykonywania czynności kontrolnych przewiduje ich odpowiednie stoso-
wanie38. Zatem sytuacja Komendanta Głównego Straży Granicznej jest obecnie 
uregulowana we wspomnianej ustawie, podobnie do sytuacji Ministra Obrony 
Narodowej sprzed nowelizacji z 2021 r.39

W tym miejscu należy jednak zaznaczyć, że odesłanie do odpowiedniego 
stosowania przepisów jest wprawdzie powszechnie stosowaną techniką legi-
slacyjną, jednak w literaturze podkreśla się, iż może ono rodzić istotne pro-

35 Art. 43 ust. 2 pkt 4 ustawy o ochronie osób i mienia. 
36 Por. § 8 ust. 1 rozporządzenie MSW w sprawie nadzoru KGP nad SUFO oraz art. 43a  

ust. 9 pkt 7 ustawy o ochronie osób i mienia.
37 Ustawa z dnia 21 stycznia 2021 r. o zmianie ustawy o ochronie osób i mienia oraz ustawy 

o Żandarmerii Wojskowej i wojskowych organach porządkowych (Dz.U. z 2021 r., poz. 469). 
38 Art. 44a ust. 1 ustawy o ochronie osób i mienia. 
39 Por. art. 44 ustawy o ochronie osób, który został uchylony nowelizacją z 2021 r. 
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blemy interpretacyjne40. Z pewnością takich problemów należy unikać w od-
niesieniu do procedury nadzorczej, zwłaszcza tej, która ingeruje w wolność 
działalności gospodarczej. Jak słusznie zauważył Eugeniusz Bojanowski, tyl-
ko dzięki precyzyjnemu określeniu procedury nadzorczej można zagwaranto-
wać właściwą ochronę kontrolowanego podmiotu. W takim przypadku można 
bowiem ocenić, czy organ nadzoru nie wykroczył poza granice przyznanych 
mu kompetencji nadzorczych41. Warto odnotować, że problematyka sposobu 
regulacji nadzoru Komendanta Głównego Straży Granicznej nad specjalistycz-
nymi uzbrojonymi formacjami ochronnymi była jednym z obszarów krytycznej 
analizy Międzyresortowego Zespołu do spraw Zagrożeń Terrorystycznych42. 
W wyniku prac zespołu minister właściwy do spraw wewnętrznych przygoto-
wał w 2020 r. projekt ustawy o zmianie ustawy o ochronie osób i mienia oraz 
niektórych innych ustaw43. W projekcie w szczególności został zaproponowany 
nowy sposób regulacji nadzoru sprawowanego przez Komendanta Głównego 
Straży Granicznej. W tym względzie projekt zawierał kopię obowiązujących 
przepisów, które regulują nadzór Komendanta Głównego Policji nad specjali-
stycznymi uzbrojonymi formacjami ochronnymi. Jednak proponowane zmiany 
nie weszły w życie, ponieważ projekt został wycofany44.

Natomiast odrębną kwestią jest regulacja kontrolnej działalności Straży 
Granicznej w przepisach regulujących ochronę lotnictwa cywilnego. Z punktu 
widzenia ustawy z dnia 3 lipca 2002 r. Prawo lotnicze45 centralnym organem 

40 Por. J. Zimmermann, Alfabet prawa administracyjnego, Warszawa 2022, s. 150; E. Wój-
cicka, Odpowiednie stosowanie przepisów kodeksu postępowania administracyjnego do rozpatry-
wania petycji, „Zeszyty Prawnicze” 2021, nr 3, s. 265; P. Wojciechowski, Model odpowiedzialności 
administracyjnej w prawie żywnościowym, Warszawa 2016, s. 248; E. Szewczyk, Odpowiednie 
stosowanie przepisów kodeksu postępowania administracyjnego w postępowaniu nadzorczym 
prowadzonym przez wojewodę oraz regionalną izbę obrachunkową, „Studia Lubelskie” 2012,  
nr 8, s. 181–182. 

41 E. Bojanowski, Nadzór organizacyjny w prawie ustrojowym administracji publicznej, [w:] 
J.P. Tarno (red.), Samorząd terytorialny w Polsce wobec wyzwań integracji europejskiej, Zielona 
Góra 2003, s. 97.

42 Zespół jest organem pomocniczym Rady Ministrów, który został utworzony na podstawie 
zarządzenia nr 162 Prezesa Rady Ministrów z dnia 25 października 2006 r. w sprawie utworzenia 
Międzyresortowego Zespołu do Spraw Zagrożeń Terrorystycznych.

43 Kancelaria Prezesa Rady Ministrów, Wykaz prac legislacyjnych i programowych Rady 
Ministrów, projekt nr UD47, data publikacji: 9 stycznia 2020 r., https://www.gov.pl/web/premier/
projekt-ustawy-o-zmianie-ustawy-o-ochronie-osob-i-mienia-oraz-niektorych-innych-ustaw2 (data 
dostępu: 9.08.2023).

44 Jak wskazano w opisie projektu, „jego podstawowym celem było wprowadzenie dodatkowych 
elementów zabezpieczenia obiektów infrastruktury krytycznej oraz innych obszarów, obiektów, 
urządzeń i transportów ważnych dla interesów Państwa”. Przyjęcie takiego rozwiązania spowo-
dowałoby wzrost kosztów ich utrzymania, a tym samym negatywnie wpłynęłoby na sytuację 
przedsiębiorców odpowiedzialnych za ich funkcjonowanie. W konsekwencji uznano, zważywszy 
na społeczno-gospodarcze skutki ówczesnej sytuacji epidemicznej, że dodatkowe pogarszanie sy-
tuacji ekonomicznej przedsiębiorców jest niecelowe. W konsekwencji podjęto decyzję o zaprzestaniu 
prac nad projektowaną regulacją.

45 T.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1235 ze zm.
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administracji rządowej właściwym w sprawach lotnictwa cywilnego jest Prezes 
Urzędu Lotnictwa Cywilnego. Do jego właściwości należą w szczególności:

– nadzorowanie i kontrolowanie przestrzegania przepisów prawnych 
w zakresie lotnictwa cywilnego i lotniczej działalności gospodarczej; 

– zatwierdzanie programów ochrony lotnisk oraz programów ochrony 
przedsiębiorstw prowadzonych przez podmioty wykonujące działalność gospo-
darczą w zakresie lotnictwa cywilnego, a także nadzorowanie realizacji tych 
programów;

– sprawowanie nadzoru w zakresie lotnictwa cywilnego nad działalnością 
służb ochrony lotnisk46. 

Z kolei Straż Graniczna jest w świetle ustawy Prawo lotnicze postrzegana 
jako podmiot, który na rzecz Prezesa Urzędu Lotnictwa Cywilnego sprawuje 
nadzór nad prawidłowym przebiegiem kontroli bezpieczeństwa47. Zgodnie  
z zapisami tej ustawy zadania związane z kontrolą bezpieczeństwa w lotnictwie 
cywilnym są wykonywane pod nadzorem Prezesa Urzędu, który współdziała 
w tym względzie ze Strażą Graniczną48. Jednocześnie ustawa Prawo lotnicze 
oraz przepisy wydane na jego podstawie dokładnie określają, jaki w ramach 
wspomnianego współdziałania jest zakres oraz sposób prowadzenia kontroli 
przez Straż Graniczną49. 

Uogólniając, należy stwierdzić, że Straż Graniczna może prowadzić czyn-
ności kontrolne wobec specjalistycznych uzbrojonych formacji ochronnych  
w dwóch reżimach prawnych. Przede wszystkim, z punktu widzenia ustawy 
o ochronie osób i mienia, Komendant Główny Straży Granicznej jest samo-
dzielnym organem nadzoru, który jest upoważniony do prowadzenia incyden-
talnych kontroli wspomnianych formacji (tak planowych, jak i doraźnych), 
które mogą mieć kompleksowy albo problemowy charakter. Ponadto, stosownie 
do przepisów Prawa lotniczego, Straż Graniczna jest swego rodzaju narzędziem 
kontroli, które jest wykorzystywane przez Prezesa Urzędu Lotnictwa Cywil-
nego w ramach sprawowanego przez niego nadzoru. W tym wypadku kontrola 
ma stały charakter, a jej głównym celem jest natychmiastowe reagowanie na 
stwierdzone nieprawidłowości50. 

46 Art. 21 ust. 2 pkt 3, 22, 23 ustawy Prawo lotnicze. 
47 Łukasz Szymankiewicza stwierdza nawet, że Straż Graniczna sprawuje wspomniany 

nadzór „w imieniu Prezesa ULC” – zob. Ł. Szymankiewicz, Polski system ochrony lotnictwa cywil-
nego przed aktem bezprawnej ingerencji, „Res Politicae” 2018, nr 10, s. 71, 78. 

48 Art. 186b ust. 2 ustawy Prawo lotnicze.
49 Por. art. 186b ust. 3, 9, 9a ustawy Prawo lotnicze oraz § 79–83 (rozdział 21 Współdziałanie 

Prezesa Urzędu ze Strażą Graniczną w sprawie nadzoru nad kontrolą bezpieczeństwa wykonywa-
ną przez zarządzających lotniskami) Krajowego Programu Ochrony Lotnictwa Cywilnego – za-
łącznik do rozporządzenia Ministra Infrastruktury z dnia 2 grudnia 2020 r. w sprawie Krajowe-
go Programu Ochrony Lotnictwa Cywilnego (Dz.U. z 2021 r., poz. 17 ze zm.).

50 Straż Graniczna w zakresie współdziałania z Prezesem Urzędu Lotnictwa Cywilnego  
w sprawowaniu nadzoru jest uprawniona m.in. do niezwłocznego reagowania na naruszenia prze-
pisów w zakresie ochrony lotnictwa cywilnego przez pracowników służby ochrony lotniska oraz 
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Dotychczasowe uwagi prowadzą do wniosku, że obowiązujący sposób re-
gulacji nadzoru nad specjalistycznymi uzbrojonymi formacjami ochronnymi 
nie jest spójny. Należy podkreślić, że wynikający z ustawy o ochronie osób  
i mienia zakres nadzoru Komendanta Głównego Policji, Komendanta Głów-
nego Straży Granicznej oraz Ministra Obrony Narodowej jest tożsamy. W ob-
szarze ich przedmiotowej właściwości obejmuje bowiem zasady i sposoby re-
alizacji zadań ochrony osób i mienia, sposoby użycia przez pracowników tych 
formacji środków przymusu bezpośredniego lub broni palnej oraz posiadanie 
przez pracowników ochrony niezbędnych kwalifikacji. W konsekwencji taki 
sam powinien być również katalog środków nadzoru i kontroli oraz tryb 
i zasady prowadzenia czynności kontrolnych. W świetle powyższego trudno  
o przekonujące argumenty, które przemawiałyby za obowiązującą, trójdzielną 
regulacją omawianego obszaru nadzoru. Za uzasadnioną należy uznać potrze-
bę wprowadzenia jednolitej regulacji, wspólnej dla wszystkich trzech organów 
nadzoru nad specjalistycznymi uzbrojonymi formacjami ochronnymi51. Przy 
tym wypada postulować, aby była to regulacja kompleksowa i wyłącznie usta-
wowa (bez subdelegacji).    

Ponadto kwestią wymagającą zasygnalizowania jest stosowanie do kon-
troli specjalistycznych uzbrojonych formacji ochronnych zasad kontroli, których 
źródłem jest ustawa Prawo przedsiębiorców. Dotyczy to w szczególności:

– zasady uprzedniego powiadomienia przedsiębiorcy o planowanej kon-
troli (art. 48);

– zasady prowadzenia kontroli w sposób niezakłócający funkcjonowania 
przedsiębiorcy (art. 52);

– zasady prowadzenia nie więcej niż jednej kontroli w tym samym czasie 
(art. 54);

– zasady ograniczonego, łącznego czasu trwania kontroli w danym roku 
kalendarzowym (art. 55). 

niezwłocznego kierowania do zarządzającego lotniskiem wniosków w sprawie usunięcia stwier-
dzonych poważnych uchybień. Działania kontrolne w powyższym zakresie są realizowane przez 
funkcjonariuszy Straży Granicznej w formie patrolowo-stacjonarnej (sprawowanie nadzoru  
w punktach kontroli bezpieczeństwa, w odległości umożliwiającej podjęcie reakcji w przypadku 
stwierdzenia nieprawidłowości) oraz systemu dozorowego CCTV i innych dostępnych w porcie 
lotniczym systemów rejestrujących przebieg kontroli bezpieczeństwa (obserwowanie i analizowa-
nie zapisu zarejestrowanego obrazu w systemie on-line i off-line, w celu podjęcia reakcji w przy-
padku powstania nieprawidłowości). Por. art. 186b ust. 3 ustawy Prawo lotnicze oraz § 79 ust. 1 
Krajowego Programu Ochrony Lotnictwa Cywilnego.

51 Na potrzebę takiej jednolitej regulacji zwracano uwagę podczas posiedzenia Sejmowej 
Komisji Obrony Narodowej z dnia 8 grudnia 2020 r. Przedmiotem posiedzenia było pierwsze 
czytanie rządowego projektu ustawy o zmianie ustawy o ochronie osób i mienia oraz ustawy  
o Żandarmerii Wojskowej i wojskowych organach porządkowych. Takie rozwiązanie nie zostało 
jednak wprowadzone do projektu ustawy. Por. Kancelaria Sejmu, Pełny zapis przebiegu posiedze-
nia Komisji Obrony Narodowej z dnia 8 grudnia 2020 r.,  https://orka.sejm.gov.pl/zapisy9.nsf/0/30B-
FC338D946132EC125863B0043C1F3/%24File/0082509.pdf (data dostępu: 9.08.2023). 
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Wprawdzie ustawa o ochronie osób i mienia nie reguluje powyższych zasad, 
jeżeli jednak kontrolowana specjalistyczna uzbrojona formacja ochronna jest 
przedsiębiorcą albo jego wyodrębnioną częścią (wewnętrzną służbą ochrony), 
zasady te powinny być w pełni stosowane52. Natomiast nie będą one obowią-
zywały w wypadku kontroli tych formacji, które zostały wyodrębnione jako 
wewnętrzne służby ochrony w strukturach podmiotów innych niż przedsię-
biorcy. W konsekwencji powstaje pewna niespójność. Jeżeli podmiot, który nie 
jest przedsiębiorcą, powoła wewnętrzną służbę ochrony w celu zabezpieczenia 
mienia podlegającego ustawowej obowiązkowej ochronie, nie będą go podczas 
kontroli chroniły zasady wynikające z przepisów ustawy Prawo przedsiębior-
ców. Jeżeli jednak taki podmiot zleci wykonanie wspomnianej ochrony konce-
sjonowanemu przedsiębiorcy, który ma status specjalistycznej uzbrojonej for-
macji ochronnej, zasady te znajdą zastosowanie. 

W wypadku podmiotów niebędących przedsiębiorcami, na których ciąży 
obowiązek zabezpieczenia mienia podlegającego ustawowej obowiązkowej ochro-
nie, tego rodzaju sytuacja może skutkować większą skłonnością do umownego 
powierzania ochrony koncesjonowanym przedsiębiorcom ochrony, aniżeli wy-
odrębnianiem wewnętrznych służb ochrony. W konsekwencji należałoby po-
stulować zrównanie sytuacji prawnej kontrolowanych przedsiębiorców oraz 
podmiotów, które nie mają statusu przedsiębiorcy. Przykładowo w odniesieniu 
do drugiej z wymienionych kategorii podmiotów można do ustawy o ochronie 
osób i mienia wprowadzić zasady kontroli analogiczne do tych, które zostały 
zawarte w ustawie Prawo przedsiębiorców. 

Proces kontroli jest dla organów nadzoru źródłem informacji na temat 
tego czy – a jeżeli tak, to w jakim zakresie i dlaczego – w kontrolowanym 
obszarze działalności wystąpiły rozbieżności między stanem istniejącym 
a stanem oczekiwanym. W wypadku stwierdzenia odchyleń od wzorca będą-
cego kryterium kontroli organy nadzoru są uprawnione do stosowania środków 
naprawczych.  

Najdalej idący zasób środków reakcji na stwierdzone podczas kontroli nie-
prawidłowości ma organ koncesyjny, który może wezwać koncesjonariusza do 
usunięcia nieprawidłowości, wydać decyzję o ograniczeniu koncesji albo jej 
cofnięciu53. 

52 Tak: art. 45 ust. 1 ustawy Prawo przedsiębiorców. Zasady te w pełni respektuje przygoto-
wany przez Biuro Prewencji Komendy Głównej Policji oraz zatwierdzony przez Komendanta 
Głównego Policji dokument z dnia 8 czerwca 2008 r., w którym określono tryb wykonywania 
czynności nadzorczych Komendanta Głównego Policji nad działalnością specjalistycznych uzbro-
jonych formacji ochronnych, posiadających status przedsiębiorcy, w rozumieniu ustawy Prawo 
przedsiębiorców – zob. Procedury kontroli specjalistycznych uzbrojonych formacji ochronnych 
 http://bip.kgp.policja.gov.pl/kgp/procedury-kontroli-spec/25503,Procedury-kontroli-specjalistycznych-
-uzbrojonych-formacji-ochronnych-sufo.html (data dostępu: 9.08.2023).   

53 Art. 23d oraz art. 22 ustawy o ochronie osób i mienia.
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W sytuacji gdy nieprawidłowości nie mają rażącego charakteru, organ 
koncesyjny może wezwać przedsiębiorcę do ich usunięcia w wyznaczonym ter-
minie. Jeżeli koncesjonariusz, mimo takiego wezwania, nie usunie stanu fak-
tycznego lub prawnego niezgodnego z warunkami określonymi w koncesji lub 
z przepisami, które regulują działalność gospodarczą objętą koncesją, organ 
koncesyjny ma obowiązek wydać decyzję o zmianie zakresu koncesji albo jej 
cofnięciu. Wybór pomiędzy ograniczeniem albo cofnięciem koncesji należy do 
organu koncesyjnego i  zależy od indywidualnej oceny okoliczności konkretnej 
sprawy.

Środek łagodniejszej natury, jakim jest wezwanie do usunięcia nieprawi-
dłowości, nie możne znaleźć zastosowania, jeżeli wspomniane wyżej narusze-
nie ma rażący charakter. W literaturze podkreśla się, że  naruszenie można 
uznać za rażące wówczas, gdy nieprawidłowe działanie przedsiębiorcy korzy-
stającego z uprawnień koncesyjnych cechuje się oczywistością, która wynika 
z jego pełnej świadomości naruszenia zasad, wysokim natężeniem złej woli, 
znacznym stopniem przekroczenia norm lub wielością niedozwolonych działań. 
Kwestie te powinny być oceniane indywidualnie54. W przypadku tego rodzaju 
ustaleń kontrolnych organ nadzoru jest zobligowany do bezpośredniego zasto-
sowania zdecydowanie bardziej dolegliwego środka, jakim jest ograniczenie 
albo cofnięcie koncesji. Taką samą decyzję organ musi podjąć, jeżeli ustalenia 
kontroli wykażą, że koncesjonowany przedsiębiorca ochrony nie zawarł obo-
wiązkowego ubezpieczenia odpowiedzialności cywilnej za szkody wyrządzone 
w związku z prowadzoną przez siebie ochroną osób i mienia. Niezależenie od 
powyższego, podstawą obligatoryjnego cofnięcia koncesji są ustalenia kontro-
lne, które wykazały, że wydano prawomocne orzeczenie zakazujące przedsię-
biorcy wykonywania działalności gospodarczej objętej koncesją, jak również 
przedsiębiorca – mimo wezwania organu koncesyjnego – nie podjął w wyzna-
czonym terminie działalności objętej koncesją albo trwale zaprzestał wykony-
wania działalności gospodarczej objętej koncesją. 

Ponadto w zależności od oceny ustaleń kontrolnych, organ koncesyjny może 
cofnąć koncesję albo zmienić jej zakres, jeżeli uzna, że działalność koncesjo-
nariusza powoduje zagrożenie obronności i bezpieczeństwa państwa lub bez-
pieczeństwa obywateli albo powoduje zagrożenie porządku publicznego. Fa-
kultatywne ograniczenie albo cofnięcie koncesji jest także możliwe: 1) jeżeli 
kontrola wykaże, że przedsiębiorca nie poinformował organu koncesyjnego  
w ustawowym terminie o zmianie danych określonych w koncesji55; 2) wobec 
przedsiębiorcy ogłoszono stan upadłości albo likwidacji; 3) wydana została 

54 W. Trybka, Status administracyjnoprawny przedsiębiorcy wobec władczej ingerencji orga-
nu administracji publicznej – wybrane zagadnienia, „Studenckie Zeszyty Naukowe” 2018, nr 36, 
s. 21.

55 Wspomniany obowiązek informacyjny przedsiębiorcy, w tym jego zakres oraz termin, został 
uregulowany w art. 18 ustawy o ochronie osób i mienia.
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decyzja o stwierdzeniu niedopuszczalności wykonywania praw z udziałów albo 
akcji przedsiębiorcy56. Ostatnią przyczyną, która umożliwia podjęcie decyzji 
o cofnięciu lub ograniczeniu koncesji, jest ustalenie przez organ nadzoru, że 
przedsiębiorca dopuścił do wykonywania zadań kwalifikowanego pracownika 
ochrony fizycznej lub kwalifikowanego pracownika zabezpieczenia technicz-
nego osobę, która nie ma ważnego wpisu na listę kwalifikowanych pracowni-
ków ochrony fizycznej lub zabezpieczenia technicznego. 

Z kolei podstawowym środkiem reakcji na nieprawidłowości, które zosta-
ły stwierdzone w trakcie czynności kontrolnych prowadzonych przez organy 
nadzoru nad specjalistycznymi uzbrojonymi formacjami ochronnymi, są pi-
semne zalecenia mające na celu usunięcie nieprawidłowości oraz dostosowanie 
działalności kontrolowanej formacji do przepisów prawa57. Szczególna sytuacja 
ma miejsce wówczas, gdy kontrola wykaże, że działalność wewnętrznej służby 
ochrony prowadzona jest niezgodnie z planem ochrony. W takim wypadku 
komendant wojewódzki Policji nie wydaje zaleceń, ale obligatoryjnie cofa ze-
zwolenie na jej działalność. Komendant ma obowiązek wydać taką decyzję 
także wówczas, gdy podmiot, który w wyniku kontroli został zobowiązany do 
usunięcia rażących uchybień lub nieprawidłowości w organizacji wewnętrznej 
służby ochrony, nie uczynił tego w wyznaczonym terminie58. Cofnięcie zgody 
na funkcjonowanie jest środkiem, który może być stosowany wyłącznie w od-
niesieniu do wewnętrznych służb ochrony nadzorowanych przez Komendanta 
Głównego Policji. 

Niezależnie od powyższego, niewykonanie zaleceń, które zostały sformu-
łowane w ramach nadzoru sprawowanego przez Komendanta Głównego Policji 
lub Ministra Obrony Narodowej, jest zagrożone sankcjami karnymi59. Natomiast 
ustawa o ochronie osób i mienia nie określa skutków związanych  
z niewykonaniem zaleceń pokontrolnych Komendanta Głównego Straży Gra-
nicznej. Należy przyjąć, że jest to wynik założenia, iż najważniejszą rolę 
w nadzorze nad kontrolą bezpieczeństwa w lotnictwie cywilnym odgrywa Pre-
zes Urzędu Lotnictwa Cywilnego. Straż Graniczna, w wypadku stwierdzenia 
poważnych uchybień w kontroli bezpieczeństwa, niezwłocznie kieruje wnioski 
o ich usunięcie do podmiotu zarządzającego lotniskiem oraz notyfikuje ten fakt 

56 Tego rodzaju decyzję może wydać minister właściwy do spraw aktywów państwowych, 
minister właściwy do spraw gospodarki morskiej oraz Minister Obrony Narodowej na podstawie 
przepisów ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o kontroli niektórych inwestycji (t.j. Dz.U. z 2023 r., 
poz. 415). 

57 Podstawą stosowania tego środka przez Komendanta Głównego Policji jest art. 43 ust. 2 
pkt 5 ustawy o ochronie osób i mienia, Ministra Obrony Narodowej – art. 43a ust. 2 pkt 4 ustawy 
o ochronie osób i mienia, zaś Komendanta Głównego Straży Granicznej – art. 43a ust. 2 pkt 4  
w zw. z art. 44a ust. 1 ustawy o ochronie osób i mienia.  

58 Art. 11 ust. 2 pkt 3 oraz 4 ustawy o ochronie osób i mienia. W celu cofnięcia zgody wyda-
wana jest decyzja administracyjna, od której przysługuje odwołanie do Komendanta Głównego 
Policji. 

59 Art. 50a ustawy o ochronie osób i mienia. 
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Prezesowi Urzędu Lotnictwa Cywilnego. Ten z kolei przekazuje Straży Gra-
nicznej informacje o tym, jakie działania zostały podjęte wobec zarządzającego 
lotniskiem w związku z ujawnionymi przez jej funkcjonariuszy uchybieniami60.

Realizacja uprawnień nadzorczych w praktyce 

Podstawowym źródłem wiedzy na temat rzeczywistego funkcjonowania 
państwowego nadzoru nad działalnością prywatnej branży ochrony są doku-
menty pokontrolne Najwyższej Izby Kontroli. Takim dokumentem, który został 
przygotowany jeszcze przed uchwaleniem obowiązującej ustawy o ochronie 
osób i mienia, jest informacja z marca 1997 r. o wynikach kontroli nadzoru 
organów administracji państwowej nad niepaństwowymi formacjami uzbrojo-
nymi61. Badaniami wspomnianej kontroli objęto okres od stycznia 1994 r.  
do końca maja 1996 r. Z ustaleń czynności kontrolnych Najwyższej Izby Kon-
troli wynikało, że organ koncesyjny przeprowadził w wymienionym okresie  
151 kontroli. Jednocześnie wszystkie kontrole miały doraźny charakter i zo-
stały przeprowadzone na skutek skarg skierowanych do organu koncesyjnego. 
Wszystkie prowadzone postępowania wykazały nieprawidłowości. W ich wy-
niku cofnięto lub ograniczono 24 koncesje z powodu naruszeń prawa przez 
kontrolowanych przedsiębiorców, 103 koncesje cofnięto z uwagi na zaprzesta-
nie prowadzenia działalności gospodarczej, a w pozostałych 24 przypadkach, 
w związku ze stwierdzonymi uchybieniami, wezwano kontrolowanych do ich 
usunięcia62. Najwyższa Izba Kontroli niezwykle krytycznie oceniła realizację 
zadań nadzorczych organu koncesyjnego. Jej zdaniem realizacja ta była nie-
wystarczająca (w okresie dwóch i pół roku skontrolowano jedynie 2,4% ogółu 
koncesjonowanych przedsiębiorców ochrony), cechowała się nierzetelnością 
działań organu nadzorującego, była prowadzona przy niepełnym wykorzysta-
niu uprawnień ustawowych, a także miała retroaktywny charakter (brak 
kontroli planowych)63.

Po wejściu w życie ustawy o ochronie osób i mienia Najwyższa Izba Kon-
troli przeprowadziła kontrolę wdrażania jej postanowień przez organy admi-
nistracji rządowej64.  Kontrolą objęto okres od lipca 1998 r. do końca czerwca 

60 Por. art. 186b ust. 3 pkt 4 ustawy Prawo lotnicze oraz § 81 ust. 2 Krajowego Programu 
Ochrony Lotnictwa Cywilnego.

61 Najwyższa Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli nadzoru organów administracji 
państwowej nad niepaństwowymi formacjami uzbrojonymi, nr ewid. 29/97/P96028/DON, s. 7,  
https://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/pobierz,px_1997029.pdf,typ,k.pdf (data do-
stępu: 9.08.2023).  

62 Ibidem, s. 44–45.
63 Ibidem, s. 44.
64 Najwyższa Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli wdrażania przez organy admi-

nistracji rządowej ustawy o ochronie osób i mienia, nr ewid. 157/2001/P00083/DON, https:// 
www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/kontrole,346.html (data dostępu: 9.08.2023). 
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2000 r. W trakcie kontroli ustalono, że organ koncesyjny przeprowadził  
w powyższym okresie 549 kontroli. W ich wyniku podjęte zostały 134 decyzje 
o cofnięciu koncesji na działalność gospodarczą w zakresie ochrony osób  
i mienia. Ponadto, w związku ze stwierdzeniem kontynuowania działalności 
gospodarczej pomimo wcześniejszego cofnięcia koncesji, organ koncesyjny skie-
rował w 4 przypadkach zawiadomienia do prokuratury o podejrzeniu popeł-
nienia przestępstwa. Równocześnie kontrolerzy zwrócili uwagę na fakt, że 
organ koncesyjny nie weryfikował zaprzestania prowadzenia działalności 
ochroniarskiej przez przedsiębiorców, którym wcześniej cofnięto koncesję. In-
formacje w powyższym zakresie organ koncesyjny uzyskał bowiem przypad-
kowo65. Bardzo krytycznie oceniono także doraźny charakter kontroli prowa-
dzonych przez organ koncesyjny. W tym względzie sytuacja nie uległa zmianie 
pomimo zastrzeżeń, które Najwyższa Izba Kontroli zgłosiła w dokumencie 
pokontrolnym z 1997 r. Stosownie do ustaleń do 2000 r. organ koncesyjny nie 
prowadził kontroli planowych, poprzestając wyłącznie na weryfikacji zgłasza-
nych mu sygnałów o nieprawidłowościach66 . 

W 2012 r. Najwyższa Izba Kontroli zakończyła kontrolę dotyczącą reali-
zacji przez ministra właściwego do spraw wewnętrznych zadań związanych  
z prowadzeniem przez podmioty gospodarcze działalności w zakresie ochrony 
osób i mienia67. Postępowaniem kontrolnym został objęty okres od początku 
2009 r. do końca pierwszego półrocza 2011 r. W jego wyniku ustalono, że organ 
koncesyjny przeprowadził w badanym okresie 156 kontroli koncesjonowanych 
przedsiębiorców ochrony (113 kontroli organ koncesyjny przeprowadził samo-
dzielnie, zaś 43 – Komendant Główny Policji na podstawie jego upoważnienia). 
Zatem intensywność działań kontrolnych ministerstwa była podobna, jak 
w okresie badanym przez Najwyższą Izbę Kontroli przed wprowadzeniem usta-
wy o ochronie osób i mienia. W ramach nadzoru prowadzonego przez organ 
koncesyjny wszczęto 28 postępowań w sprawie o cofnięcie koncesji. W trzech 
przypadkach podstawą cofnięcia koncesji była przesłanka zagrożenia obronno-
ści i bezpieczeństwa państwa lub bezpieczeństwa obywateli. Warto odnotować, 
że Najwyższa Izba Kontroli pozytywnie oceniła fakt podjęcia przez ministra 
czynności kontrolnych, które zmierzały do weryfikacji aktualności koncesji na 
ochronę osób i mienia. Niestety, w tym przypadku zastrzeżenia wzbudziła nie-
wystarczająca intensywność działań kontrolnych. W 2011 r. zweryfikowano 
bowiem jedynie 117 koncesjonariuszy, co stanowiło 2,2% ich łącznej liczby. Jed-
nocześnie w trakcie tej relatywnie niewielkiej liczby postępowań, ujawniono 
liczne nieprawidłowości. Stały się one podstawą wydania 15 decyzji cofających 
koncesje, 10 zmieniających koncesje oraz 4 stwierdzających ich wygaśnięcie.   

65 Ibidem, s. 27–30.
66 Ibidem, s. 7. 
67 Wystąpienie pokontrolne wiceprezesa Najwyższej Izby Kontroli do Ministra Spraw 

Wewnętrznych z dnia 13 stycznia 2012 r., nr ewid. R/11/004/KPB, https://www.nik.gov.pl/
kontrole/R/11/004/KPB/ (data dostępu: 09.08.2023). 
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Z punktu widzenia tematyki niniejszego opracowania warte odnotowania 
są także działania kontrolne Najwyższej Izby Kontroli zakończone w styczniu 
2017 r., których przedmiotem było gospodarowanie mieniem w jednostkach 
wojskowych o niskim wskaźniku rozwinięcia68. Okresem tej kontroli zostały 
objęte lata 2014–2016. W wyniku ustaleń kontrolnych Najwyższa Izba Kon-
troli w szczególności negatywnie oceniła sposób sprawowania nadzoru nad 
koncesjonowanymi specjalistycznymi uzbrojonymi formacjami ochronnymi, 
które wykonywały usługi ochrony mienia wojskowego. Wykazano, że mimo 
ustawowego obowiązku, Minister Obrony Narodowej w rzeczywistości nie 
sprawował nadzoru nad działalnością specjalistycznych uzbrojonych formacji 
ochronnych69. W konsekwencji wyniki kontroli stały się podstawą wystąpienia 
pokontrolnego do Ministra Obrony Narodowej, w którym zostały zawarte  
wnioski m.in. o zapewnienie skutecznego nadzoru nad specjalistycznymi uzbro-
jonymi formacjami ochronnymi, wykonującymi usługi ochrony mienia wojsko-
wego70. W rzeczywistości ustawowe warunki do wystąpienia takiej pozytyw-
nej zmiany w nadzorze sprawowanym przez Ministra Obrony Narodowej 
zostały stworzone dopiero na początku 2021 r. Wówczas weszła w życie cyto-
wana już wcześniej ustawa o zmianie ustawy o ochronie osób i mienia oraz 
ustawy o Żandarmerii Wojskowej i wojskowych organach porządkowych. 
W ocenie jej skutków wskazano, że jedną z podstawowych przyczyn, która 
uzasadniała wprowadzenie zmian był „brak skutecznego nadzoru nad specja-
listycznymi uzbrojonymi formacjami ochronnymi w resorcie obrony narodowej 
skutkujący nieprawidłowościami (spóźnianie się załóg interwencyjnych SUFO 
do ochranianego obiektu po zainicjowaniu sygnału napadu lub zlecanie tego 
zadania podwykonawcom, niski poziom wyszkolenia, niekompletne wyposa-
żenie pracowników służb ochronnych SUFO, niska znajomość procedur okre-
ślonych w planach ochrony, naruszania określonego czasu pracy przez zatrud-
nianie tej samej osoby w różnych spółkach ochroniarskich w ramach jednego 
konsorcjum, co powoduje wydłużanie czasu pracy pracowników ochrony oraz 
rotowanie ich między chronionymi obiektami bez wystarczającej przerwy na 
odpoczynek)”71. 

Zdaniem Jolanty Jabłońskiej-Boncy zarówno wieloletnie ustalenia Naj-
wyższej Izby Kontroli, jak i poglądy praktyków prowadzą do wniosku, że  
w aspekcie realnym „nadzór nad agencjami jest źle zorganizowany i niesyste-

68 Najwyższa Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli. Gospodarowanie mieniem  
w jednostkach wojskowych o niskim wskaźniku rozwinięcia, nr ewid. 127/2017/P/16/066/LKA,  
s. 26,  https://www.nik.gov.pl/plik/id,15139,vp,17612.pdf (data dostępu: 9.08.2023).

69 Ibidem, s. 25.
70 Ibidem, s. 12.
71 Tak: projekt ustawy o zmianie ustawy o ochronie osób i mienia oraz ustawy o Żandarme-

rii Wojskowej i wojskowych organach porządkowych, Sejm IX kadencji, druk sejmowy nr 764, 
https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/812B50CAF72ACF81C1258625004E9A73/%24File/764.
pdf (data dostępu: 9.08.2023).
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matyczny, a nawet pozorny”72. Kwestię tę warto rozważyć w świetle zestawie-
nia danych statystycznych z lat 2015–2019, które zostały udostępnione przez 
ministerstwo właściwe do spraw wewnętrznych (tabela 1). Przede wszystkim 
należy odnotować, że we wskazanym pięcioletnim okresie organ koncesyjny 
przeprowadził łącznie 394 kontrole. Biorąc pod uwagę, że w 2019 r. ważną 
koncesję na prowadzenie działalności gospodarczej ochrony osób i mienia mia-
ło 5727 przedsiębiorców73, przez 5 lat kontroli poddano 6,8% ogółu koncesjo-
nariuszy. Zważywszy że działalność koncesjonariuszy jest prowadzona w spry-
watyzowanym przez państwo fragmencie obszaru bezpieczeństwa i porządku 
publicznego, poziom ten należy określić jako zdecydowanie niesatysfakcjonu-
jący. Mimo to trudno uznać nadzór organu koncesyjnego za niesystematyczny. 
Dane przekazane przez ministerstwo wskazują bowiem, że postępowania kon-
trolne były dość równomiernie rozłożone w czasie. 

Tabela 1
Kontrole działalności gospodarczej w zakresie usług ochrony osób i mienia przeprowadzone 

przez organ koncesyjny w latach 2015–2019
Rok/podstawa prawna* 2015 2016 2017 2018 2019 Suma

Kontrole Departamentu Zezwoleń  
i  Koncesji MSWiA – art. 23c 24 23 32 26 28 133

Kontrole Komendy Głównej Policji 
– art. 23 ust.1 13 21 75 77 69 255

Kontrole Komendy Głównej Straży 
Granicznej – art. 23a ust. 1 0 0 0 0 0 0

Kontrole w zespole – art. 23b ust. 1 0 4 1 0 1 6
Wyniki kontroli

Brak nieprawidłowości 5 6 17 18 3 49
Zalecenia pokontrolne 23 25 37 49 33 167
Wszczęcie postępowania w sprawie 
cofnięcia/ograniczenia koncesji 8 13 33 27 25 106

Inne (np. wydanie decyzji dotyczącej Inne (np. wydanie decyzji dotyczącej 
cofnięcia koncesji w związku  cofnięcia koncesji w związku  
z zaprzestaniem działalności,  z zaprzestaniem działalności,  
w związku z upadłością/likwidacją w związku z upadłością/likwidacją 
firmy; wygaśnięcie koncesji; sprawa firmy; wygaśnięcie koncesji; sprawa 
jest w toku)jest w toku)

1 4 21 9 37 72

* Na podstawie przepisów ustawy z dnia 22 sierpnia 1997 r. o ochronie osób i mienia.
Źródło: Informacja przekazana autorowi niniejszego opracowania przez Dyrektora Departa-
mentu Bezpieczeństwa Ministerstwa Spraw Wewnętrznych i Administracji w ramach dostępu 
do informacji publicznej, pismo z dnia 21 lutego 2020 r., sygn. DBI-WODO-0667-3-30/2020. 

72 J. Jabłońska-Bonca, op. cit., s. 600, 602. 
73 Interpelacja poselska nr 33404 do Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji w spra-

wie kontroli branży ochroniarskiej w Polsce, data wpływu: 20.08.2019 r., http://sejm.gov.pl/Sejm8.
nsf/interpelacja.xsp?documentI d=BF421F4A722947A1C125845D00478C02&view=1 (data dostępu: 
9.08.2023).
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Warta odnotowania jest także podmiotowa strona kontroli. Chodzi przy 
tym o to, kto w imieniu organu koncesyjnego realizował przysługujące mu 
kompetencje kontrolne. W tym względzie aż 64,72% ogółu postępowań kontro-
lnych było prowadzonych przez Komendanta Głównego Policji, który został do 
tego upoważniony przez ministra właściwego do spraw wewnętrznych. Blisko 
połowę mniej kontroli organ koncesyjny przeprowadził samodzielnie (33,76%), 
będąc reprezentowanym przez pracowników Departamentu Kontroli i Zezwoleń. 
Natomiast jedynie incydentalnie ministerstwo korzystało z możliwości 
powoływania międzyinstytucjonalnych zespołów kontrolnych (1,52%). 
Przedstawione proporcje nie wydają się właściwe. Przede wszystkim należy 
podkreślić, że analizowane kompetencje nadzorcze zostały ustawowo przyzna-
ne organowi koncesyjnemu. Zatem organ ten powinien zapewnić, w obrębie 
własnej struktury organizacyjnej, możliwość efektywnej realizacji nadzoru 
koncesyjnego. Wydawanie upoważnień do prowadzenia kontroli w imieniu mi-
nistra i powoływanie przez niego zespołów kontrolnych powinno być w tym 
wypadku jedynie wyjątkiem, który uzasadniają szczególne okoliczności kon-
kretnej sprawy. Tymczasem praktyka wykazuje, że nadzór koncesyjny w za-
kresie kontroli działalności gospodarczej ochrony osób i mienia jest prowadzo-
ny głównie przez Policję, która działa w ramach ministerialnego upoważnienia, 
a nie sam organ koncesyjny. Trzeba również pamiętać, że Komendant Główny 
Policji jest ustawowym organem nadzoru fachowego nad działalnością specja-
listycznych uzbrojonych formacji ochronnych. Nadmierne obciążanie go przez 
ministerstwo dodatkową działalnością kontrolną może negatywnie wpływać 
na wykonywanie jego własnych kompetencji nadzorczych.  

Interesujący jest także fakt, że w analizowanym okresie pięciu lat organ 
koncesyjny ani razu nie skorzystał z możliwości upoważnienia Komendanta 
Głównego Straży Granicznej do prowadzenia czynności kontrolnych w swoim 
imieniu. Najprawdopodobniej wynika to z podstawowej roli, jaką w nadzorze 
nad kontrolą bezpieczeństwa w lotnictwie cywilnym odgrywa Prezes Urzędu 
Lotnictwa Cywilnego. Jednak w takim wypadku należałoby rozważyć zasad-
ność uchylenia art. 23a ust. 1 ustawy o ochronie osób i mienia, który jest 
podstawą udzielania takiego upoważnienia.

Biorąc pod uwagę powyższe konstatacje, wypada przyjąć, że podstawowym 
problemem, który uniemożliwia ministerstwu właściwemu do spraw wewnętrz-
nych sprawowanie efektywnego nadzoru nad koncesjonowanymi przedsiębior-
cami ochrony osób i mienia, są ograniczenia natury organizacyjnej. Prowa-
dzenie spraw związanych z kontrolą działalności gospodarczej w zakresie usług 
ochrony osób i mienia należy do kompetencji ministerialnego Departamentu 
Zezwoleń i Koncesji. Trzeba jednak podkreślić, że nie jest to jedyne i podsta-
wowe zadanie tej komórki organizacyjnej. W licznym katalogu zadań wspo-
mnianego departamentu kontrola koncesjonowanej działalności gospodarczej 
ochrony osób i mienia została wymieniona dopiero na trzecim miejscu, wraz 
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z kontrolą działalności gospodarczej prowadzonej w zakresie wytwarzania  
i obrotu bronią, amunicją i materiałami wybuchowymi oraz wyrobami i tech-
nologią o przeznaczeniu wojskowym i policyjnym, a także kontrolą usług de-
tektywistycznych74. Jednocześnie wszystkie kontrole realizowane przez De-
partament Zezwoleń i Koncesji w 2021 r., były prowadzone przez 9 jego 
pracowników, w latach 2019 i 2020 – przez 10 pracowników, zaś w latach 2016, 
2017 i 2018 – jedynie przez 7 pracowników75. Mając na względzie wskazane 
możliwości kadrowe departamentu, nie może budzić zdziwienia niewielka  
w stosunku do potrzeb liczba kontroli prowadzonych samodzielnie przez organ 
koncesyjny. 

Trzeba przyjąć, że na efektywność nadzoru sprawowanego przez organ 
koncesyjny negatywnego wpływu nie ma ani tryb prowadzenia czynności 
kontrolnych, ani zakres środków kontroli i nadzoru, ale sposób organizacji 
aparatu urzędniczego, który ten nadzór realizuje. Zatem, biorąc pod uwagę 
znaczenie nadzorowanego obszaru dla państwa i jego obywateli, należałoby 
postulować wyodrębnienie w strukturze ministerstwa właściwego do spraw 
wewnętrznych komórki organizacyjnej, której jedynym albo podstawowym 
zadaniem byłaby kontrola koncesjonowanych przedsiębiorców ochrony osób  
i mienia. Jednocześnie liczba kontrolerów zatrudnionych w takiej komórce 
powinna gwarantować efektywną realizację zadań kontrolnych. Wzorem  
w tym względzie powinna być działalność kontrolna Komendanta Głównego 
Policji, realizowana w ramach nadzoru nad specjalistycznymi uzbrojonymi 
formacjami ochronnymi. 

W strukturze Biura Prewencji Komendy Głównej Policji wyodrębniono 
Wydział Nadzoru nad Specjalistycznymi Uzbrojonymi Formacjami Ochronny-
mi. Do zakresu jego zadań należy w szczególności: 
– opracowywanie i wdrażanie standardów w zakresie realizacji przez Policję 

zadań wynikających z przepisów ustawy o ochronie osób i mienia; 
– kontrolowanie specjalistycznych uzbrojonych formacji ochronnych oraz nad-

zorowanie planowania i realizacji czynności prowadzonych w tym zakresie 
przez jednostki organizacyjne Policji; 

– wydawanie zawiadomień o zamiarze wszczęcia kontroli; 
– wydawanie komendantom wojewódzkim Policji upoważnień do kontroli spe-

cjalistycznych uzbrojonych formacji ochronnych w imieniu Komendanta 
Głównego Policji;

74 Por. § 28 regulaminu organizacyjnego Ministerstwa Spraw Wewnętrznych i Administracji 
(załącznik do zarządzenia nr 13 Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji z dnia 13 marca 
2018 r. (Dz. Urz. MSWiA z 2018 r., poz. 15).

75 Ministerstwo Spraw Wewnętrznych i Administracji, Sprawozdania z działalności kontro-
lnej prowadzonej w resorcie spraw wewnętrznych i administracji z lat 2016–2021, https://www.gov.
pl/web/mswia/sprawozdania-z-dzialalnosci-kontrolnej-prowadzonej-w-resorcie-spraw-wewnetrz-
nych-i-administracji (data dostępu: 9.08.2023).  
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– kontrolowanie na podstawie upoważnienia ministra właściwego do spraw 
wewnętrznych podmiotów, które prowadzą koncesjonowaną działalność go-
spodarczą w zakresie usług ochrony osób i mienia;

– udział w zespołach powoływanych przez wspomnianego ministra w celu 
prowadzenia takiej kontroli76. 

Zarówno nazwa, jak i zakres zadań rzeczonego wydziału jednoznacznie 
określają jego podstawowe przeznaczenie. Niezależnie od powyższego, w struk-
turze każdej komendy wojewódzkiej Policji znajdują się komórki organizacyjne 
służby prewencyjnej, do których zadań należy kontrolowanie – z upoważnienia 
Komendanta Głównego Policji – działalności specjalistycznych uzbrojonych 
formacji ochronnych77. Właściwa organizacja aparatu nadzoru znalazła swo-
je odzwierciedlenie w liczbie postępowań kontrolnych (tabela 2). O ile w po-
czątkowym okresie obowiązywania ustawy o ochronie osób i mienia nadzór 
ten był oceniany negatywnie78, o tyle liczba postępowań kontrolnych prowa-
dzonych w latach 2018–2022 przez Komendanta Głównego oraz komendantów 
wojewódzkich Policji nie wzbudza żadnych zastrzeżeń. W ostatnich pięciu latach 
corocznie kontroli poddawana była blisko połowa z ponad 800 specjalistycznych 
uzbrojonych formacji ochronnych, nad którymi nadzór sprawował Komendant 
Główny Policji. Wyjątkiem był tu jedynie rok 2020, w którym skontrolowano 
nieco mniej, niż 1/3 ogółu wspomnianych formacji. Trzeba jednak pamiętać, 
że był to rok, w którym w Polsce ogłoszono stan zagrożenia epidemicznego,  
a następnie stan pandemii. Ostra zakaźna choroba układu oddechowego  
COVID-19 miała wówczas bardzo istotny wpływ, z jednej strony, na ograni-
czenie życia społecznego (w tym działalności gospodarczej we wszystkich bran-
żach), z drugiej zaś na poważne zwiększenie intensywności pracy Policji (nad-
zór nad przestrzeganiem obowiązku kwarantanny). Jednak już w roku 2021 
poziom postępowań kontrolnych specjalistycznych uzbrojonych formacji ochron-
nych wrócił do stanu sprzed roku 2020.  

76 Biuro Prewencji Komendy Głównej Policji, Zadania Wydziału Nadzoru nad Specjalistycz-
nymi Uzbrojonymi Formacjami Ochronnymi, https://policja.pl/pol/kgp/biuro-prewencji/wydzial-
-nadzoru-nad-sp/zadania-wydzialu/69025,Zadania-Wydzialu-Nadzoru-nad-Specjalistycznymi-
-Uzbrojonymi-Formacjami-chronnymi.html (data dostępu: 9.08.2023). 

77 Por. § 29 ust. 1 pkt 28 zarządzenia nr 1041 Komendanta Głównego Policji z dnia 28 wrze-
śnia 2007 r. w sprawie szczegółowych zasad organizacji i zakresu działania komend, komisariatów 
i innych jednostek organizacyjnych Policji (t.j. Dz. Urz. KGP z 2013 r., poz. 50, ze zm.). Jak stano-
wi § 20 ust. 1 cytowanego zarządzenia, w nazwach tych komórek mogą występować m.in. frazy 
„ochrony osób i mienia” czy „specjalistycznych uzbrojonych formacji ochronnych”. 

78 Najwyższa Izba Kontroli, badając okres od lipca 1998 r. do końca czerwca 2000 r., stwier-
dziła, że Komendant Główny Policji do końca 2000 r. – wbrew ustawowemu obowiązkowi – nie 
sprawował nadzoru nad działalnością specjalistycznych uzbrojonych formacji ochronnych. Zob. 
Najwyższa Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli wdrażania…, s. 8.
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Tabela 2
Kontrole specjalistycznych uzbrojonych formacji ochronnych (SUFO)  

przeprowadzonych przez Policję jako organ nadzoru*

Rok Liczba 
kontroli Liczba SUFO Procentowy udział kontroli  

w odniesieniu do łącznej liczby SUFO
2022 406 813 49,9%
2021 385 828 46,4%
2020 247 855 28,9%
2019 470 869 54%
2018 508 892 56,9%

* Zestawienie obejmuje nadzorowane przez Komendanta Głównego Policji zarówno we-
wnętrzne służby ochrony, jak i koncesjonowanych przedsiębiorców ochrony, którzy mają 
status SUFO.
Źródło: opracowanie własne na podstawie danych Komendy Głównej Policji, https://policja.
pl/pol/kgp/biuro-prewencji/wydzial-nadzoru-nad-sp/specjalistyczne-uzbroj/76256,Liczba-
-specjalistycznych-uzbrojonych-formacji-ochronnych-oraz-liczba-kontroli-su.html (data do-
stępu: 9.08.2023).

Wnioski końcowe

Nadzór nad działalnością prywatnej branży ochrony osób i mienia jest bez 
wątpienia jednym z istotnych obowiązków państwa. Jego niewłaściwą organi-
zację należy traktować jako lukę w systemie bezpieczeństwa państwa, która 
występuje w sektorze bezpieczeństwa i porządku publicznego. 

Ocena państwowego nadzoru bieżącego powinna mieć wieloaspektowy 
charakter. Przede wszystkim, biorąc pod uwagę aspekt systemowy, należy 
stwierdzić, że nadzór ten został właściwie umiejscowiony w podmiotowej struk-
turze systemu bezpieczeństwa państwa. Nadzór nad koncesjonowaną działal-
nością gospodarczą przedsiębiorców świadczących usługi ochrony osób i mienia 
został powierzony ministrowi, który jest odpowiedzialny za sprawy wewnętrz-
ne państwa. Z kolei nadzór fachowy nad wykonywaniem działalności ochronnej 
przez specjalistyczne uzbrojone formacje ochronne sprawuje co do zasady Ko-
mendant Główny Policji, który jest centralnym organem administracji rządowej 
podległym ministrowi właściwemu do spraw wewnętrznych. Jednocześnie  
w wykonywaniu powyższego nadzoru fachowego przewidziano dwa wyjątki, 
które dotyczą szczególnego miejsca wykonywania nadzorowanej działalności 
ochronnej. W wypadku ochrony obszarów, obiektów i urządzeń, które należą 
do jednostek organizacyjnych podległych, podporządkowanych lub nadzorowa-
nych przez Ministra Obrony Narodowej, nadzór fachowy powierzono temu 
ministrowi (nadzór sprawowany za pośrednictwem Żandarmerii Wojskowej), 
zaś w wypadku wykonywania zadań związanych z kontrolą bezpieczeństwa 
w portach lotniczych – Komendantowi Głównemu Straży Granicznej (nadzór 



Piotr Bogdalski64

wykonywany we współdziałaniu z Prezesem Urzędu Lotnictwa Cywilnego). 
Wszystkie wymienione organy nadzoru są naczelnymi albo centralnymi orga-
nami administracji rządowej, które w zakresie swojej właściwości odpowiada-
ją za zapewnienie bezpieczeństwa i porządku publicznego. 

Kolejnym obszarem oceny powinna być warstwa regulacyjna nadzoru.  
W tym względzie można przyjąć, że państwowe organy nadzoru zostały wy-
posażone w prawne środki kontroli i nadzoru, które są odpowiednie do reali-
zacji stawianych im zadań (ustalania stanu faktycznego oraz usuwania stwier-
dzonych nieprawidłowości). Jednak tryb ich realizacji został uregulowany  
w sposób, który wzbudza pewne zastrzeżenia. W tym względzie należałoby 
postulować wydanie jednolitej regulacji dla wszystkich organów, które spra-
wują nadzór fachowy nad działalnością ochronną specjalistycznych uzbrojonych 
formacji ochronnych. Równocześnie regulacja ta w całości powinna mieć ran-
gę ustawową. Należałoby także określić tryb i zasady wykonywania czynności 
kontrolnych wobec wewnętrznych służb ochrony mających status specjalistycz-
nych uzbrojonych formacji ochronnych, które zostały utworzone w strukturach 
organizacyjnych podmiotów innych niż przedsiębiorcy. Odrębną kwestią, któ-
ra wymaga podjęcia pogłębionej dyskusji, jest sytuacja Komendanta Główne-
go Straży Granicznej, jako samodzielnego organu fachowego nadzoru. Wypada 
rozważyć, czy w świetle rozwiązań przyjętych w ustawie Prawo lotnicze status 
ten powinien mu przysługiwać. Alternatywnym rozwiązaniem mogłoby być 
usunięcie z treści art. 44a ust. 1 ustawy o ochronie osób i mienia zapisu, któ-
ry odsyła do stosowania art. 43 ust. 1 tej ustawy, oraz pozostawienie po stro-
nie Straży Granicznej wyłącznie tych uprawnień kontrolnych, które przyzna-
je jej funkcjonariuszom ustawa Prawo lotnicze. Wówczas sytuacja Straży 
Granicznej byłaby podobna do obecnej sytuacji Żandarmerii Wojskowej. 

Jednak największe zastrzeżenia wzbudza rzeczywista działalność nad-
zorcza organu koncesyjnego. Należy przy tym podkreślić, że z punktu widze-
nia całościowej oceny, ten wykonawczy aspekt nadzoru ma kluczowe znaczenie. 
Właściwe przyporządkowanie kompetencji nadzorczych oraz wyposażenie 
organów nadzoru w skuteczne środki nadzoru i procedury kontrolne nie będzie 
miało znaczenia, jeżeli nadzór nie będzie wykonywany albo będzie wykony-
wany w sposób niedostateczny. W tym względzie należy stwierdzić, że liczba 
postępowań kontrolnych prowadzonych przez ministerstwo właściwe do spraw 
wewnętrznych jest zdecydowanie niewystarczająca. Ponadto w większości nie 
są one prowadzone bezpośrednio przez organ koncesyjny, ale przez Komendan-
ta Głównego Policji w ramach udzielonego mu upoważnienia. Wpływ na tę 
sytuację mają problemy kadrowo-organizacyjne. W strukturze ministerstwa 
brakuje odpowiedniej rangi komórki organizacyjnej, której podstawowym za-
daniem byłby nadzór nad niezwykle liczną grupą koncesjonowanych przedsię-
biorców ochrony osób i mienia. W konsekwencji brakuje także odpowiedniej 
do potrzeb liczby wyspecjalizowanych kontrolerów. 
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Natomiast zdecydowanie pozytywnie należy oceniać działalność Komen-
danta Głównego Policji, jako organu fachowego nadzoru nad specjalistycznymi 
uzbrojonymi formacjami ochronnymi. Zarówno liczbę prowadzonych kontroli, 
jak i sposób organizacji aparatu wykonawczego kontroli wypada uznać za 
wzorcowe.  
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Summary

Ongoing state oversight of the private security sector  
of persons and property

Keywords: internal security, private security, state supervision of private security.

The subject of the considerations presented in the article is the private 
security sector of persons and property, and their purpose is to assess the 
current state supervision of this sector. The article defines the concept of cu-
rrent state supervision of private security activities and identifies the entities 
entrusted with its exercise. At the same time, the subject of detailed conside-
ration was the scope of subject and object jurisdiction of the said entities, the 
means of control and supervision available to them and the implementation of 
their supervisory powers in practice. The findings in this regard allowed  
a critical assessment of state supervision in the systemic, regulatory and exe-
cutive aspects. Conclusions were also formulated regarding the scope of pos-
sible legislative changes and the organization of the supervisory apparatus. 
Among the basic research methods that were used to achieve the stated goal 
were theoretical methods, among which dogmatic-legal analysis, critical analy-
sis of the literature and document analysis should be mentioned. The conclusions 
presented in the article can be a contribution to the discussion on improving 
state supervision of the private security sector. 
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Prawo aborcyjne w Polsce – rys historyczny

Uwagi wstępne

Problematyka ingerowania władzy publicznej w sferę prokreacji – przede 
wszystkim z powodów aksjologicznych, światopoglądowych i politycznych1 – 
jest złożonym i trudnym zagadnieniem normatywnym2. Tematyka ta stała się 
przedmiotem żywego zainteresowania społeczeństwa3 oraz kontrowersyjnym 
problemem prawa karnego4. Należy wskazać, że z punktu widzenia ochrony 
praw reprodukcyjnych kobiet nader niekorzystnym zjawiskiem jest upolitycz-
nienie prawa aborcyjnego5, które powinno pozostawać niezależne od aktualnych 
interesów władzy. Począwszy od międzywojnia przesłanki dokonania aborcji 
były w Polsce mniej lub bardziej restrykcyjne; do tożsamego wniosku można 
dojść po dokonaniu analizy przepisów penalizujących przestępstwa z aborcją 
związane. Obecnie polskie przepisy aborcyjne uważa się za surowe6 – możliwość 
legalnego przeprowadzenia zabiegu terminacji ciąży jest możliwa jedynie  
z powodów medycznych, tj. zagrożenia dla życia i zdrowia matki oraz z powo-
dów kryminologicznych, czyli przestępnego pochodzenia ciąży. 

1 R. Kokot, J. Jasińska, Kilka uwag o ochronie życia poczętego w kontekście projektowanych 
zmian kodeksu karnego, „Nowa Kodyfikacja Prawa Karnego” 2014, t. XXXI, s. 13.

2 A.M. Kania, Kontrowersje związane z kryminalizacją przerywania ciąży. Część I, „Nowa 
Kodyfikacja Prawa Karnego” 2011, t. XXVII, s. 96. 

3 M. Stefaniuk, Etyczne dylematy prawa (kara śmierci, aborcja i eutanazja) w świetle badań 
polskiej opinii publicznej, „Studia Iuridica Lublinensia” 2013, nr 19, s. 316; M. Szczepaniec, Etycz-
ne i prawne aspekty dopuszczalności aborcji ze względów eugenicznych, „Białostockie Studia 
Prawnicze” 2013, z. 13, s. 77. 

4 L. Gardocki, Prawo karne, Warszawa 2011, s. 239. 
5 I. Desperak, Antykoncepcja, aborcja i… eutanazja. O upolitycznieniu praw reprodukcyjnych 

w Polsce, „Acta Universitatis Lodziensis” 2003, nr 30, s. 193.
6 U. Nowakowska, M. Korzeniewska, Prawa kobiet w sferze prokreacji, [w:] B. Gadomska,  

M. Korzeniewska, U. Nowakowska, Kobiety w Polsce w latach 90., Warszawa 2000, s. 230; W. No-
wicka, Prawa reprodukcyjne, [w:] Polska Koalicja Social Watch, Polski raport Social Watch 2008. 
Czas na prawa, Warszawa 2008, s. 73.
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Przedmiotem badań uczyniono przepisy karne oraz przepisy określające 
przesłanki legalnego przeprowadzenia aborcji. Cel pracy stanowiło wykazanie, 
że prawo aborcyjne w Polsce było – w zależności od aktualnie obowiązującej 
ustawy – mniej lub bardziej restrykcyjne. Hipoteza badawcza przyjęta w ni-
niejszej pracy została sformułowana w następujący sposób: przepisy dotyczące 
terminacji ciąży w polskim porządku prawnym ulegały na przestrzeni lat 
zmianom. W celu weryfikacji przedmiotowej hipotezy badawczej posłużono się 
historyczną metodą badań. W poszczególnych częściach pracy przeanalizowa-
no polskie kodyfikacje karne oraz istotne dla analizowanych treści ustawy 
szczególne, a w ostatniej wyciągnięto wnioski oraz podsumowano rozważania. 
Za cezurę aktualności stanu prawnego przyjęto datę 3 lipca 2023 r. Warto 
także wskazać, że niniejszy artykuł stanowi nawiązanie do wcześniejszych 
prac autorki dotyczących m.in. praw reprodukcyjnych7.

Kodyfikacja karna z 1932 r.8

Przed uchwaleniem pierwszej polskiej kodyfikacji karnej przerwanie cią-
ży było całkowicie zakazane. Przy tworzeniu kolejnych projektów k.k. z 1932 r. 
prawo do dokonania aborcji szeroko dyskutowano. Pierwszy projekt aktu za-
kładał karalność aborcji, przewidując za usunięcie ciąży karę pozbawienia 
wolności do 5 lat. Tak surowe karanie aborcji napotkało na sprzeciw środowisk 
lekarskich i prawniczych. W drugiej wersji projektu dokonano zmian, dodając 
przepis, który stanowi, że zabieg aborcji dokonany przez lekarza, konieczny 
ze względu na stan zdrowia matki, dobro rodziny lub istotny interes społeczny, 
pozostaje bezkarny. W trzecim projekcie przewidziano możliwość terminacji 
ciąży, w sytuacji gdy kobieta brzemienna znajdowała się w ciężkich warunkach 
życiowych. Ze względu na krytykę ostatniego projektu przez ugrupowania 
prawicowe oraz protesty środowisk religijnych ostatecznie zdecydowano się na 
prawne zalegalizowanie aborcji w dwóch przypadkach, tj. gdy ciąża jest wy-
nikiem przestępstwa oraz gdy stanowi ona zagrożenie życia i zdrowia kobiety9. 

7 K.K. Borkowska, E.M. Guzik-Makaruk, E.W. Pływaczewski, Wokół problematyki karalno-
ści przerywania ciąży w Polsce, „Prawo w Działaniu” 2023, t. LIII, s. 7–19; K.K. Borkowska, Pe-
nalizacja przerwania ciąży w polskim prawie karnym, „Studia Prawnoustrojowe” 2022, nr 56, 
s. 37–55; eadem, Penalizacja przerwania ciąży w austriackim prawie karnym, „Studia Prawno-
ustrojowe” 2023, nr 59, s. 5–20; eadem, Przestępstwo dzieciobójstwa w ujęciu komparatystycznym, 
Warszawa 2020; eadem, Przestępstwa przeciwko życiu w polskim i austriackim prawie karnym 
– rozważania komparatystyczne, „Studia Prawnoustrojowe” 2023, nr 60, s. 41–60.

8 Rozporządzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 11 lipca 1932 r. Kodeks karny 
(Dz.U. z 1932 r., Nr 60, poz. 571), dalej jako k.k. z 1932 r.

9 T. Ślipko, M. Starowieyski, A. Muszala, Aborcja – spojrzenie filozoficzne, teologiczne, histo-
ryczne i prawne, Kraków 2010, s. 10–11; R. Pietrzak, Zdrowie matki i życie dziecka w świetle pro-
jektu nowej ustawy aborcyjnej, [w:] J. Zieliński, A. Opalska, M. Piątek (red.), Państwo dobrze urzą-
dzone. Aspekty etyczne i prawne bezpieczeństwa zdrowotnego społeczeństwa, Olsztyn 2017, s. 23. 
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W ówczesnych czasach było to jedno z bardziej liberalnych rozwiązań w Eu-
ropie10.

Bezwzględny zakaz aborcji został więc zniesiony w Polsce w 1932 r. poprzez 
pierwszą kodyfikację karną. W akcie prawnym stypizowano następujące prze-
stępstwa związane z aborcją: spędzenie płodu za zgodą kobiety ciężarnej przez 
nią samą (art. 231)11 albo przez inną osobę (art. 232)12 oraz spędzenie płodu 
przez inną osobę bez zgody ciężarnej (art. 234)13. Przestępstwa te umieszczo-
no w rozdziale XXXV ustawy Przestępstwa przeciwko życiu i zdrowiu. Warun-
ki przeprowadzenia legalnej aborcji zostały zawarte w treści kodeksu. Przepis 
art. 23314 wskazywał, że „nie ma przestępstwa z art. 231 i 232, jeżeli zabieg 
był dokonany przez lekarza i (…) był konieczny ze względu na zdrowie kobiety 
ciężarnej, albo ciąża była wynikiem przestępstwa”. Przepis ten wskazywał 
ponadto konkretne przestępstwa, których wynikiem była ciąża, i należały do 
nich seksualne wykorzystanie małoletniego lub osoby nieporadnej, zgwałcenie, 
wymuszenie czynności seksualnej, seksualne nadużycie stosunku zależności 
lub krytycznego położenia oraz kazirodztwo.

Regulacje kodeksu były uszczegółowione poprzez rozporządzenie Prezy-
denta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 25 września 1932 r. o wykonywaniu 
praktyki lekarskiej15. Przepis art. 12 przedmiotowego aktu prawnego stanowił, 
że lekarz może dokonywać zabiegów operacyjnych tylko za uprzednią zgodą 
chorego lub jego prawnego zastępcy, wyjąwszy przypadki, gdy życiu groziło 
bezpośrednie niebezpieczeństwo, a zabieg operacyjny dokonywany był poza 
obrębem zakładu leczniczego (ust. 1). Zabiegu spędzania płodu, w przypadkach 

10 Fundacja Centrum Badania Opinii Społecznej, Doświadczenia aborcyjne Polek, Warszawa 
2013, s. 2.

11 Przepis ten miał następującą treść: Kobieta, która płód swój spędza lub pozwala na spę-
dzenie go przez inną osobą, podlega karze aresztu do lat 3.

12 Przepis ten miał następującą treść: Kto za zgodą kobiety ciężarnej płód jej spędza lub jej 
przy tym udziela pomocy, podlega karze więzienia do lat 5.

13 Przepis ten miał następującą treść: Kto bez zgody kobiety ciężarnej płód jej spędza, pod-
lega karze więzienia do lat 10.

14 Przepis ten miał następującą treść: Nie ma przestępstwa z art. 231 i 232, jeżeli zabieg był 
dokonany przez lekarza i przytem: a) był konieczny ze względu na zdrowie kobiety ciężarnej, albo 
b) ciąża była wynikiem przestępstwa określonego w art. 203 [seksualne wykorzystanie małolet-
niego lub osoby niepoczytalnej – Kto dopuszcza się czynu nierządnego względem osoby poniżej lat 
15 albo osoby, zupełnie lub częściowo pozbawionej zdolności rozpoznania znaczenia czynu lub 
kierowania swem postępowaniem, podlega karze więzienia do lat 10], 204 [zgwałcenie i wymu-
szenie czynności seksualnej – Kto przemocą, groźbą bezprawną albo podstępem doprowadza inną 
osobę do poddania się czynowi nierządnemu lub do wykonania takiego czynu, podlega karze 
więzienia do lat 10], 205 [seksualne nadużycie stosunku zależności lub krytycznego położenia – 
Kto przez nadużycie stosunku zależności lub wyzyskanie krytycznego położenia doprowadza inną 
osobę do poddania się czynowi nierządnemu lub do wykonania takiego czynu, podlega karze 
więzienia do lat 5] lub 206 [kazirodztwo – Kto spółkuje z krewnym w linii prostej, bratem lub 
siostrą, podlega karze więzienia do lat 3].

15 Rozporządzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 25 września 1932 r. o wyko-
nywaniu praktyki lekarskiej (Dz.U. z 1932 r., Nr 81, poz. 712).
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przewidzianych w art. 233 pkt b k.k. z 1932 r. (przestępne pochodzenie ciąży), 
lekarz może dokonać dopiero po uprzednim złożeniu mu zaświadczenia pro-
kuratora, stwierdzającego uzasadnione podejrzenie, że ciąża powstała wskutek 
przestępstwa (…) (ust. 2). W przypadkach, gdy zabieg spędzenia płodu jest 
konieczny ze względu na zdrowie kobiety ciężarnej, lekarz może dokonać ta-
kiego zabiegu po uprzednim złożeniu mu zaświadczenia dwóch lekarzy, stwier-
dzających powyższą okoliczność (ust. 3).

Analizując regulacje prawne dotyczące aborcji obowiązujące pod reżimem 
k.k z 1932 r., należy dojść do następujących wniosków. Po pierwsze, płód pod-
legał ochronie o charakterze bezpośrednim przedmiotowym – miał on samo-
dzielny status niezależny od życia kobiety ciężarnej. Przepisy gwarantowały 
mu ochronę przed uszkodzeniem i unicestwieniem, nie przydając mu jednak 
osobowości16. Po drugie, przesłankami legalnego przerwania ciąży była prze-
słanka medyczna (ochrona życia i zdrowia ciężarnej) oraz kryminalna (prze-
stępne pochodzenie ciąży). Ustawa nie przewidywała przesłanki embriopato-
logicznej ani społecznej. Po trzecie, k.k. z 1932 r. stanowił początek 
podstawowych zasad ochrony życia człowieka w prenatalnej fazie rozwoju  
w polskim prawie karnym, a to przede wszystkim brak różnicowana życia 
człowieka i życia płodu jako przedmiotu ochrony – przestępstwa przeciwko 
tym obydwu dobrom prawnym zostały ujęte w jednym rozdziale aktu prawne-
go, prawodawca nie zdecydował się na wyodrębnienie przestępstw aborcyjnych 
jako osobnej sekcji kodeksu oraz wyższe zagrożenie karą w sytuacji, gdy ter-
minacja ciąży była przeprowadzona bez zgody ciężarnej. Podkreślenia wyma-
ga, że analizowana regulacja przewidywała karalność za dokonanie przez 
kobietę aborcji per se oraz nie przewidywała intensyfikacji sankcji karnej, gdy 
aborcji dokonano na płodzie zdolnym do samodzielnego życia. Należy również 
zaakcentować, że przesłanki dokonania legalnej aborcji zawarto w treści ko-
deksu karnego, ustawodawca nie zdecydował się na uchwalenie osobnej usta-
wy w tym zakresie. Sama zaś procedura przeprowadzenia zabiegu terminacji 
ciąży została uregulowana w akcie podustawowym. 

Ustawa z dnia 27 kwietnia 1956 r. o warunkach 
dopuszczalności przerywania ciąży17

W czasie II wojny światowej wciąż obowiązywał zakaz przeprowadzania 
aborcji „na żądanie”, niemniej jednak – ze względu na politykę antynaturali-

16 W. Lang, Ochrona prawna płodu ludzkiego, [w:] T. Kielanowski i in., Człowiek zabija siebie 
sam. III Krajowa Konferencja Lekarzy i Humanistów. Gdańsk, 15–16 maja 1981, Gdańsk 1981,  
s. 94–97; V. Konarska-Wrzosek, Ochrona dziecka w polskim prawie karnym, Toruń 1999, s. 12.

17 Ustawa z dnia 27 kwietnia 1956 r. o warunkach dopuszczalności przerywania ciąży (Dz.U. 
z 1956 r., Nr 12, poz. 61).
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styczną okupantów niemieckich – praktyka przerywania ciąży pozostawała 
powszechnie tolerowana18. W dniu 8 maja 1956 r. weszła w życie pierwsza 
polska ustawa dotycząca terminacji ciąży. Preambuła przedmiotowego aktu 
prawnego miała następującą treść: „W celu ochrony zdrowia kobiety przed 
ujemnymi skutkami zabiegów przerwania ciąży dokonywanych w nieodpo-
wiednich warunkach lub przez osoby niebędące lekarzami, stanowi się (…)”. 
Art. 1 przedmiotowej ustawy zawierał przesłanki legalnego przerwania ciąży. 
Takowego można było dokonać, gdy przemawiały za tym wskazania lekarskie 
(przesłanka medyczna), trudne warunki życiowe kobiety ciężarnej (przesłan-
ka społeczna) oraz gdy zachodziło podejrzenie, że ciąża powstała w wyniku 
przestępstwa (przesłanka kryminologiczna). Zabieg musiał być dokonany przez 
lekarza. Zabiegu przerwania ciąży u osoby nieletniej można było dokonać tyl-
ko za zgodą jej rodziców, opiekuna albo władzy opiekuńczej. Aborcja była  
zakazana w przypadku zaistnienia przeciwwskazań lekarskich do zabiegu. 
Art. 2 regulował natomiast procedurę aborcji. Wskazania lekarskie lub trud-
ne warunki życiowe kobiety ciężarnej, przemawiające za przerwaniem ciąży, 
były stwierdzane orzeczeniem lekarskim, natomiast przestępne pochodzenie 
ciąży – zaświadczeniem prokuratora. W przedmiocie kwalifikacji zawodowych 
lekarzy uprawnionych do zabiegu terminacji ciąży oraz trybu wydawania orze-
czeń lekarskich o dopuszczalności zabiegu ustawa odsyłała do rozporządzenia. 
Początkowo obowiązywało rozporządzenie Ministra Zdrowia z dnia 11 maja 
1956 r. w sprawie przerywania ciąży19, które następnie zostało zastąpione 
rozporządzeniem Ministra Zdrowia z dnia 19 grudnia 1959 r. w sprawie prze-
rywania ciąży20. Akty prawne szczegółowo określały postępowanie w przed-
miocie przeprowadzania postępowania kwalifikującego kobietę do przerwania 
ciąży ze względów społecznych. Warto wskazać, że przewidywały one m.in. 
procedurę odwoławczą w przypadku negatywnej decyzji lekarza w przedmio-
cie terminacji ciąży oraz zakaz przeprowadzenia zabiegu przez tego lekarza, 
który wydawał zaświadczenie. 

W dalszych przepisach ustawy uchylono przepisy art. 231–234 k.k.  
z 1932 r. Jednocześnie przestępstwa związane z aborcją zawarto w treści 
ustawy. Przewidziano penalizację zmuszenia kobiety ciężarnej do poddania 
się zabiegowi przerwania ciąży (art. 321), dokonania aborcji za zgodą kobiety 
ciężarnej, ale wbrew przepisom ustawy (art. 422) oraz udzielenia pomocy ko-

18 A. Jezierski, C. Leszczyńska, Historia gospodarcza Polski, Warszawa 2003, s. 355.
19 Rozporządzenie Ministra Zdrowia z dnia 11 maja 1956 r. w sprawie przerywania ciąży 

(Dz.U. z 1956 r., Nr 13, poz. 68).
20 Rozporządzenie Ministra Zdrowia z dnia 19 grudnia 1959 r. w sprawie przerywania ciąży 

(Dz.U. z 1960 r., Nr 2, poz. 15).
21 Przepis ten miał następującą treść: Kto w jakikolwiek bądź sposób zmusza kobietę do 

poddania się zabiegowi przerwania ciąży, podlega karze więzienia do lat 5.
22 Przepis ten miał następującą treść: Kto dokonuje zabiegu przerwania ciąży za zgodą ko-

biety ciężarnej, lecz wbrew przepisom art. 1, podlega karze więzienia do lat 3.
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biecie ciężarnej w dokonaniu zabiegu przerwania ciąży wbrew przepisom usta-
wy (art. 523).

Dokonując analizy przepisów ustawy, należy dojść do następujących kon-
kluzji. Począwszy od 1956 r. w Polsce legalne stało się dokonanie aborcji ze 
względów społecznych. Charakter ochrony płodu przybrał charakter ochrony 
pośredniej – pozostawał on chroniony jako podmiot zależny od matki24. Usta-
wa i uszczegóławiające ją rozporządzenia znacznie ułatwiły korzystanie  
z możności przerywania ciąży w praktyce25. Ówczesne prawo aborcyjne nale-
ży ocenić jako dosyć liberalne, pozwalające na przerywanie ciąży na prośbę 
ciężarnej26. Przestępstwa aborcyjne zostały uregulowane w osobnym akcie 
prawnym, a nie w kodeksie karnym. Tym samym nastąpiło wyodrębnienie 
przestępstw przeciwko płodowi z grupy przestępstw przeciwko życiu człowie-
ka. Ustawa zniosła również karalność przeprowadzenia aborcji przez kobietę 
na sobie. 

Kodyfikacja karna z 1969 r.27

Ustawa z 1969 r. poświęcała przestępnemu przerwaniu ciąży dwa przepi-
sy, które penalizowały przerwanie ciąży bez zgody kobiety ciężarnej (art. 15328) 
oraz aborcję bez jej zgody i udzielenie pomocy ciężarnej w przerwaniu ciąży 
wbrew przepisom ustawy (art. 15429). Jednocześnie ustawą wprowadzającą 
k.k. z 1969 r.30 uchylono art. 3–5 ustawy o planowaniu rodziny z 1956 r. Tym 
samym przestępstwa związane z aborcją ponownie umieszczono w ustawie 
karnej. Zakwalifikowano je do przestępstw przeciwko życiu i zdrowiu (rozdział 
XXI). Zakres penalizacji przerwania ciąży nie zmienił się – karalne pozosta-
wało przerwanie ciąży wbrew woli ciężarnej, przerwanie ciąży wbrew ustawie 
oraz pomoc ciężarnej w przerwaniu jej ciąży wbrew przepisom. Zwiększono 

23 Przepis ten miał następującą treść: Kto udziela pomocy kobiecie ciężarnej w dokonaniu 
zabiegu przerwania ciąży wbrew przepisom art. 1, podlega karze więzienia do lat 3.

24 W. Lang, op. cit., s. 94–97; V. Konarska-Wrzosek, op. cit., s. 13.
25 J. Bafia, K. Mioduski, M. Siewierski, Kodeks karny. Komentarz, t. II, Warszawa 1987, 

s. 99.
26 Fundacja Centrum Badania Opinii Społecznej, op. cit., s. 2.
27 Ustawa z dnia 19 kwietnia 1969 r. Kodeks karny (Dz.U. z 1969 r., Nr 13, poz. 94), dalej 

jako k.k. z 1969 r.
28 Przepis ten miał następującą treść: Kto przemocą wywołuje poronienie u kobiety ciężarnej 

albo w inny sposób bez jej zgody przerywa ciążę lub doprowadziła ją do tego przemocą, groźbą 
bezprawną albo podstępem, podlega karze pozbawienia wolności od 6 miesięcy do 8 lat.

29 Przepis ten miał następującą treść: Kto za zgodą kobiety ciężarnej, lecz wbrew przepisom 
ustawy, wykonuje zabieg przerwania ciąży, podlega karze pozbawienia wolności do lat 3 (§ 1). Tej 
samej karze podlega, kto udziela pomocy kobiecie ciężarnej w wykonaniu zabiegu przerwania 
ciąży wbrew przepisom ustawy (§ 2 ). 

30 Ustawa z dnia 19 kwietnia 1969 r. Przepisy wprowadzające Kodeks karny (Dz.U. z 1969 r., 
Nr 13, poz. 95).
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natomiast zagrożenie karą za terminację ciąży bez zgody kobiety. Przesłanki 
przeprowadzenia legalnego zabiegu terminacji ciąży w dalszym ciągu pozo-
stały uregulowane w ustawie o planowaniu rodziny z 1956 r. i były to prze-
słanka medyczna, kryminologiczna i społeczna. 

Aktualność zachowało także opisywane wcześniej rozporządzenie 
z 1959 r. w przedmiocie przerywania ciąży. Utraciło ono moc z dniem 20 maja 
1990 r., kiedy weszło w życie rozporządzenie Ministra Zdrowia i Opieki Spo-
łecznej z dnia 30 kwietnia 1990 r. w sprawie kwalifikacji zawodowych, jakie 
powinni posiadać lekarze dokonujący zabiegu przerywania ciąży, oraz trybu 
wydawania orzeczeń lekarskich o dopuszczalności dokonania takiego zabiegu31. 
Przedmiotowym aktem prawnym znowelizowano postępowanie dotyczące pro-
cedury przerwania ciąży. Jednocześnie (po raz pierwszy) wprowadzono moż-
liwość uchylenia się przez lekarza od wydania orzeczenia o dopuszczalności 
przerwania ciąży oraz wykonania zabiegu przerwania ciąży, z wyjątkiem 
przypadku gdy niewykonanie zabiegu przerwania ciąży zagraża bezpośrednio 
życiu kobiety (§ 14).

Prawo aborcyjne pod reżimem k.k. z 1969 r. pozostawało więc nadal libe-
ralne. Płód był chroniony jako „dobro pośrednie”, podtrzymano niekaralność 
zachowań przeciwko płodowi podejmowanych przez samą ciężarną. Ustawo-
dawca zwiększył zagrożenie karą za przerwanie ciąży wbrew woli kobiety, co 
należy interpretować jako zwiększenie ochrony jej prawa do samostanowienia. 
Przestępstwa przeciwko płodowi ponownie zaczęto uważać za przestępstwo 
przeciwko życiu i zdrowiu człowieka.

Ustawa z dnia 7 stycznia 1993 r. o planowaniu rodziny, 
ochronie płodu ludzkiego i warunkach dopuszczalności 
przerywania ciąży32

W dniu 14 marca 1993 r. weszła w życie ustawa z dnia 7 stycznia 1993 r. 
o planowaniu rodziny, ochronie płodu ludzkiego i warunkach dopuszczalno- 
ści przerywania ciąży. Jest to akt prawny, który – po kilkukrotnych noweli-
zacjach – obowiązuje do dzisiaj. W swojej preambule stanowiła: „Uznając, że 
życie jest fundamentalnym dobrem człowieka, a troska o zdrowie i życie nale-
ży do podstawowych obowiązków państwa, społeczeństwa i obywatela, stano-
wi się (…)”. W art. 1 wskazano, że każda istota ludzka ma od chwili poczęcia 

31 Rozporządzenie Ministra Zdrowia i Opieki Społecznej z dnia 30 kwietnia 1990 r. w spra-
wie kwalifikacji zawodowych, jakie powinni posiadać lekarze dokonujący zabiegu przerywania 
ciąży, oraz trybu wydawania orzeczeń lekarskich o dopuszczalności dokonania takiego zabiegu 
(Dz.U. z 1990 r., Nr 29, poz. 178).

32 Ustawa z dnia 7 stycznia 1993 r. o planowaniu rodziny, ochronie płodu ludzkiego i warun-
kach dopuszczalności przerywania ciąży (Dz.U. z 1993 r., Nr 17, poz. 78).
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przyrodzone prawo do życia (ust. 1) oraz że życie i zdrowie dziecka od chwili 
jego poczęcia pozostają pod ochroną prawa (ust. 2). Przedmiotowym aktem 
prawnym uchylono art. 153 i 154 k.k. z 1969 r. oraz ustawę o planowaniu ro-
dziny z 1956 r. W związku z derogacją tej ostatniej moc straciło rozporządze-
nie z 1990 r. regulujące procedurę aborcji. Równolegle do k.k. z 1969 r. doda-
no art. 149a33 i 149b34. Pierwszy z przepisów dotyczył spowodowania śmierci 
dziecka poczętego, penalizując je karą pozbawienia wolności do lat 2 (§ 1), 
przewidując zniesienie karalności kobiety ciężarnej za terminację swojej ciąży 
[poprzez klauzulę niekaralności – „nie podlega karze”] (§ 2); wyłączenie odpo-
wiedzialności karnej lekarza, który dokonuje terminacji ciąży w publicznym 
zakładzie opieki zdrowotnej w przypadkach enumeratywnie w ustawie wska-
zanych [poprzez klauzulę wyłączenia bezprawności czynu – „nie popełni prze-
stępstwa”] (§ 3) oraz możliwość odstąpienia od wymierzenia kary w innych, 
szczególnie uzasadnionych przypadkach (§ 4). Drugi z przepisów penalizował 
przerwanie ciąży wbrew woli ciężarnej, przewidując ustawowe zagrożenie karą 
pozbawienia wolności od 6 miesięcy do 8 lat. Przesłankami przeprowadzenia 
legalnej aborcji były: przesłanka medyczna mająca postać zagrożenia dla życia 
lub poważnego zagrożenia dla zdrowia matki (art. 149a § 3 pkt 1) oraz śmier-
ci dziecka poczętego wskutek działań podjętych dla ratowania życia matki lub 
przeciwdziałania poważnemu uszczerbkowi na jej zdrowiu (art. 149a § 3 pkt 
2); przesłanka eugeniczna mająca postać ciężkiego i nieodwracalnego uszko-
dzenia płodu (art. 149a § 3 pkt 3) oraz przesłanka kryminalna (art. 149a § 3 
pkt 4 k.k.). Ustawa nie przewidywała możliwości terminacji ciąży ze względów 
społecznych. Legislator nie ustanowił także ograniczeń czasowych przeprowa-
dzenia aborcji, w związku z czym zabieg mógł być wykonany do końca ciąży.

33 Przepis ten miał następującą treść: Kto powoduje śmierć dziecka poczętego, podlega karze 
pozbawienia wolności do lat 2 (§ 1). Nie podlega karze matka dziecka poczętego (§ 2). Nie popełnia 
przestępstwa określonego w § 1 lekarz, podejmujący to działanie w publicznym zakładzie opieki 
zdrowotnej, w przypadku gdy: 1) ciąża stanowiła zagrożenie dla życia lub poważne zagrożenie dla 
zdrowia matki, stwierdzone orzeczeniem dwóch lekarzy innych niż lekarz podejmujący działanie, 
o którym mowa w § 1, przy czym orzeczenie to nie jest niezbędne w przypadku natychmiastowej 
konieczności uchylenia zagrożenia dla życia matki, 2) gdy śmierć dziecka poczętego nastąpiła 
wskutek działań podjętych dla ratowania życia matki albo dla przeciwdziałania poważnemu 
uszczerbkowi na zdrowiu matki, którego niebezpieczeństwo zostało potwierdzone orzeczeniem 
dwóch innych lekarzy, 3) badania prenatalne, potwierdzone orzeczeniem dwóch lekarzy innych 
niż lekarz podejmujący działanie, o którym mowa w § 1, wskazują na ciężkie i nieodwracalne 
uszkodzenie płodu, 4) zachodzi uzasadnione podejrzenie, potwierdzone zaświadczeniem prokura-
tora, że ciąża powstała w wyniku czynu zabronionego (§ 3). W szczególnie uzasadnionych przy-
padkach sąd może odstąpić od wymierzenia kary wobec sprawcy przestępstwa określonego w § 1 
(§ 4).

34 Przepis ten miał następującą treść: Kto, stosując przemoc wobec kobiety ciężarnej, powo-
duje śmierć dziecka poczętego albo w inny sposób powoduje śmierć dziecka poczętego bez zgody 
kobiety ciężarnej lub przemocą, groźbą bezprawną albo podstępem doprowadza matkę dziecka 
poczętego do pozbawienia życia tego dziecka, podlega karze pozbawienia wolności od 6 miesięcy 
do lat 8.
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Ustawą z dnia 30 sierpnia 1996 r. o zmianie ustawy o planowaniu rodziny, 
ochronie płodu ludzkiego i warunkach dopuszczalności przerywania ciąży oraz 
o zmianie niektórych innych ustaw35 dokonano istotnych zmian dotychczaso-
wych regulacji aborcyjnych. Po pierwsze, nowelizacji uległa sama preambuła 
ustawy. Otrzymała ona treść: „Uznając, że życie jest fundamentalnym dobrem 
człowieka, a troska o życie i zdrowie należy do podstawowych obowiązków 
państwa, społeczeństwa i obywatela; uznając, prawo każdego do odpowiedzial-
nego decydowania o posiadaniu dzieci oraz prawo dostępu do informacji, edu-
kacji, poradnictwa i środków umożliwiających korzystanie z tego prawa, sta-
nowi się (…)”. Zmieniono również zakres ochrony płodu – przydano mu 
ochronę w granicach określonych ustawą (nowelizacja art. 136). Skreślono 
przepisy art. 149a i 149b. Jednocześnie dodano przepisy art. 152a i 152b, któ-
re penalizowały przerwanie ciąży bez zgody kobiety (art. 152a § 1), przerwanie 
ciąży za zgodą kobiety wbrew ustawie (art. 152b § 1) oraz pomoc kobiecie  
w nielegalnej aborcji (art. 152b § 2). Ustawodawca – po raz pierwszy w hi- 
storii – przewidział kwalifikowane typy przedmiotowych występków, jeżeli 
płód osiągnął zdolność do samodzielnego życia poza ustrojem kobiety  
(art. 152a § 2 i 152b § 3) oraz jeżeli następstwem zabiegu aborcji była śmierć 
ciężarnej (art. 157 § 1 i 2). Przesłanki przeprowadzenia legalnej terminacji 
ciąży na powrót zawarto w ustawie szczegółowej, dodając do niej art. 4a. Usta-
wodawca dopuścił możliwość terminacji ciąży z następujących powodów:  
1) przesłanka medyczna, 2) przesłanka eugeniczna, 3) przesłanka kryminolo-
giczna (przesłanki tożsame z treścią dotychczasowego przepisu art. 149a § 3) 
oraz 4) przesłanka społeczna ujęta w następujący sposób: „kobieta ciężarna 
znajduje się w ciężkich warunkach życiowych lub trudnej sytuacji osobistej”. 
Tym samym na powrót dopuszczono możliwość terminacji ciąży ze względów 
społecznych. Ustawodawca zawarł także czasowe ramy przeprowadzania za-
biegu. W przypadku przesłanki eugenicznej był to moment osiągnięcia przez 
płód zdolności do życia poza ustrojem matki, w przypadku przesłanki krymi-
nalnej i społecznej – 12 tygodni od początku ciąży. Nie przewidziano ograni-
czenia czasowego, jeżeli ciąża stanowiła zagrożenie dla życia i zdrowia matki. 
W ustawie przewidziano możliwość bezpłatnego przerwania ciąży w publicznym 
zakładzie opieki zdrowotnej dla osób objętych ubezpieczeniem społecznym 
(art. 4b) oraz konieczność zachowania tajemnicy związanej z przeprowadzeniem 
aborcji (art. 4c). Opisywaną zmianę legislacyjną należy uznać za przełomo- 
wą – od tej pory wcielono w życie kolejną fundamentalną zasadę prawa abor-
cyjnego, tj. wzrost prawnokarnej ochrony życia poczętego wraz ze stopniem 

35 Ustawa z dnia 30 sierpnia 1996 r. o zmianie ustawy o planowaniu rodziny, ochronie płodu 
ludzkiego i warunkach dopuszczalności przerywania ciąży oraz o zmianie niektórych innych ustaw 
(Dz.U. z 1996 r., Nr 139, poz. 646).

36 Art. 1 ustawy otrzymał brzmienie: Prawo do życia podlega ochronie, w tym również  
w fazie prenatalnej w granicach określonych w ustawie. 
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zaawansowania jego rozwoju37. Ponadto ustanowiono czasowe ograniczenia 
terminacji ciąży. 

Orzeczeniem z 28 maja 1997 r. wydanym w sprawie K 26/9638 Trybunał 
Konstytucyjny orzekł o niezgodności niektórych przepisów nowelizujących 
ustawę o planowaniu rodziny z ustawą zasadniczą39. Sąd konstytucyjny roz-
strzygnął m.in., że konstytucyjne gwarancje ochrony życia ludzkiego w każdej 
fazie jego rozwoju narusza uzależnienie ochrony życia w fazie prenatalnej od 
decyzji ustawodawcy zwykłego oraz że dopuszczenie aborcji z powodu sytuacji 
życiowo-osobistej ciężarnej, „legalizuje przerwanie ciąży bez dostatecznego 
usprawiedliwienia koniecznością ochrony innej wartości, prawa lub wolności 
konstytucyjnej oraz posługuje się nieokreślonymi kryteriami tej legalizacji, 
naruszając w ten sposób gwarancje konstytucyjne dla życia ludzkiego”. Ana-
lizowane orzeczenie należy uznać za bardzo ważne dla polskich regulacji abor-
cyjnych – sąd konstytucyjny jednoznacznie wypowiedział się, że legalność 
aborcji ze względów społecznych stoi w sprzeczności z ustawą zasadniczą40. 
Przepisy ustawy utraciły moc w zakresie, w jakim uzależniały ochronę życia 
w fazie prenatalnej od decyzji ustawodawcy zwykłego oraz w zakresie, w jakim 
dopuszczały aborcję ze względów społecznych z dniem 23 grudnia 1997 r.41

Wyrokiem z 22 października 2020 r. wydanym w sprawie o sygnaturze  
K 1/2042 Trybunał Konstytucyjny stwierdził, że możliwość przerwania ciąży 
ze względu na wady płodu jest niezgodna z Konstytucją RP43. W wyniku 
orzeczenia Trybunału Konstytucyjnego przepis stracił moc z dniem 27 stycz-
nia 2021 r.44 Od tej pory aborcja w Polsce dopuszczalna jest w dwóch przypad-

37 R. Kokot, J. Jasińska, op. cit., s. 19–22.
38 Orzeczenie TK z 28 maja 1997 r., sygn. akt K 26/96; OTK ZU 1997, z. 2, poz. 19. 
39 W chwili wydawania orzeczenia ustawą zasadniczą była Ustawa Konstytucyjna z dnia  

17 października 1992 r. o wzajemnych stosunkach między władzą ustawodawczą i wykonawczą 
Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorządzie terytorialnym (Dz.U. z 1992 r., Nr 84, poz. 426). 

40 Orzeczenie zostało ocenione jako słuszne przez przedstawicieli części doktryny prawniczej, 
a w tym m.in. przez Alicję Grześkowiak, która podkreślała, że stanowi ono wyraz wzmocnienia 
ochrony życia człowieka w prenatalnym stadium rozwoju, a tym samym zwiększa realizację za-
sady godności, równości i demokratycznego państwa prawnego (vide: A. Grześkowiak, Nowe ten-
dencje w zakresie prawnej regulacji dopuszczalności aborcji w Europie, „Ethos. Kwartalnik Insty-
tutu Jana Pawła II KUL” 2003, nr 1–2, s. 374–377).

41 Obwieszczenie Prezesa TK z 18 grudnia 1997 roku o utracie mocy obowiązującej art. 1 pkt 
2, art. 1 pkt 5, art. 2 pkt 2, art. 3 pkt 1 i art. 3 pkt 4 ustawy o zmianie ustawy o planowaniu ro-
dziny, ochronie płodu ludzkiego i warunkach dopuszczalności przerywania ciąży oraz o zmianie 
niektórych innych ustaw (Dz.U. z 1997 r., Nr 157, poz. 1040).

42 Wyrok TK z 22 października 2020 r., sygn. akt K 1/20, OTK ZU-A 2021, poz. 4. 
43 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r., Nr 78, 

poz. 483). Akt prawny wszedł w życie w dniu 17 października 1997 r. 
44 Podkreślenia wymaga, że pogląd o braku konstytucyjnego uzasadnienia dla przeprowa-

dzenia aborcji jedynie ze względu na wady płodu (przesłanka eugeniczna) – a to ze względu na 
priorytetową wartość życia ludzkiego oraz równość i godność przynależną każdej jednostce ludz-
kiej – był prezentowany w doktrynie jeszcze przed wydaniem opisywanego orzeczenia (m.in. przez 
Filipa Ciepłego – vide: F. Ciepły, Aborcja eugeniczna a dyskryminacja osób niepełnosprawnych, 
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kach: w sytuacji zagrożenia dla życia i zdrowia matki – do chwili osiągnięcia 
przez płód zdolności do samodzielnego życia poza organizmem kobiety ciężar-
nej oraz w sytuacji kryminalnego pochodzenia ciąży – jeżeli od początku cią-
ży nie upłynęło więcej niż 12 tygodni. 

Regulacje prawne dotyczące obliczania czasu ciąży znajdują się w załącz-
niku do rozporządzenia Ministra Zdrowia z dnia 9 listopada 2015 r. w sprawie 
rodzajów, zakresu i wzorów dokumentacji medycznej oraz sposobu jej przetwa-
rzania45. Czas trwania ciąży oblicza się w tygodniach, licząc od pierwszego 
dnia ostatniego normalnego krwawienia miesięcznego. Prawidłowy czas trwa-
nia ciąży wynosi 280 dni (40 tygodni) od pierwszego dnia ostatniego krwawie-
nia miesiączkowego w cyklu 28-dniowym albo 266 dni (38 tygodni) od dnia 
owulacji (reguła Naegelego). W przypadku gdy zastosowanie reguły Naegele-
go nie jest możliwe, czas trwania ciąży ustala się na podstawie wyniku bada-
nia ultrasonograficznego.

Warto także wskazać, że w ustawie aborcyjnej nie zawarto regulacji do-
tyczącej tzw. klauzuli sumienia. W tym zakresie obowiązuje ogólna regulacja 
ustawy o zawodzie lekarza46, która stanowi, że lekarz może powstrzymać się 
od wykonania świadczeń zdrowotnych niezgodnych z jego sumieniem – z wy-
jątkiem sytuacji, gdy zwłoka w udzieleniu pomocy lekarskiej mogłaby spowo-
dować niebezpieczeństwo utraty życia, ciężkiego uszkodzenia ciała lub cięż-
kiego rozstroju zdrowia. 

Podsumowując, aborcja ze względów społecznych była w Polsce dopusz-
czalna w latach 1956–1993 oraz w 1997 r. W latach 1956–2021 przepisy do-
puszczały przeprowadzenie aborcji w przypadku wad płodu. Ograniczenie 
prawa do aborcji nie wynikało z ingerencji ustawodawcy, ale było spowodowa-
ne dwoma orzeczeniami Trybunału Konstytucyjnego. Obecnie polskie przepi-
sy aborcyjne cechują się dużą restrykcyjnością47 i należą do jednych z najbar-
dziej obostrzonych w Europie48. Odrębną kwestią pozostaje sama dostępność 

„e-Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” 2014, nr 4, s. 71–87; F. Ciepły, Status prawny 
płodu upośledzonego, „Roczniki Nauk Prawnych” 2014, t. XXIV, nr 4, s. 21–42). Również Michał 
Królikowski wskazywał, że przesłanka eugeniczna (zagrożenie jedynie dla płodu) nie jest równo-
ważna przesłance medycznej (zagrożenie dla życia i zdrowia kobiety). W przypadku gdy wady 
płodu powodują jednocześnie niebezpieczeństwo dla ciężarnej, zakresy tych przesłanek pokrywa-
ją się i przerwanie ciąży jest możliwe w oparciu o przesłankę medyczną. Tym samym brak jest 
uzasadnienia dla argumentowania zasadności przesłanki eugenicznej ochroną życia i zdrowia 
kobiety – vide: M. Królikowski, Problem interpretacji tzw. przesłanki eugenicznej stanowiącej  
o dopuszczalności zabiegu przerwania ciąży, [w:] L. Bosek, M. Królikowski (red.), Współczesne 
wyzwania bioetyczne, Warszawa 2010, s. 180.

45 Załącznik nr 1 do Rozporządzenia Ministra Zdrowia z dnia 9 listopada 2015 r. w sprawie 
rodzajów, zakresu i wzorów dokumentacji medycznej oraz sposobu jej przetwarzania (Dz.U. z 2015 
r., poz. 2069).

46 Ustawa z dnia 5 grudnia 1996 r. o zawodach lekarza i lekarza dentysty (Dz.U. z 1997 r., 
Nr 28, poz. 152). Ustawa weszła w życie w dniu 27 września 1997 r.

47 U. Nowakowska, M. Korzeniewska, op. cit., s. 230.
48 W. Nowicka, op. cit., s. 73.
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do zabiegu legalnej aborcji. Nierzadkie są sytuacje, gdy kobieta nie ma możli-
wości wyegzekwowania prawa do terminacji ciąży49. Odnotowano przypadki, 
gdy działania lekarzy miały na celu wydłużenie postępowania kwalifikujące-
go do zabiegu, aby przekroczyć termin jego dopuszczalności50. W takiej sytu-
acji kobieta jest zmuszona do donoszenia ciąży51, z możliwością dochodzenia 
roszczeń z tytułu naruszenia praw pacjenta52.

Kodyfikacja karna z 1997 r.53

Obecnie przestępstwa aborcyjne są penalizowane przez przepisy art.  
152–154 k.k. z 1997 r. Zostały one zawarte w rozdziale XIX ustawy, który 
dedykowano przestępstwom przeciwko życiu i zdrowiu. Przepis art. 152 k.k.54 
odnosi się do przerwania ciąży za zgodą kobiety, ale wbrew przepisom ustawy. 
Przepis art. 153 k.k.55 dotyczy dokonania aborcji wbrew woli ciężarnej.  
W przepisie art. 154 k.k.56 ustawodawca zawarł kwalifikowane typy przestępstw 
opisanych w przepisach art. 152 i 153 k.k. – surowsza odpowiedzialność kar-
na jest przewidziana w sytuacji, gdy następstwem zachowania sprawcy była 
śmierć ciężarnej. Uzupełnieniem regulacji aborcyjnych jest penalizacja prze-
prowadzenia zabiegu leczniczego bez zgody pacjenta (art. 192 k.k.) oraz nisz-
czenia zarodków zdolnych do prawidłowego rozwoju powstałych w proce- 

49 W. Nowicka, Ustawa antyaborcyjna w Polsce – stan prawny i rzeczywisty, [w:] W. Nowicka 
(red.), Prawa reprodukcyjne w Polsce: skutki ustawy antyaborcyjnej (raport, wrzesień 2007), War-
szawa 2007, s. 23.

50 Eadem, Prawa reprodukcyjne…, s. 74.
51 U. Nowakowska, M. Korzeniewska, op. cit., s. 229.
52 A. Bodnar, Analiza spraw sądowych dotyczących braku dostępności świadczenia przery-

wania ciąży w Polsce, [w:] W. Nowicka (red.), op. cit., s. 56.
53 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (Dz.U. z 1997 r., Nr 88, poz. 553), dalej 

jako k.k. z 1997 r.
54 Przepis ten ma następującą treść: Kto za zgodą kobiety przerywa jej ciążę z naruszeniem 

przepisów ustawy, podlega karze pozbawienia wolności do lat 3 (§ 1). Tej samej karze podlega, kto 
udziela kobiecie ciężarnej pomocy w przerwaniu ciąży z naruszeniem przepisów ustawy lub ją do 
tego nakłania (§ 2). Kto dopuszcza się czynu określonego w § 1 lub 2, gdy dziecko poczęte osiągnę-
ło zdolność do samodzielnego życia poza organizmem kobiety ciężarnej, podlega karze pozbawienia 
wolności od 6 miesięcy do lat 8 (§ 3).

55 Przepis ten ma następującą treść: Kto stosując przemoc wobec kobiety ciężarnej lub w inny 
sposób bez jej zgody przerywa ciążę albo przemocą, groźbą bezprawną lub podstępem doprowadza 
kobietę ciężarną do przerwania ciąży, podlega karze pozbawienia wolności od 6 miesięcy do lat 8 
(§ 1). Kto dopuszcza się czynu określonego w § 1, gdy dziecko poczęte osiągnęło zdolność do samo-
dzielnego życia poza organizmem kobiety ciężarnej, podlega karze pozbawienia wolności od roku 
do lat 10 (§ 2).

56 Przepis ten ma następującą treść: Jeżeli następstwem czynu określonego w art. 152 § 1 
lub 2 jest śmierć kobiety ciężarnej, sprawca podlega karze pozbawienia wolności od roku do lat 10 
(§ 1). Jeżeli następstwem czynu określonego w art. 152 § 3 lub w art. 153 jest śmierć kobiety cię-
żarnej, sprawca podlega karze pozbawienia wolności od lat 2 do 12 (§ 2).
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durze medycznie wspomaganej prokreacji (art. 83 ustawy o leczeniu niepłod-
ności57). 

Warto także skrótowo przedstawić najważniejsze kwestie związane z prze-
stępstwami aborcyjnymi podnoszonymi w doktrynie i orzecznictwie. Po pierw-
sze, przerwanie ciąży może nastąpić jedynie podczas jej trwania, tj. od mo-
mentu zaimplantowania dojrzałej zapłodnionej komórki jajowej w błonie 
śluzowej macicy58 do chwili rozpoczęcia porodu (przy porodzie naturalnym – 
pierwsze skurcze macicy dające jego postęp, przy porodzie operacyjnym – pierw-
sza czynność zmierzająca ku przeprowadzeniu cesarskiego cięcia albo chwila 
zaistnienia medycznych przesłanek ku przeprowadzeniu takiego zabiegu)59. 
Po drugie, płód, aby korzystać z ochrony, musi znajdować się w ustroju matki, 
nie może on pozostawać poza jej organizmem (ex utero)60. Po trzecie, płód nie 
posiada statusu autonomicznego – jest on chroniony przy okazji ochrony życia 
i zdrowia ciężarnej. Po czwarte, ustawodawca zdecydował się na dwutorową 
regulację prawa aborcyjnego. Przesłanki dokonania legalnej aborcji ujęte są 
w osobnym akcie prawnym, tj. w ustawie o planowaniu rodziny. Przestępstwa 
aborcyjne zostały natomiast zawarte w kodeksie karnym, który w swoich prze-
pisach odsyła do ustawy o planowaniu rodziny. Po piąte, z treści obu aktów 
prawnych można zrekonstruować podstawowe zasady ochrony życia poczętego 
wypływające z przepisów prawa karnego i ustawy o planowaniu rodziny61. Do 
takowych należą: 1) brak odpowiedzialności kobiety za przerwanie ciąży na 
sobie62, 2) wzrost poziomu prawnokarnej ochrony płodu wraz ze stopniem 
zaawansowania jego rozwoju63 oraz 3) niekaralność zachowań nieumyślnych 

57 Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. o leczeniu niepłodności (Dz.U. z 2015 r., poz. 1087).
58 K. Ostrowski, Embriologia człowieka, Warszawa 1985, s. 28–30, 53.
59 Postanowienie SN z 27 września 2010 r., sygn. akt V KK 34/10, OSNKW 2010, Nr 12,  

poz. 105.
60 M. Żelichowski, Podmiotowość prawna człowieka w okresie życia embrionalno-płodowego, 

„Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” 1997, nr 1, s. 103 i nast. 
61 Oprócz zasad dających się zrekonstruować z zawartości normatywnej ustawy karnej 

i ustawy o planowaniu rodziny należy także wskazać na trzy najważniejsze (konstytucyjne) za-
sady prawa aborcyjnego w Polsce, a to: 1) zasadę uznania przez ustrojodawcę godności ludzkiej 
płodu; 2) zasadę podmiotowości prawnej (konstytucyjnoprawnej) dziecka w okresie prenatalnym 
oraz 3) zasadę prawnej ochrony życia dziecka poczętego (vide: wyrok TK z 22 października 2020 
r., sygn. akt K 1/20; OTK ZU-A 2021, poz. 4). Ograniczone ramy artykułu, poświęconego przede 
wszystkim historycznemu ujęciu prawa aborcyjnego w Polsce, nie pozwalają na dokonanie szerszej 
analizy przedmiotowych zagadnień.

62 Nie podlega także kryminalizacji jej zachowanie polegające na nakłanianiu innych osób 
do udzielenia jej pomocy w przerwaniu ciąży – vide: J. Bojke, M. Wantoła, Wyłączenie odpowie-
dzialności karnej kobiety ciężarnej za aborcję. Wybrane zagadnienia, „e-Czasopismo Prawa Kar-
nego i Nauk Penalnych” 2015, nr 5, s. 18.

63 Według niektórych przedstawicieli doktryny godzi to w zasadę równości wobec prawa oraz 
w zasadę określoności przepisów prawa karnego – vide: A. Grześkowiak, Ochrona życia na tle 
rozwiązań nowego kodeksu karnego, „Ethos. Kwartalnik Instytutu Jana Pawła II KUL” 1999,  
nr 1–2, s. 261–275; eadem, Pojęcie dziecka w prawie karnym, [w:] A. Grześkowiak, I. Zgoiński 
(red.), Prawo karne w ochronie praw dziecka, Bydgoszcz 2018, s. 23–47; K. Wiak, Ochrona karna 
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podjętych przeciwko płodowi64. Po szóste, przestępstwa przeciwko życiu płodu 
są – podobnie jak problematyka poziomu restrykcyjności prawa aborcyjnego – 
kwestią budzącą kontrowersje. Warto w tym kontekście wskazać na propono-
waną zmianę prawa aborcyjnego z 2013 r., która przewidywała większą pena-
lizację przestępstw aborcyjnych, a w tym m.in. przełamanie zasady 
nieodpowiedzialności matki za dokonanie aborcji per se65.

Wnioski

Podsumowując treści analizowane w niniejszej pracy, należy dojść do na-
stępujących wniosków. 

Po pierwsze, od 1956 r. aż do teraz przepisy dotyczące aborcji są w Polsce 
zawarte w dwóch aktach prawnych, tj. w odrębnej ustawie, która zawiera 
przesłanki dokonania legalnej aborcji, oraz w kodeksie karnym, którego prze-
pisy penalizują przestępstwa dotyczące terminacji ciąży. Wydaje się, że roz-
wiązanie to należy ocenić pozytywnie, a to z uwagi na możliwość bardziej 
szczegółowego uregulowania kwestii terminacji ciąży, tj. jej przesłanek i pro-
cedury. Przepisy prawnokarne, z założenia oszczędne w treści, nie mogłyby 
odnosić się do tej materii w sposób tak wyczerpujący, jak przepisy odrębnej 
ustawy. 

Po drugie, począwszy od pierwszej polskiej kodyfikacji karnej przepisy 
penalizujące przestępstwa aborcyjne stanowią grupę przestępstw przeciwko 
życiu. Legislator nie zdecydował się na wyodrębnienie w ustawie karnej roz-
działu poświęconego przestępstwom dotyczącym aborcji. Wyjątkiem były lata 
1956–1959, kiedy to przestępstwa dotyczące terminacji ciąży były penalizo-
wane przez przepisy ustawy aborcyjnej.

prawa człowieka do życia w prawie polskim, „Teka Komisji Prawniczej PAN” 2018, t. XI, 
s. 475–493; idem, Ochrona życia i dziecka w prawie karnym, [w:] A. Grześkowiak, I. Zgoiński 
(red.), op. cit., s. 49–59.

64 R. Kokot, J. Jasińska, op. cit., s. 19–22.
65 Projekt ustawy o zmianie ustawy o zmianie ustawy Kodeks karny oraz niektórych innych 

ustaw z dnia 5 listopada 2013 r. zawierał m.in. propozycję dodania do ustawy przepisu art. 149a 
k.k., w myśl którego matka, która powoduje śmierć dziecka poczętego zdolnego do samodzielnego 
życia poza jej organizmem, podlega karze pozbawienia wolności od 3 miesięcy do 5 lat oraz  
art. 162a k.k., który stanowił, że przepisy przewidujące odpowiedzialność karną za czyny skiero-
wane przeciwko życiu i zdrowiu człowieka stosuje się również do czynów skierowanych przeciwko 
życiu i zdrowiu dziecka poczętego zdolnego do samodzielnego życia poza organizmem matki (§ 1); 
matka dziecka poczętego zdolnego do samodzielnego życia poza jej organizmem nie popełnia 
przestępstwa za czyn zabroniony skierowany przeciwko życiu lub zdrowiu tego dziecka, z wyjątkiem 
czynu zabronionego, określonego w art. 149a (§ 2). Proponowane zmiany nie weszły w życie. Zob. 
Komisja Kodyfikacyjna Prawa Karnego 2009–2013, Projekt ustawy o zmianie ustawy o zmianie 
ustawy – Kodeks karny oraz niektórych innych ustaw z dnia 5 listopada 2013 r., https://bip.ms.gov.
pl/pl/dzialalnosc/komisje–kodyfikacyjne/komisja-kodyfikacyjna-prawa-karnego/komisja-kodyfi-
kacyjna-prawa-karnego-2009-2013/ (data dostępu: 3.07.2023).
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Po trzecie, życie w prenatalnej fazie rozwoju nigdy nie było chronione 
bezpośrednio w pełnym zakresie. Płód podlegał ochronie bezpośredniej o cha-
rakterze przedmiotowym jedynie pod reżimem k.k. z 1932 r. Od uchwalenia 
ustawy aborcyjnej z 1956 r. płód w polskim porządku prawnym jest chroniony 
pośrednio – jako podmiot nieautonomiczny, zależny od prawnokarnej ochrony 
matki. Jednocześnie przepisy dotyczące prawa aborcyjnego były mniej lub bar-
dziej obostrzone. Najbardziej liberalne były w latach 1956–1993 oraz w 1997 
r., kiedy to można było zakończyć ciążę ze względów medycznych, kryminolo-
gicznych i społecznych. W latach 1932–1956 aborcji można było dokonać ze 
względów medycznych oraz kryminologicznych, a w latach 1993–2021 także ze 
względów eugenicznych. Obecnie dopuszczalne jest zakończenie ciąży jedynie  
z powodów medycznych i kryminologicznych. Tym samym obecny stan prawny 
w kwestii samych rodzajów przesłanek dopuszczalności aborcji odpowiada sta-
nowi prawnemu panującego pod reżimem k.k. z 1932 r. Należy także zaakcen-
tować, że aborcja „na żądanie”, tj. na życzenie kobiety, bez spełnienia przez nią 
żadnych warunków, nie była w Polsce od 1932 r. dopuszczalna w ogóle. 

Po czwarte, podkreślenia wymaga, że zaostrzenie prawa aborcyjnego  
w 1997 r. oraz w 2021 r. nie było efektem działań ustawodawcy, lecz rezultatem 
orzeczenia sądu konstytucyjnego, który uznał aborcję ze względów społecznych 
oraz eugenicznych niezgodną z przepisami konstytucyjnymi. 

Po piąte, dokonanie analizy historii polskiego prawa aborcyjnego pozwa-
la na zrekonstruowanie pewnych podstawowych zasad ochrony życia człowie-
ka w prenatalnej fazie rozwoju. Do takowych należy zaliczyć m.in. brak odpo-
wiedzialności kobiety ciężarnej za dokonanie aborcji na sobie samej, 
niekaralność zachowań nieumyślnych podjętych przeciwko płodowi, zwiększe-
nie poziomu prawnokarnej ochrony płodu wraz ze stopniem zaawansowania 
jego rozwoju, brak autonomicznej ochrony życia poczętego o charakterze bez-
pośrednim i w pełnym zakresie – jego prawnokarna ochrona jest zależna od 
ochrony życia i zdrowia matki oraz brak możliwości przeprowadzenia aborcji 
„na żądanie”, tj. bez spełnienia określonych ustawą (w zależności od obowią-
zującego stanu prawnego mniej lub bardziej restrykcyjnych) przesłanek. Tym 
samym obraną we wstępnej części pracy hipotezę badawczą o treści: przepisy 
dotyczące terminacji ciąży w polskim porządku prawnym ulegały na prze-
strzeni lat zmianom, należy zweryfikować w sposób pozytywny.
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Summary

Abortion law in Poland – historical overview

Keywords: criminal law, abortion, termination of pregnancy, abortion-related crime, reproductive  
 rights.

The conditions of legal performing of termination of pregnancy and crimi-
nal law regulations that penalise crimes related to abortion are controversial 
subjects – in legal and social terms. Starting the first Polish penal codification 
there were a lot of changes in the regulations, among others due to the current 
political situation. The subject of this paper is abortion in Polish law, id est 
criminal provisions and acts specifying the conditions of its legal conduct, in 
historical terms. This study aims to prove that the abortion law in Poland was 
more or less restrictive – depending on the currently applicable law. The rese-
arch hypothesis assumed in this study was formulated as follows: the provisions 
of termination of pregnancy in the Polish legal system have changed over the 
years. To verify the research hypothesis, a historical research method was 
used. The main conclusion of this paper is that the normative content of the 
provisions of the Polish criminal law which penalises crimes related to abortion 
and of the acts which regulate conditions of its legal admissibility – has un-
dergone many changes and still are a controversial topic.
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Nowelizacja ustawy z dnia 4 września 2008 r.  
o ochronie żeglugi i portów morskich jako przejaw 

zmian legislacyjnych w zakresie zwalczania 
zagrożeń hybrydowych

Wstęp

Agresja Rosji na Ukrainę, która rozpoczęła się 24 lutego 2022 r., 
uświadomiła nam, że koniec historii, o której pisał Francis Fukuyama, jest 
zwykłą mrzonką. Towarzyszący jej szantaż energetyczny Gazpromu na zlece-
nie Kremla uwypuklił znaczenie infrastruktury krytycznej, w szczególności 
tej, która służy zapewnieniu bezpieczeństwa energetycznego. Wysadzenie przez 
nieznanych sprawców gazociągów Nord Stream 1 oraz Nord Stream 2 siłą 
rzeczy zmusiło rządzących do postawienia pytań odnośnie do sposobów ochro-
ny rodzimej infrastruktury krytycznej znajdującej się na obszarach morskich 
oraz portach, a także żeglugi. Mowa tu nie tylko o gazociągu Baltic Pipe 
i gazoporcie w Świnoujściu, morskich platformach wiertniczych czy podmor-
skich kablach energetycznych i komunikacyjnych oraz infrastrukturze porto-
wej, ale i o swobodzie żeglugi. 

Odpowiedzią na powyższe pytanie jest nowelizacja ustawy z dnia 4 wrze-
śnia 2008 r. o ochronie żeglugi i portów morskich1, która poszerza możliwości 
i sposoby ochrony zarówno infrastruktury, jak i samej żeglugi. 

Celem niniejszych rozważań jest podjęcie próby ustalenia czy i w jakim 
stopniu wspomniana nowelizacja służy zapewnieniu bezpieczeństwa, a także 
sformułowanie postulatów, których realizacja może przyczynić się do zwięk-
szenia odporności państwa na potencjalny kryzys. 

1 Dz.U. z 2022 r., poz. 2257, t.j. z dnia 7 listopada 2022 r.
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W pracy jako metodę wiodącą, zastosowano metodę dogmatyczną, a po-
mocniczo również metodę historyczną. 

Ograniczeniem badawczym jest niemożność wykorzystania informacji 
niejawnych, z tego też względu prowadzony wywód opierać się będzie na otwar-
tych źródłach informacji.   

Morska infrastruktura krytyczna w Polsce 
i jej znaczenie dla bezpieczeństwa energetycznego kraju

Jedną z podstawowych funkcji państwa jest funkcja ochronna. To państwo, 
poprzez swoje organy i podległe im służby, ma gwarantować bezpieczeństwo 
tak w sferze wewnętrznej, jak i zewnętrznej oraz w wymiarze jednostkowym 
i zbiorowym życia człowieka. Można więc powiedzieć, że to przede wszystkim 
państwo ma dążyć do realizacji przez jednostkę potrzeby bezpieczeństwa, któ-
ra – zgodnie z teorią Abrahama Maslowa – jest jedną z podstawowych, wio-
dących potrzeb człowieka, warunkujących zaspokojenie potrzeb wyższego 
rzędu. 

Wśród cennych zasobów państwa służących zapewnieniu bezpieczeństwa 
oraz rozwoju jest szeroko rozumiana morska infrastruktura krytyczna. To 
m.in. za jej pośrednictwem udało się nie dopuścić do kryzysu energetycznego, 
który miał zostać wywołany przez Gazprom działający na polityczne zlecenie 
Kremla. O tym, jak ważną rolę infrastruktura ta pełni w kontekście suweren-
ności energetycznej, świadczy chociażby fakt, że w 2021 r. wolumen dostaw 
gazu z Rosji wynosił 9,9 mld m3 gazu, co stanowiło około 61% całości importu 
tego surowca. Dzięki dywersyfikacji źródeł dostaw w 2023 r. Polska w zasadzie 
obejdzie się bez dostaw z powyższego kierunku. Kluczową rolę pełni tu termi-
nal LNG im. Prezydenta Lecha Kaczyńskiego w Świnoujściu oraz gazociąg 
Baltic Pipe, który łączy Polskę z Norwegią. 

W przypadku terminalu w Świnoujściu w 2022 r. za jego pośrednictwem 
dostarczono ponad 6 mld m3 gazu. Dużą pomocą w zakresie płynnych dostaw 
gazu LNG ma być flota nowoczesnych gazowców w liczbie 8 sztuk. Natomiast 
w odniesieniu do gazociągu Baltic Pipe należy zauważyć, że umożliwił on 
transfer gazu z Norweskiego Szelfu Kontynentalnego do Polski. W bieżącym 
roku planuje się przesłanie nim 6,5 mld m3 gazu, a przy pełnym wykorzysta-
niu jego mocy możliwe będzie przesłanie aż 10 mld m3 gazu rocznie2. 

Morska infrastruktura krytyczna to nie tylko gazoport w Świnoujściu czy 
gazociąg Baltic Pipe, to także szereg jednostek morskich, takich jak np. wspo-

2 Dywersyfikacja importu gazu przez Grupę ORLEN skuteczną odpowiedzią na kryzys ener-
getyczny, https://pomorska.pl/dywersyfikacja-importu-gazu-przez-grupe-orlen-skuteczna-odpowie-
dzia-na-kryzys-energetyczny/ar/c3-17435049 (data dostępu: 6.11.2023).
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mniane gazowce, morskie platformy wydobywcze oraz podmorskie kable tele-
komunikacyjne i energetyczne. Od ich sprawnego i niezakłóconego funkcjono-
wania zależy jakość życia w kraju. Mogą one jednak dość łatwo stać się celem 
ataku terrorystycznego, operacji false flag lub bezpośredniej akcji zbrojnej  
w ramach konfliktu lub wojny. 

Zagrożenia dla rodzimej morskiej infrastruktury 
krytycznej 

W aktualnej sytuacji geopolitycznej szczególnie wyraziście rysuje się groź-
ba ataku ze strony Rosji na wspomnianą infrastrukturę. Państwo to dyspo-
nuje bowiem zarówno zasobami rzeczowymi, jak i osobowymi, za pomocą któ-
rych jest w stanie zrealizować taką działalność dywersyjną. Co więcej, można 
z dużą dozą prawdopodobieństwa stwierdzić, że ma także stosowne doświad-
czenie. Dla przykładu 7 stycznia 2022 r. został przecięty podwodny kabel słu-
żący komunikacji na ziemi i satelitarnej. W wyniku dziennikarskiego śledztwa 
ustalono, że prawdopodobnie za tą „awarią” stoją rosyjskie jednostki3. 

Na Bałtyku Rosja dysponuje kilkoma jednostkami zdolnymi do takich 
działań. Jednostki te, realizując postawione przed nimi zadania, najczęściej 
wyłączają nadajniki AIS (morskie odpowiedniki GPS). Mowa tu np. o statkach 
szpiegowskich projektu 503R – w kodzie NATO zwane Alpinist, a konkretnie 
jednostkach GS19 – Żigulewsk oraz GS39 – Syzran, statku do zadań specjal-
nych SS-750, który jest nosicielem miniaturowej łodzi podwodnej AS-26 Priz, 
statku Admirał Władimirski czy o statku Akademik Borys Pietrow, który 
oficjalnie służy jako jednostka badawcza, ale faktycznie działa jako statek 
szpiegowski. 

Oprócz tego Rosja dysponuje okrętem Jantar (projekt 22010 typu Krius), 
który co prawda nie stacjonuje na Bałtyku (Flota Północna), ale nie ma prze-
szkód, aby zmienił on miejsce swojej dyslokacji. Okręt ten jest szczególnie 
groźny dla morskiej infrastruktury krytycznej, gdyż jego wyposażenie pozwa-
la na prowadzenie szeregu wymagających pod względem technicznym akcji 
dywersyjnych nawet na głębokości 6000 m. Na jego wyposażeniu znajduje się 
m.in.: miniaturowy okręt podwodny AS37 – Ruś, podwodny pojazd ARS-600, 
sterowane roboty podwodne, w tym najnowszy RT-1000 PLI-1, a także inne 
systemy podwodne z własnym napędem.       

Mająca miejsce na przestrzeni kilku ostatnich lat podejrzana aktywność 
jednostek rosyjskich ukierunkowana jest na mapowanie rurociągów, kabli 
podmorskich, morskich farm wiatrowych, platform morskich, pół naftowych 

3 https://www.dr.dk/lyd/p1/cold-front/cold-front-1/cold-front-1-6-putin-s-hidden-war-11802317502 
(data dostępu: 22.11.2023).
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i gazowych. Zgodnie z reportażem śledczym skandynawskich telewizji publicz-
nych „Wojna cieni” przez ostatnie 10 lat ok. 50 rosyjskich jednostek prowadzi-
ło operacje wywiadowcze polegające m.in. na mapowaniu infrastruktury kry-
tycznej4. 

Zagrożenie dla rodzimej infrastruktury morskiej jest więc realne, a wy-
sadzenie rurociągów Nord Stram 1 oraz Nord Stream 2 tylko je uwypukla. 
Należy jednak zwrócić uwagę na najnowsze ustalenia mediów, zgodnie z któ-
rymi za atakami na „północne strumienie” stoją ukraińskie siły specjalne5. 
Nie przesądzając o tym, kto jest odpowiedzialny za uszkodzenie Nord Stram 
1 oraz Nord Stream 2, bezsporny jest fakt wrażliwości morskiej infrastruktu-
ry krytycznej na akcje dywersyjne. Mogą być one realizowane zarówno przez 
podmioty państwowe, jak i te, które tego statusu nie mają. Wydaje się jednak, 
że rodzime służby specjalne trzymają rękę na pulsie. Prowadzony przez nich 
monitoring wskazuje na aktywność rosyjskich statków i okrętów w pobliżu 
rodzimej morskiej infrastruktury krytycznej. Trzeba jednak zaznaczyć,  
że podejrzana aktywność jednostek morskich nie ogranicza się tylko do tych 
pod rosyjską banderą. Dla przykładu nieopodal platformy wydobywczej Loto-
su przez kilka dni cumował zarejestrowany pod banderą Wysp Marshalla 
170-metrowy masowiec Agia Irini, mogący stać się idealną bazą wypadową do 
operacji typu false flag6.

Owo niebezpieczeństwo zostało dostrzeżone przez państwa członkowskie 
NATO, czego wyrazem stało się powołanie 15 lutego 2023 r. nowej jednostki 
organizacyjnej Paktu w postaci Morskiego Centrum Bezpieczeństwa Krytycz-
nej Infrastruktury Podwodnej przy Dowództwie Morskim NATO w Wielkiej 
Brytanii. Komórka ta ma wspierać dialog między rządami, prywatnymi fir-
mami i podmiotami wojskowymi w NATO w celu wzmocnienia zdolności do 
wspólnej obrony przed zagrożeniami7. Zakres jej działania, co warto podkre-
ślić, obejmuje zatem nie tylko podmioty publiczne, ale i prywatne.

4 Afsløring: Russiske spionskibe forbereder mulig sabotage mod havvindmøller, gasrør  
og strømkabler i Danmark og Norden, https://www.dr.dk/nyheder/indland/moerklagt/afsloering- 
russiske-spionskibe-forbereder-mulig-sabotage-mod (data dostępu: 22.11.2023).

5   U.S. knew about Ukrainian plot to bomb Nord Stream pipeline months before attack, https://
www.washingtonpost.com/national-security/2023/06/06/nord-stream-pipeline-explosion-ukraine-
russia/, (data dostępu: 22.11.2023); Ukrainian military officer coordinated Nord Stream pipeline 
attack that shocked and mystified the West, https://www.washingtonpost.com/national-securi-
ty/2023/11/11/nordstream-bombing-ukraine-chervinsky/ (data dostępu: 22.11.2023); Za atakiem 
na Nord Stream stoi Ukraina? Sensacyjne ustalenia „Washington Post”, https://www.bankier.pl/
wiadomosc/Za-atakiem-na-Nord-Stream-stoi-Ukraina-Sensacyjne-ustalenia-Washington-Post- 
8644571.html (data dostępu: 22.11.2023).

6 Tajemniczy statek obok polskiego złoża na Bałtyku. Marynarka komentuje, https://wiado-
mosci.onet.pl/kraj/tajemniczy-statek-obok-polskiego-zloza-na-baltyku-marynarka-komentuje/h6h-
skp1 (data dostępu: 22.11.2023).

7 NATO tworzy zespół odpowiedzialny za bezpieczeństwo podwodnej infrastruktury, https://
www.gospodarkamorska.pl/nato-tworzy-zespol-odpowiedzialny-za-bezpieczenstwo-podwod-
nej-infrastruktury-69391#:~:text=MARCOM%20Sekretarz%20generalny%20NATO%20Jens%20 
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W Polsce również dostrzeżono powyższe zagrożenie, co znalazło swoje 
odzwierciedlenie w nowelizacji ustawy z dnia 4 września 2008 r. o ochronie 
żeglugi i portów morskich, w szczególności w uzasadnieniu do niej. Zdaniem 
projektodawcy „potrzeba wprowadzenia projektowanych rozwiązań wynika 
zarówno z konieczności zapewnienia Siłom Zbrojnym Rzeczypospolitej Polskiej 
[dalej jako SZ RP] możliwości skutecznego oddziaływania na zagrożenia ter-
rorystyczne z morza i powietrza, których nie można zneutralizować środkami 
pozostającymi w dyspozycji ministra właściwego do spraw wewnętrznych, jak 
i z konieczności zapewnienia państwu możliwości korzystania ze zdolności 
SZ RP do przeciwdziałania współczesnym zagrożeniom dla bezpieczeństwa 
państwa, które wymykają się ustalonym schematom i uniemożliwiają podej-
mowanie działania w ramach istniejącego porządku prawnego”8. Stwierdzono, 
że „projektowane przepisy mają na celu umożliwienie SZ RP podejmowania 
działań mających na celu uniemożliwienie przeprowadzenia ataków skutku-
jących uszkodzeniem infrastruktury krytycznej, takich jak atak na Nord Stre-
am, które spowodowałyby ograniczenie przepływu gazu ziemnego niezbędne-
go do zapewnienia prawidłowego funkcjonowania gospodarki. W związku  
z tym jest niezbędne zabezpieczenie międzysystemowego Gazociągu Bałtyc-
kiego (Baltic Pipe) oraz innej infrastruktury w polskiej strefie ekonomicznej 
w celu zapewnienia nieprzerwanych dostaw tego surowca. Do tej infrastruk-
tury należy także zaliczyć infrastrukturę energetyczną znajdującą się na mo-
rzu, tj. wykorzystywane w wyłącznej strefie ekonomicznej sztuczne wyspy, 
wszelkiego rodzaju konstrukcje i urządzenia przeznaczone do rozpoznawania 
lub eksploatacji zasobów, przedsięwzięcia w zakresie gospodarczego badania 
i eksploatacji wyłącznej strefy ekonomicznej, a także wykorzystywane w celach 
energetycznych morskie farmy wiatrowe i zespoły urządzeń służących do wy-
prowadzenia mocy. Zagrożenie atakami na tę infrastrukturę jest realne i może 
nastąpić w każdym czasie, w związku z czym jest niezbędne wprowadzenie 
właściwych procedur umożliwiających m.in. użycie SZ RP do wsparcia Straży 
Granicznej w ochronie tej infrastruktury”9. 

Wyrazem projektowanych zmian jest np. lokalizacja nowej bazy Straży 
Granicznej, która ma znajdować się na wyspie Wolin w pobliżu gazoportu10.  
 

Stoltenberg%20og%C5%82osi%C5%82%2015,centrum%20koordynacyjnego%20odpowiedzialnego 
%20za%20ochron%C4%99%20podwodnej%20infrastruktury%20krytycznej (data dostępu: 
22.11.2023).

 8 Projekt ustawy o zmianie ustawy o ochronie żeglugi i portów morskich oraz niektórych 
innych ustaw. UD 381.

 9 Ibidem.
10 Straż Graniczna ma z bardzo bliska ochraniać gazoport w Świnoujściu, https://www.msn.

com/pl-pl/finanse/najpopularniejsze-artykuly/stra%C5%BC-graniczna-ma-z-bardzo-bliska-ochra-
nia%C4%87-gazoport-w-%C5%9Bwinouj%C5%9Bciu/ar-AA1dukrm?ocid=msedgntp&cvid=65cfd-
8c5148b4e6db1e13dc9f1b84d98&ei=12 (data dostępu: 22.11.2023).
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Dzięki niej szybkość reakcji jednostek i pododdziałów Straży Granicznej wzglę- 
dem gazoportu im. Prezydenta Lecha Kaczyńskiego w Świnoujściu oraz wcho-
dzącej w jego skład infrastruktury ulegnie znaczącemu skróceniu, co oczywi-
ście przełoży się na efektywność podejmowanych działań. 

Istota zmian wprowadzanych na mocy ustawy  
z dnia 26 maja 2023  r. o zmianie ustawy o ochronie 
żeglugi i portów morskich oraz niektórych 
innych ustaw

Powyższe rozważania były niezbędne, aby uzyskać właściwą perspektywę 
oceny zmian dokonanych przez prawodawcę, bowiem wprowadzane przepisy, 
oprócz niewątpliwych zalet, budzą jednak pewne wątpliwości. Dotyczą one 
przede wszystkim wartościowania dóbr prawnie chronionych i możności ich 
poświęcenia w imię interesu publicznego. Otwiera się tu pole do określenia 
relacji między interesem jednostki a interesem publicznym, zwłaszcza w od-
niesieniu do kwestii zniszczenia statku powietrznego lub morskiego, na pokła-
dzie którego znajdują się niewinne osoby. Poświęcenie ich życia w celu ra- 
towania życia innych lub wspomnianej infrastruktury rodzi dylemat tak  
moralny, jak i właśnie prawny.  

Ustawa z dnia 26 maja 2023 r. o zmianie ustawy o ochronie żeglugi i por-
tów morskich oraz niektórych innych ustaw znacząco poszerza przedmiot jej 
regulacji. Poprzez dodanie do art. 1 ustawy o ochronie żeglugi i portów morskich 
ust. 3, ten akt normatywny określa także zasady: 
– ochrony międzysystemowego Gazociągu Bałtyckiego (Baltic Pipe) stanowią-

cego połączenie systemów przesyłowych Rzeczypospolitej Polskiej i Królestwa 
Danii wraz z infrastrukturą niezbędną do jego obsługi na terenie obszarów 
morskich Rzeczypospolitej Polskiej;  

– obiektów, urządzeń i instalacji wchodzących w skład infrastruktury zapew-
niającej dostęp do portów o podstawowym znaczeniu dla gospodarki naro-
dowej; 

– wykorzystywanych w wyłącznej strefie ekonomicznej sztucznych wysp, wszel-
kiego rodzaju konstrukcji i urządzeń przeznaczonych do rozpoznawania lub 
eksploatacji zasobów, jak również innych przedsięwzięć w zakresie gospo-
darczego badania i eksploatacji wyłącznej strefy ekonomicznej, w szczegól-
ności w celach energetycznych, w tym morskich farm wiatrowych w rozu-
mieniu art. 3 pkt 3 ustawy z dnia 17 grudnia 2020 r. o promowaniu 
wytwarzania energii elektrycznej w morskich farmach wiatrowych (Dz.U. 
z 2022 r., poz. 1050 i 2687) i zespołów urządzeń służących do wyprowadze-
nia mocy w rozumieniu art. 3 pkt 13 ustawy o promowaniu, oraz podmorskich 
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sieci elektroenergetycznych i światłowodowych lub rurociągów, a także zwią-
zanej z nimi infrastruktury; 

– terminalu regazyfikacyjnego skroplonego gazu ziemnego w Świnoujściu.
Prawodawca uwzględnił zatem zagrożenie szeroko rozumianej morskiej 

infrastruktury krytycznej atakiem terrorystycznym lub atakiem typu false 
flag. W tym ostatnim przypadku mogą to być działania nie tylko pod fałszywą 
banderą, ale również bez bandery czy znaku identyfikacji napastnika. Możli-
we zatem staje się zwalczanie tzw. zielonych ludzików, uprzejmych ludzi czy 
ichtamnietów (skrót od sformułowania ich tam niet). 

Kolejne zmiany, które niesie nowelizacja, związane są z działaniami po-
dejmowanymi wobec statków lub obiektów pływających używanych jako środki 
ataku terrorystycznego.  Polegają one m.in. na rozszerzeniu zakresu przedmio-
towego obiektów podlegających ochronie. Zgodnie z art. 27 ust. 1 przekazanej 
do Senatu ustawy z dnia 26 maja 2023 r. o zmianie ustawy o ochronie żeglu-
gi i portów morskich oraz niektórych innych ustaw, w celu zapobieżenia, 
ograniczenia lub usunięcia poważnego i bezpośredniego niebezpieczeństwa 
grożącego obiektom morskiej infrastruktury krytycznej – powstałego na  
skutek użycia statku lub obiektu pływającego jako środka ataku o charakte-
rze terrorystycznym, w przypadku gdy siły i środki Policji oraz Straży  
Granicznej są niewystarczające lub mogą okazać się niewystarczające, Mini-
ster Obrony Narodowej, na wniosek ministra właściwego do spraw wewnętrz-
nych, może podjąć decyzję o zastosowaniu przez SZ RP na polskich obszarach 
morskich niezbędnych środków do zatopienia tego statku lub obiektu pły- 
wającego włącznie. Należy w tym miejscu jeszcze zwrócić uwagę, że niebez-
pieczeństwo musi być poważne i bezpośrednie, a zatem nie hipotetyczne, lecz 
realne.  

Wskazane działanie uruchamia wniosek ministra właściwego do spraw 
wewnętrznych, jednakże decyzję w tej sprawie podejmuje jednak Minister 
Obrony Narodowej i to on ponosi w tej materii odpowiedzialność. Nowe prze-
pisy precyzują również sposób skutecznego przekazania wniosku o podjęcie 
wspomnianej decyzji. Ustawodawca stwierdził bowiem, że może to nastąpić 
ustnie, telefonicznie, za pomocą środków komunikacji elektronicznej w rozu-
mieniu art. 2 pkt 5 ustawy z dnia 18 lipca 2002 r. o świadczeniu usług drogą 
elektroniczną (Dz.U. z 2020 r., poz. 344) lub za pomocą innych środków łącz-
ności, przy czym ich treść oraz istotne motywy takiego załatwienia sprawy 
utrwala się w formie pisemnej w postaci papierowej.

Przyjęcie szerokiego wachlarza możliwości skutecznego przekazania wnio-
sku przez ministra właściwego do spraw wewnętrznych jest w opinii autora 
rozwiązaniem dobrym, ponieważ umożliwia elastyczną i szybką reakcję 
na zachodzące wydarzenia. Zdarzenia o charakterze terrorystycznym cha-
rakteryzują się dużą dynamiką i głównie z tego względu konieczna jest szyb-
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kość w podejmowaniu i realizowaniu decyzji ukierunkowanych na likwidację 
źródła zagrożenia. Pętla decyzyjna musi być zatem domknięta i gwarantować 
adekwatną, uprzedzającą reakcję organów administracji publicznej względem 
podmiotów, które generują zagrożenie dla morskiej infrastruktury krytycznej. 
Ważna w tym zakresie jest również kwestia bezpiecznej, odpornej na zakłó-
cenia łączności, w szczególności środków komunikacji elektronicznej, względem 
której winna być zastosowana ochrona kryptograficzna. Jej brak może spo-
wodować podjęcie skutecznych działań o charakterze dezinformacyjnym,  
w efekcie których ośrodek decyzyjny dokona błędnego rozstrzygnięcia,  
np. kierując siły i środki na likwidację niebezpieczeństwa, którego nie  
ma bądź niebezpieczeństwo jest, ale w innym miejscu. Posługiwanie się np. 
prywatnymi kontami, które nie są w szczególny sposób zabezpieczone, może 
ułatwiać podjęcie takich właśnie akcji. Mamy w tej materii niestety negatyw-
ne przykłady, takie jak chociażby casus tzw. maili ministra Michała Dwor-
czyka.   

Jeżeli Minister Obrony Narodowej podejmie decyzję o zastosowaniu przez 
Siły Zbrojne Rzeczypospolitej Polskiej na polskich obszarach morskich nie-
zbędnych środków w celu zapobieżenia, ograniczenia lub usunięcia poważne-
go i bezpośredniego niebezpieczeństwa grożącego obiektom, o których mowa 
w art. 27 ust. 1, wówczas obowiązany jest on do niezwłocznego powiadomienia 
o tym fakcie zarówno Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, jak i Prezesa Rady 
Ministrów. 

Decyzję o zastosowaniu przez SZ RP na polskich obszarach morskich nie-
zbędnych środków w celu zapobieżenia, ograniczenia lub usunięcia poważne-
go i bezpośredniego niebezpieczeństwa grożącego obiektom, o których mowa 
w art. ust. 1, Minister Obrony Narodowej przekazuje Dowódcy Operacyjnemu 
Rodzajów Sił Zbrojnych w formie pisemnej w postaci papierowej, ustnie,  
telefonicznie, za pomocą środków komunikacji elektronicznej w rozumieniu  
art. 2 pkt 5 ustawy z dnia 18 lipca 2002 r. o świadczeniu usług drogą  
elektroniczną lub za pomocą innych środków łączności, określając w szcze-
gólności: 1) oddziały lub pododdziały Sił Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej 
niezbędne do wykonania decyzji, zwane dalej „zgrupowaniem zadaniowym”, 
i ich zadania; 2) środki będące na wyposażeniu Sił Zbrojnych Rzeczypo- 
spolitej Polskiej obejmujące środki przymusu bezpośredniego, broń i inne 
uzbrojenie, które mogą być użyte, oraz ewentualne ograniczenia dotyczące 
ich użycia. 

Trudno sobie wyobrazić, żeby Minister Obrony Narodowej osobiście dys-
ponował stosowną wiedzą w powyższym zakresie. Winien być zatem wspoma-
gany w tej materii przez zespół ekspertów działających w ramach Ministerstwa 
Obrony Narodowej. To z kolei generuje potrzebę nieograniczonej w czasie ich 
dyspozycyjności i zabezpieczenia łączności pomiędzy ekspertami a Ministrem 
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Obrony Narodowej, a także respektowania rygorów wynikających z ustawy  
z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych11. 

Jeżeli decyzja o zastosowaniu przez SZ RP na polskich obszarach morskich 
niezbędnych środków w celu zapobieżenia, ograniczenia lub usunięcia poważ-
nego i bezpośredniego niebezpieczeństwa grożącego wspomnianym obiektom 
została przekazana ustnie, telefonicznie, za pomocą środków komunikacji 
elektronicznej w rozumieniu art. 2 pkt 5 ustawy z dnia 18 lipca 2002 r.  
o świadczeniu usług drogą elektroniczną lub za pomocą innych środków łącz-
ności, Minister Obrony Narodowej niezwłocznie potwierdza wydanie decyzji 
w formie pisemnej w postaci papierowej. 

Po otrzymaniu przez Dowódcę Operacyjnego Rodzajów Sił Zbrojnych de-
cyzji o zastosowaniu przez SZ RP na polskich obszarach morskich niezbędnych 
środków w celu zapobieżenia, ograniczenia lub usunięcia poważnego i bezpo-
średniego niebezpieczeństwa grożącego obiektom, o których mowa w art. 27 
ust. 1, Dowódca Operacyjny Rodzajów Sił Zbrojnych niezwłocznie powiadamia 
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Szefa Sztabu Generalnego Wojska Pol-
skiego, ministra właściwego do spraw gospodarki morskiej, ministra właści-
wego do spraw wewnętrznych, ministra właściwego do spraw zagranicznych, 
Szefa Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego, dyrektorów właściwych urzędów 
morskich oraz właściwe terytorialnie organy administracji rządowej o plano-
wanych działaniach, które mają być podjęte przez SZ RP, w zakresie niezbęd-
nym do zorganizowania współdziałania organów chroniących obszary morskie 
Rzeczypospolitej Polskiej. 

Rozkaz o użyciu środków przymusu bezpośredniego, broni i innego uzbro-
jenia w celu zapobieżenia, ograniczenia lub usunięcia niebezpieczeństwa gro-
żącego obiektom, o których mowa w art. 27 ust. 1, wydaje niezwłocznie Do-
wódca Operacyjny Rodzajów Sił Zbrojnych. Rozkaz wydaje się adekwatnie do 
zagrożenia, w granicach określonych w wiążących Rzeczpospolitą Polską ra-
tyfikowanych umowach międzynarodowych, po rozpatrzeniu całokształtu oko-
liczności konkretnego zdarzenia i wynikającego z niego realnego i poważnego 
zagrożenia dla życia osób postronnych, w tym możliwych ofiar ataku o cha-
rakterze terrorystycznym, z uwzględnieniem nadrzędności ochrony życia osób 
postronnych, traktując możliwość zatopienia statku lub obiektu pływającego 
jako środek ostateczny. Rozkaz ten może być przekazany ze skutkiem wiążą-
cym także ustnie, telefonicznie, za pomocą środków komunikacji elektronicz-
nej, w rozumieniu art. 2 pkt 5 ustawy z dnia 18 lipca 2002 r. o świadczeniu 
usług drogą elektroniczną lub za pomocą innych środków łączności, a jego 
treść oraz istotne motywy takiego załatwienia sprawy utrwala się w formie 
pisemnej w postaci papierowej.

11 T.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 756.    
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Na mocy art. 271 przedmiotowej ustawy,  w celu zapobieżenia, ograni- 
czenia lub usunięcia poważnego i bezpośredniego niebezpieczeństwa gro- 
żącego obiektom, o których mowa w art. 27 ust. 1, powstałego na skutek 
działania obcych okrętów wojennych lub obcych wojskowych obiektów pły- 
wających, Minister Obrony Narodowej może podjąć decyzję o zastosowa- 
niu przez SZ RP na polskich obszarach morskich niezbędnych środków do 
zatopienia tego okrętu lub obiektu pływającego włącznie. 

Natomiast art. 272 analizowanego aktu normatywnego precyzuje sposób 
użycia środków przymusu bezpośredniego, broni i innego uzbrojenia. Otóż  
w przedstawionych przypadkach (art. 27 ust. 1 oraz art. 271 ust. 1 przedmio-
towej ustawy) użycie środków przymusu bezpośredniego, broni i innego uzbro-
jenia, będących na wyposażeniu Sił Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej, jest 
środkiem ostatecznym i następuje w sposób: minimalizujący spowodowanie 
zagrożenia życia lub zdrowia osób postronnych; wyrządzający możliwie naj-
mniejszą szkodę osobom, przeciwko którym środki zostały użyte; ogranicza-
jący zniszczenie statku lub obiektu pływającego użytego jako środek ataku  
o charakterze terrorystycznym, innych statków, obiektów portowych i portów 
oraz związanej z nimi infrastruktury. 

Ograniczeń tych nie stosuje się w przypadku zapobieżenia, ograniczenia 
lub usunięcia poważnego i bezpośredniego niebezpieczeństwa grożącego obiek-
tom szeroko rozumianej morskiej infrastruktury krytycznej, powstałego na 
skutek działania obcych okrętów wojennych lub obcych wojskowych obiektów 
pływających lub też, jeżeli jest to niezbędne do przeciwdziałania bezpośred-
niemu, bezprawnemu, gwałtownemu zamachowi na życie lub zdrowie człowie-
ka lub do uwolnienia zakładnika, lub w przypadku uzasadnionego podejrzenia 
o: obecności na statku lub obiekcie pływającym urządzenia wybuchowego, 
zamiarze niezwłocznego i nieuchronnego wykorzystania statku lub obiektu 
pływającego jako środka ataku o charakterze terrorystycznym. 

Od stosowania środków przymusu bezpośredniego, broni i innego uzbro-
jenia należy odstąpić, gdy cel ich zastosowania został osiągnięty. Z taką sy-
tuacją mamy do czynienia wówczas, gdy groźba realnego niebezpieczeństwa 
dla morskiej infrastruktury krytycznej zostanie zażegnana.  

Prawodawca określił również sposób postępowania w sytuacji zranienia 
lub śmierci danej osoby. Otóż jeżeli w wyniku użycia środków przymusu bez-
pośredniego, broni i innego uzbrojenia nastąpiło zranienie osoby albo wystą-
piły inne widoczne objawy zagrożenia życia lub zdrowia, dowódca zgrupowa-
nia zadaniowego zapewnia udzielenie osobie poszkodowanej niezbędnej 
pierwszej pomocy medycznej, wezwanie kwalifikowanej pierwszej pomocy lub 
podmiotów świadczących medyczne czynności ratunkowe. Jeżeli jednak na-
stąpiła śmierć osoby lub wyrządzona została szkoda w mieniu znacznej war-
tości, dowódca zgrupowania zadaniowego niezwłocznie: zapewnia zabezpie-
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czenie miejsca zdarzenia, w tym przed dostępem osób postronnych; zapewnia 
zabezpieczenie śladów i dowodów zastosowania środków przymusu bezpośred-
niego, broni i innego uzbrojenia; powiadamia Dowódcę Operacyjnego Rodzajów 
Sił Zbrojnych.

Życie ludzkie najwyższą wartością

Nadrzędność ochrony życia osób postronnych, na którą wskazuje prawo-
dawca, zdaje się nie mieć jednak charakteru absolutnego. Przepis ten dopusz-
cza bowiem możliwość zatopienia statku lub obiektu pływającego. Co prawda 
uznaje się to za środek ostateczny, tym niemniej okienko możliwości jest otwar-
te. Nie w każdej bowiem sytuacji możliwe jest stwierdzenie z absolutną pew-
nością, że na pokładzie statku bądź obiektu pływającego nie znajduje się oso-
ba postronna. Kwestia ta była uprzednio przedmiotem rozważań tak doktryny, 
jak i Trybunału Konstytucyjnego. Zgodnie stwierdzono, że poświęcenie życia 
osób postronnych, celem ratowania życia innych ludzi, jest niedopuszczalne. 
Zagadnienie to jest jednak złożone i posiada swój aspekt tak prawny, jak  
i etyczny oraz prakseologiczny.  

W wyroku Trybunału Konstytucyjnego z 30 września 2008 r., sygn. akt 
K 44/07, który rozstrzygnął kwestię możliwości zestrzelenia samolotu pasa-
żerskiego w sytuacji niebezpieczeństwa użycia go do działań sprzecznych  
z prawem oraz zagrożenia bezpieczeństwa państwa, ustanowionej na mocy 
art. 122a ustawy z dnia 3 lipca 2002 r. Prawo lotnicze, stwierdzono, iż  
art. 122a ustawy z dnia 3 lipca 2002 r. Prawo lotnicze jest niezgodny z art. 2, 
art. 30 i art. 38 w zw. z art. 31ust. 3 Konstytucji RP. Tym samym przepis ten 
wyeliminowano z obrotu prawnego i usunięto powyższą możliwość zestrzelenia 
samolotu pasażerskiego. 

Trybunał Konstytucyjny uznał bowiem, że „życie ludzkie stanowi wartość 
o randze najwyższej w naszej cywilizacji i kulturze prawnej. Wartość dobra 
prawnego, jakim jest życie ludzkie, nie podlega przy tym, na gruncie Konsty-
tucji, różnicowaniu”12. To orzeczenie spotkało się z akceptacją ze strony przed-
stawicieli doktryny, którzy dali temu wyraz w glosach aprobujących. Zdaniem 
Jana Kuleszy „z orzeczenia wynika w sposób niebudzący wątpliwości, że nie 
każde działanie podejmowane przez państwo może być uzasadniane walką  
z terroryzmem. To na państwie spoczywa obowiązek ochrony swoich obywa-
teli i to władze publiczne obciąża niepowodzenie w walce z terroryzmem. O ile 
obywatele mogą wyrazić zgodę na to, by walka z terrorystami wiązała się  

12 https://trybunal.gov.pl/fileadmin/content/omowienia/K_44_07_PL.pdf (data dostępu: 
22.11.2023).
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z większą inwigilacją jednostki i ograniczaniem jego praw, o tyle trudno za-
akceptować sytuację, w której prawodawca zezwala na poświęcenie życia 
osób przypadkowo wplątanych w terrorystyczny plan”13. Podobne stanowisko 
zajęli także m.in. Magdalena Glanc14, Michał Łuksza15, Mateusz Osiecki16, 
Marek Żylicz17, a także Jacek Barcik i Piotr Czech18. 

Wnioski końcowe

Przenosząc zasadniczą część rozważań dotyczących możności poświęcenia 
życia ludzkiego osób niewinnych, postronnych, znajdujących się na pokładzie 
statku powietrznego, aby zapobiec użyciu go jako środka ataku terrorystycz-
nego, na płaszczyznę ratowania morskiej infrastruktury krytycznej, należy 
podzielić argumentację Trybunału Konstytucyjnego przedstawioną w przyto-
czonym orzeczeniu. Życie ludzkie stanowi najwyższą wartość, którą państwo 
chroni, dając temu wyraz już w Konstytucji RP, a konkretnie w art. 3819. Co 
więcej, znajduje swoje odzwierciedlenie także w art. 2 Karty praw podstawo-
wych Unii Europejskiej20.  

Sprzeczne z prawem więc byłoby zatopienie statków lub obiektów pływa-
jących użytych do ataku terrorystycznego, na pokładzie których znajdowałyby 
się osoby postronne lub zakładnicy. W tym miejscu ponownie dotykamy fun-
damentalnego zagadnienia związanego z relacją interesu publicznego i inte-
resu jednostki. O tym, jaki konkretny kształt przybiera w danym przypadku 
ta relacja, decyduje m.in. reżim polityczny państwa i umocowany normatywnie 
system wartości21. 

13 J. Kulesza, Zakres swobody organów administracji publicznej w podjęciu decyzji o znisz-
czeniu cywilnego statku lotniczego. Glosa do wyroku TK z dnia 30 września 2008 r., K 44/07, 
„Państwo i Prawo” 2009, nr 9, s. 122–127.

14 M. Glanc, Nie! dla możliwości zestrzelenia samolotu pasażerskiego uprowadzonego przez 
terrorystów. Glosa do wyroku TK z dnia 30 września 2008 r., K 44/07, „Gdańskie Studia Prawni-
cze – Przegląd Orzecznictwa” 2010, nr 2, s. 215–226. 

15 M. Łuksza, Zestrzelenie uprowadzonego samolotu cywilnego w świetle wyroku Trybunału 
Konstytucyjnego, „Białostockie Studia Prawnicze” 2009, z. 6, s. 98–111. 

16 M. Osiecki, Zestrzelenie samolotu a zasada zwierzchnictwa powietrznego, „Studia Praw-
no-Ekonomiczne” 2016, t. CI, s. 99–111. 

17 M. Żylicz, Terroryzm lotniczy w świetle prawa międzynarodowego, „Państwo i Prawo” 2005 
nr 9, s. 17–33. 

18 J. Barcik, P. Czech, Czy można zestrzelić samolot cywilny? Kontrowersje na tle polskiego 
prawa lotniczego, „Przegląd Komunikacyjny” 2008, nr 3, s. 29–34.  

19 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r., Nr 78, 
poz. 483 z późn. zm.) 

20 Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz.U. UE C 2007.303.1). 
21 Szerzej na ten temat zob. np. E. Modliński, Pojęcie interesu publicznego w prawie admi-

nistracyjnym, Warszawa 1932; M. Wyrzykowski, Pojęcie interesu społecznego w prawie administra-
cyjnym, Warszawa 1986;  M. Zdyb, Prawny interes jednostki w sferze materialnego prawa admini-
stracyjnego. Studium teoretyczno-prawne, Lublin 1991; J. Stelmasiak, Interes indywidualny  
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Już w okresie II RP jeden z czołowych rodzimych administratywistów 
Eugeniusz Modliński twierdził, że „publiczny interes, stanowiąc sam przez się 
pojęcie oderwane i niedające się ująć konkretnie, nabiera pełnej treści dopiero 
przez zestawienie z prawem poszczególnej jednostki, jako namiastki wszelkiej 
społeczności”22. Prawem podstawowym każdej jednostki jest przecież prawo 
do życia, a państwo zobligowane jest je gwarantować i chronić. To wyklucza 
podporządkowanie a priori interesu jednostki (jego zdrowia i życia) intereso-
wi publicznemu wyrażonego, np. w postaci utrzymania morskiej infrastruk-
tury krytycznej w stanie wolnym od zniszczeń i uszkodzeń.   

Na podstawie przeprowadzonych rozważań zostały sformułowane nastę-
pujące wnioski:

1. Przepisy zawarte w ustawie z dnia 26 marca 2023 r. o zmianie ustawy 
o ochronie żeglugi i portów morskich praz niektórych innych ustaw uwzględ-
niają nowe formy i rodzaje niebezpieczeństw grożących morskiej infrastruk-
turze krytycznej sensu largo. 

2. Nowelizacja ustawy o ochronie żeglugi i portów morskich umożliwia 
zatopienie statku lub obiektu pływającego także przez SZ RP.

3. Ze względów prakseologicznych istotne jest zapewnienie bezpiecznej, 
szybkiej i niezawodnej łączności w procesie podejmowania i realizacji decyzji 
eliminujących źródło zagrożenia dla morskiej infrastruktury krytycznej. 

4. Błędne jest przyjęcie założenia, że można poświęcić życie osób 
niewinnych, by przerwać lub zapobiec atakowi terrorystycznemu na morską 
infrastrukturę krytyczną, atakowi statku lub jednostki pływającej bez ban-
dery lub atakowi typu false flag.

5. Ustawodawca nie powinien „iść na skróty”, tłumacząc naruszenia ma-
terii konstytucyjnej kwestią zapewnienia bezpieczeństwa publicznego. 

W kontekście powyższych wywodów należy pamiętać o słowach Benjami-
na Franklina, według którego ci, którzy porzucają podstawową wolność, aby 
uzyskać trochę tymczasowego bezpieczeństwa, nie zasługują ani na wolność, 
ani na bezpieczeństwo.
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Summary

Amendment to the Act of 4 September 2008  
on the protection of shipping and seaports 
as a manifestation of legislative changes 
in the field of combating crisis threats

Keywords: law, security, terrorism, critical infrastructure.

This text presents considerations regarding the amendment to the Act of 
4 September 2008 on the protection of shipping and seaports as a manifesta-
tion of legislative changes in the field of combating crisis threats. These risks 
are related to, among others: using ships and other floating objects as tools to 
attack critical maritime infrastructure. The purpose of these considerations 
is to attempt to determine whether and to what extent the above-mentioned 
amendment serves to ensure security, as well as to formulate postulates, the 
implementation of which may contribute to increasing the state’s resistance 
to a potential crisis. Based on the considerations, the following conclusions 
were formulated: the provisions contained in the Act of March 26, 2023, amen-
ding the Act on the protection of shipping and sea ports and certain other acts 
take into account new forms and types of threats threatening maritime criti-
cal infrastructure in the broad sense; the amendment to the Act in question 
allows the sinking of a ship or floating object by the Polish Armed Forces; for 
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praxeological reasons, it is important to ensure safe, fast and reliable commu-
nication in the process of making and implementing decisions eliminating the 
source of threat to maritime critical infrastructure; it is wrong to assume that 
the lives of innocent people can be sacrificed to stop or prevent a terrorist 
attack on critical maritime infrastructure, an attack by an unflagged ship or 
vessel or a false flag attack; the legislator should not “take shortcuts” by 
explaining the violation of constitutional matters as a matter of ensuring 
public security.
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Ukraiński Instytut Pamięci Narodowej – 
pozycja ustrojowa i główne kierunki działalności 

w latach 2006–2023

Wstęp

Polityka historyczna jest nie tylko ważnym narzędziem rozliczania się  
z przeszłością, ale także narzędziem konstruowania tożsamości i bieżącej 
agendy politycznej. Szczególnego znaczenia nabiera w przypadku państw  
o skomplikowanej, postautorytarnej przeszłości, gdzie może służyć jako jeden 
z elementów konstruowania sprawiedliwości okresu przejściowego (transitional 
justice). Do grupy tej należą państwa Europy Środkowej i Wschodniej: Rzeczpo-
spolita Polska, Republika Czeska, Republika Słowacka oraz Ukraina, w których 
udział w polityce historycznej jest zadaniem wyspecjalizowanych podmiotów, 
w przypadku RP noszącego nazwę Instytutu Pamięci Narodowej – Komisji 
Ścigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu, w przypadku Republiki 
Czeskiej – Instytutu Badania Reżimów Totalitarnych (powołany w 2007 r.), 
zaś Republiki Słowackiej – Instytutu Pamięci Narodu (powołany w 2002 r.). 
O ciągłej aktualności zagadnienia polityki historycznej i rozliczenia przeszłości 
w państwach Europy Wschodniej świadczy m.in. fakt, że obecnie możliwość 
powołania takiej instytucji dyskutowana jest w Republice Mołdawii. 

Pozycja ustrojowa oraz zakres działalności wymienionych podmiotów 
kształtuje się w każdym z przypadków odmiennie. Celem artykułu jest przy-
bliżenie pozycji ustrojowej, ewolucji i głównych kierunków działalności Ukra-
ińskiego Instytutu Pamięci Narodowej (dalej jako UIPN), który funkcjonuje 
od 2006 r. Jego specyfika pozycji prawnej w postaci włączenia w struktury 
władzy wykonawczej sprawia, że działalność silnie uwarunkowana jest kon-
tekstem politycznym, rzutując nie tylko na sytuację wewnątrzukraińską, lecz 
także – z racji historycznie skomplikowanych stosunków Polaków i Ukraińców 
– chociażby na relacje bilateralne między tymi dwoma państwami.
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Powołanie UIPN i kierunki jego działalności  
w latach 2006–2010

Mimo że Ukraina niepodległość uzyskała w 1991 r., świadome i zinstytu-
cjonalizowane podejście jej władz państwowych do kwestii historii datuje się 
na połowę pierwszej dekady XXI w. W ukraińskim systemie politycznym, gdzie 
istotną pozycję ustrojową posiada włączony w struktury egzekutywy prezydent, 
wpływ na to miały prezydentury Łeonida Krawczuka (1991–1994) i Łeonida 
Kuczmy (1994–2005), którzy unikali nawiązywania do przeszłości w bieżącej 
działalności politycznej1. W literaturze przedmiotu przyjmuje się, że pierwszym 
aktem prawnym w dziedzinie polityki historycznej Ukrainy była ustawa nr 
1684-III z 20 kwietnia 2000 r. o upamiętnieniu Zwycięstwa w Wielkiej Wojnie 
Ojczyźnianej w latach 1941–1945. Akt ten utrzymany był w duchu radzieckiej, 
a także rosyjskiej narracji o zwycięstwie nad nazistowskimi Niemcami, świę-
cie 9 maja, upamiętnieniu ofiar i potwierdzający okolicznościową symbolikę 
oraz mający przeciwdziałać próbom falsyfikacji historii2. 

Decyzja o powołaniu podmiotu prowadzącego politykę historyczną państwa 
wpisywała się w retorykę polityczną rządzącego w latach 2005–2010 prezy-
denta Ukrainy Wiktora Juszczenki oraz jego środowiska i w pewnym stopniu 
odwoływała się do doświadczenia polskiego i utworzenia w końcu 1998 r. In-
stytutu Pamięci Narodowej3. Konieczność powołania takiej instytucji odnoto-
wano w dekrecie prezydenta Ukrainy z 11 lipca 2005 r. o dodatkowych środkach 
na rzecz upamiętnienia ofiar represji politycznych i Wielkiego Głodu4. Jej celem 
miało być rozpowszechnienie wiedzy o stalinowskiej polityce wobec Ukrainy 
oraz wypracowanie narracji o Wielkim Głodzie jako o ludobójstwie narodu ukra-
ińskiego. W celu realizacji tego zadania Gabinet Ministrów Ukrainy powołał 
międzyresortową komisję, mającą na celu opracowanie koncepcji działalności 
takiej instytucji, a jej członkami zostali działacze polityczni, historycy oraz 
przedstawiciele organizacji pozarządowych o historycznym profilu działalności5.

1 O. Hrycenko, Prezidenti ì pam’âtʹ. Polìtika pam’âtì prezidentìv Ukraïni (1994–2014), Kyïv 
2017, s. 266.

2 Zakon Ukraїny nr 1684-III – Pro uvìčnennâ Peremogi u Velikìj Vìtčiznânìj vìjnì 1941–1945 
rokìv, https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/1684-iii#Text (data dostępu: 28.09.2023).

3 A.A. Plehanov, Gosudarstvennye instituty kontrolâ pam’âti na primere Ukrainskogo insti-
tuta nacionalnoj pamâti, [w:] A.I. Miller, D.V. Efremenko (red.), Politika pam’âti v sovremennoj 
Rossii i stranah Vostočnoj Ewropy. Aktory, instituty, narrativy, Sankt-Petersburg 2020, s. 522;  
T. Zhurzhenko, Legislating historical memory in post-Soviet Ukraine, [w:] E. Barkan, A. Lang 
(red.), Memory laws and historical justice, Cham 2022, s. 105.

4 Ukaz Prezidenta Ukraїny nr 1087/205 – Pro dodatkovi zahody šodo uvičnennâ pam’âti 
žertv političnyh represji ta holodomoriv v Ukraїni, https://www.president.gov.ua/docu-
ments/10872005-2861 (data dostępu: 28.09.2023).

5 Razporâdžennâ Kabinetu Ministriv Ukraїny nr 460-r – Pro stvorennâ Mižvidomičnoj 
robočoj grupy z pytan’ utvorennâ Ukrains’kogo instytutu nacional’noj pam’âti, https://zakon.rada.
gov.ua/laws/show/460-2005-%D1%80#Text (data dostępu: 28.09.2023).
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Na bazie prac tejże komisji Gabinet Ministrów Ukrainy w dniu 31 maja 
2006 r. przyjął rozporządzenie o utworzeniu Ukraińskiego Instytutu Pamięci 
Narodowej6, który został powołany jako część systemu organów władzy wyko-
nawczej, merytorycznie podlegając rządowi. Wkrótce, 7 lipca 2006 r. w trybie 
rozporządzenia Gabinetu Ministrów przyjęto statut UIPN, w którym zadekla-
rowano go jako „specjalny centralny organ władzy wykonawczej działający  
w zakresie odbudowy i zachowania pamięci narodowej narodu ukraińskiego”7.

Zgodnie ze statutem UIPN z 2006 r. przed podmiotem tym stać miało pięć 
zadań:
v zadania upamiętniania i upowszechniania wiedzy o wydarzeniach i ofiarach 

Wielkiego Głodu, pierwszej i drugiej wojny światowej, represji radzieckich 
oraz o „uczestnikach walki narodowo-wyzwoleńczej”;

v uczestnictwo w tworzeniu i realizacji państwowej polityki historycznej, od-
budowie pamięci historycznej jako „konsolidacji i rozwoju narodu ukraiń-
skiego, jego świadomości historycznej i kultury”;

v upowszechnienie obiektywnej wiedzy o historii Ukrainy w kraju i za granicą;
v badanie historii Ukrainy i walki o odbudowę państwowości w XX w.;
v badanie „ludów tubylczych” (korennich narodiw) oraz mniejszości narodo-

wych i ich integracja ze społeczeństwem ukraińskim.  
W pierwszym okresie działalności, zgodnie z założeniami prezydenckiego 

dekretu z 11 lipca 2005 r. i koncepcją wypracowaną przez międzyresortową 
komisję, w centrum uwagi UIPN znalazły się kwestie stalinowskich represji, 
określanych mianem totalitarnego komunistycznego ludobójstwa skierowane-
go przeciwko Ukraińcom oraz wąsko, etnicznie rozumiany ukraiński patriotyzm. 
Na czele UIPN stanął były fizyk, wicepremier Ukrainy, związany z partiami 
prawicowymi Ihor Juchnowśkyj. W okresie jego szefowania UIPN szczególną 
uwagę zwrócono na historię Wielkiego Głodu, którego 75 rocznica obchodzona 
była w latach 2007–2008. Należy odnotować, że z tej okazji prezydent  
W. Juszczenko 12 czerwca 2009 r. podpisał dekret zrównujący w istocie  
w wymiarze symbolicznym Wielki Głód i Holokaust i nakazujący usunięcie  
z przestrzeni publicznej pomników i innych upamiętnień osób odpowiedzialnych 
za wywołanie Wielkiego Głodu8. Przy udziale UIPN wypracowano projekt 
ustawy przyjętej przez Radę Najwyższą Ukrainy w 2006 r. o Wielkim Głodzie 
na Ukrainie w latach 1932–19339. Zgodnie z jej treścią był on określony mia-

6 Postanova Kabinetu Ministriv Ukraїny nr 764 – Pro utvorennâ Ukrains’kogo instytutu 
nacional’noj pam’jati, https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/764-2006-%D0%BF#Text (data dostępu: 
28.09.2023).

7 Postanova Kabinetu Ministriv Ukraїny nr 927 – Pro zatverdžennâ Položennâ pro Ukrains’kij 
instytut nacional’noj pam’âti, https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/927-2006-%D0%BF#Text (data 
dostępu: 28.09.2023).

8 T.A. Olszański, Wielka dekomunizacja. Ukraińska polityka historyczna czasu wojny, War-
szawa 2017, s. 36–37.

9 Zakon Ukraїny nr 376-V – Pro Holodomor 1932–1933 rokiv v Ukraїni, https://zakon.rada.
gov.ua/laws/show/376-16#Text (data dostępu: 28.09.2023).
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nem ludobójstwa Ukraińców. Przy współudziale UIPN powstał też projekt 
ustawy o ukraińskim ruchu narodowowyzwoleńczym lat 20. i 30. XX w., któ-
ry ostatecznie w postaci aktu prawnego przyjęty został dopiero w 2015 r. jako 
ustawa o statusie prawnym i uczczeniu pamięci bojowników o niezależność 
Ukrainy w XX w.10 Akt ten zrównywał m.in. członków Organizacji Ukraińskich 
Nacjonalistów i Ukraińskiej Armii Powstańczej z innymi uczestnikami walk 
o wyzwolenie Ukrainy. Ponadto przygotowano nową koncepcję nauczania hi-
storii i opublikowano, wraz z Narodową Akademią Nauk Ukrainy, Narodową 
księgę pamięci ofiar Wielkiego Głodu.

UIPN w latach 2010–2014 

Zmiana na urzędzie prezydenta Ukrainy w 2010 r. (został nim wówczas 
Wiktor Janukowycz) pociągnęła za sobą istotne zmiany w działalności UIPN. 
W merytorycznym aspekcie działalności UIPN nastąpił wręcz odwrót od do-
robku poprzedniego okresu11. W dniu 9 grudnia 2010 r. na mocy jego dekretu 
o optymalizacji systemu centralnych organów władzy wykonawczej UIPN zo-
stał zlikwidowany12. Równocześnie, na mocy kolejnego dekretu prezydenta 
dotyczącego kwestii UIPN, zobligował on Gabinet Ministrów do jego odtwo-
rzenia na nowych zasadach, jako podmiot o celach badawczych13. Odpowiednie 
rozporządzenie ukraińskiego rządu zostało przyjęte 12 stycznia 2011 r.14  
W nowych okolicznościach do głównych celów działalności zaliczono:
v prace naukowe i analityczne na potrzeby Gabinetu Ministrów Ukrainy  

w zakresie polityki historycznej, przygotowanie materiałów i rekomendacji 
w tym obszarze;

v realizacja programów publicznych w zakresie polityki historycznej;
v prowadzenie badań w zakresie „tradycji państwowych narodu ukraińskie-

go, jego walki o wolność i wspólnotowość Ukrainy”;
v prowadzenie badań w zakresie „tragicznych wydarzeń w historii narodów 

Ukrainy” i udział w przedsięwzięciach je upamiętniających;

10 Zakon Ukraїny nr 314-VIII Pro pravovyj status ta všanuvannâ pam’âti borciv za nezaliž-
nist’ Ukraїny u XX stolitti, https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/314-19#Text (data dostępu: 
28.09.2023).

11 V. Babka, Polityka pam’âti v Ukraїni (2005 – počatok 2010 rr.): klučovi tendencji, „Nauko-
vi Zapysky IPiEND im. I.F. Kurasa NAN Ukraїny” 2018, nr 4(78), s. 99–118.

12 Ukaz prezydenta Ukraїny nr 1085/2010 – Pro optymizaciȗ systemy centralnyh organiv 
vykonavčoj vlady, https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/1085/2010/ed20101209#Text (data dostępu: 
28.09.2023).

13 Ukaz prezydenta Ukraїny nr 1086/2010 – Pytannâ Ukrains’kogo instytutu nacional’noj 
pam’âti, https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/1086/2010#Text (data dostępu: 28.09.2023).

14 Postanova Kabineta ministriv Ukraїny nr 8 – Pro utvorennâ Ukrains’kogo instytutu 
nacional’noj pam’âti, https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/8-2011-%D0%BF#Text (data dostępu: 
28.09.2023).
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v popularyzację problematyki pamięci narodowej, udział w przedsięwzięciach 
edukacyjnych.
Szefem zrekonstruowanego UIPN został dotychczasowy członek Komuni-

stycznej Partii Ukrainy Walerij Sołdatenko. Należy zauważyć odejście zarów-
no we wskazanych dokumentach, jak i w materiałach UIPN tamtego okresu 
od etnicznego rozumienia ukraińskości na rzecz jej rozumienia obywatelskie-
go (odejście od pojęcia narodu ukraińskiego na rzecz ludu Ukrainy), a ponad-
to położenie nacisku na kwestię upamiętnienia II wojny światowej, w szcze-
gólności dokonywanej przez Niemców deportacji ludności cywilnej, co z kolei 
UIPN zlecił prezydent Ukrainy w swoim dekrecie z 22 marca 2012 r.15

UIPN po 2014 r.

Kolejne istotne zmiany w działalności UIPN nastąpiły po tzw. rewolucji 
godności na przełomie lat 2013 i 2014 oraz po objęciu urzędu prezydenta Ukra-
iny przez Petro Poroszenkę. Gabinet Ministrów, na czele którego stał Arsenij 
Jaceniuk, rozporządzeniem z dnia 9 lipca 2014 r. określił UIPN jako „central-
ny organ władzy wykonawczej w zakresie realizacji polityki państwowej od-
budowy i zachowania pamięci narodowej”16. W rozporządzeniu nadającym 
statut i określającym kierunki działalności podmiotu z 12 listopada 2014 r.17 
Gabinet Ministrów wskazał na:
v realizację polityki państwowej w zakresie odrodzenia i zachowania pamię-

ci narodowej narodu ukraińskiego;
v przedstawianie ministrowi kultury Ukrainy propozycji w zakresie kształ-

towania polityki pamięci i świadomości obywateli z uwzględnieniem wie-
lonarodowości kraju i jego regionalnej specyfiki.
Rzeczony akt, z kilkukrotnymi nowelizacjami, przedstawiony w dalszej 

części artykułu, obowiązuje do tej pory. 
Nowym szefem UIPN w marcu 2014 r. został związany ze środowiskami 

nacjonalistycznymi Wołodymyr Wjatrowycz. Pod jego kierunkiem w działal-
ności UIPN ponownie większy nacisk położony został na kwestię Wielkiego 
Głodu, a także na wydarzenia z historii najnowszej, związane z tzw. rewolucją 
godności. Podjęto wówczas realizację projektów dotyczących dokumentacji  

15 Ukaz prezydenta Ukraїny nr 206/2012 – Pro zahody u zv’âzku z 70-my rokovynamy počatku 
nasil’noho vyvezennâ myrnoho naselennâ z terytorji okupovanoj Ukraїny na prymusovi roboty  
v roku Velykoj Vitčyznanoj vijny, https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/206/2012#Text (data dostę-
pu: 28.09.2023).

16 Postanova Kabineta ministriv Ukraїny nr 292 – Pytannâ Ukrains’kogo instytutu nacio-
nal’noj pam’âti, https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/292-2014-%D0%BF#Text 

17 Postanova Kabineta ministriv Ukraїny – Deâki pytannâ Ukrains’kogo instytutu nacio-
nal’noj pam’âti, https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/684-2014-%D0%BF#Text (data dostępu: 
28.09.2023).
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i popularyzacji wydarzeń na kijowskim Majdanie. W tym okresie ważnym 
obszarem działalności UIPN był współudział w przygotowaniu serii ustaw 
zbiorczo określanych w doktrynie mianem dekomunizacyjnych18. Były to usta-
wy: nr 317-VIII o osądzeniu komunistycznego i narodowo-socjalistycznego 
(nazistowskiego) totalitarnego reżimu na Ukrainie i zakazie propagowania 
ich symboliki19, nr 315-VIII o upamiętnieniu zwycięstwa nad nazizmem  
w czasie drugiej wojny światowej lat 1939–194520, nr 314-VIII o statusie praw-
nym i uczczeniu pamięci o bojownikach o niezależność Ukrainy w XX w.21 
oraz nr 316-VIII o dostępie do archiwów organów represji komunistycznego 
reżimu totalitarnego lat 1917–199122. Godzi się nadmienić, że w sensie nor-
matywnym prekursorem powyższego „dekomunizacyjnego” ustawodawstwa 
była uchwalona dnia 16 września 2014 r. ustawa nr 1682-VII o oczyszczeniu 
władzy23, która wprowadzała 10-letni zakaz piastowania stanowisk publicznych 
przez osoby zajmujące stanowiska w Komunistycznej Partii Związku Radziec-
kiego oraz będące współpracownikami i tajnymi współpracownikami radziec-
kich służb bezpieczeństwa. 

Pierwsza z wymienionych ustaw stała się podstawą do zakazania używa-
nia symboli związanych z nazizmem, a przede wszystkim komunizmem,  
w tym czerwonej pięcioramiennej gwiazdy oraz sierpa i młota, flagi, godła, 
hymnu Związku Radzieckiego, jego republik związkowych i innych dawnych 
państw socjalistycznych. Posłużyła ona jako narzędzie zmiany narracji histo-
rycznej dotyczącej okresu radzieckiego, w szczególności likwidacji pomników 
i zmiany nazw ulic i miejscowości, a także bezpośredniej walki z opozycją. 
Ustawa przewiduje bowiem, że wykonanie jej istotnych postanowień spoczywa 
na organach władzy wykonawczej. Art. 3 ust. 5 ustawy stanowi o likwidacji 
partii politycznych, których nazwa lub działalność jest niezgodna z jej przepi-
sami. W efekcie likwidacja Komunistycznej Partii Ukrainy w trybie przewi-
dzianym wspomnianą ustawą dokonana została przez ministerstwo sprawie-
dliwości. UIPN przygotował materiały o charakterze rekomendacyjnym, 

18 Zob. analizę ich treści w polskiej literaturze przedmiotu: T. Stryjek, Debata o dekomuni-
zacji na Ukrainie w 2015 roku: jak politycy „wygrali” z intelektualistami, „Kultura i Społeczeństwo” 
2015, nr 2, s. 117–145; A. Rybak, Ustawy dekomunizacyjne na Ukrainie, „Wschód Europy” 2016 
nr 2(2), s. 29–41 

19 Zakon Ukraїny 317-VIII – Pro zasudžennâ komunistyčnoho ta nacional-socialistyčnoho 
(nacysts’koho) totalitarnych režymiv v Ukraїni ta zaboronu propagandy їhn’oї symwvoliky, https://
zakon.rada.gov.ua/laws/show/317-19#Text (data dostępu: 28.09.2023).

20 Zakon Ukraїny nr 315-VIII – Pro uvicznennâ peremogy nad nacyzmom u Drugij svitovyj 
vijni 1939–1945 rokiv, https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/315-19#Text (data dostępu: 28.09.2023).

21 Zakon Ukraїny nr 314-VIII...
22 Zakon Ukraїny nr 316-VIII – Pro dostup do archiviv represyvnyh organiv komunistyčno-

ho totalitarnoho režymu 1917-1991 rokiv, https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/316-viii#Text (data 
dostępu: 28.09.2023).

23 Zakon Ukraїny nr 1682-VII – Pro očyščeniâ vlady, https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/
1682-vii#Text (data dostępu: 28.09.2023).
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zawierające nazwy i nazwiska od których pochodzą nazwy własne podlegają-
ce zmianie jako związane z reżimem komunistycznym24. Zmiany nazewnictwa 
miały w istocie charakter nie tylko dekomunizacyjny, ale i derusyfikacyjny, 
bowiem duża część nazw sprzed okresu radzieckiego również okazała się nie-
akceptowalna (np. poprzednia nazwa Kirowogradu brzmiała Jelizawietgrad, 
nawiązując do carycy Katarzyny). Zgodność ustawy nr 317-VIII z konstytucją 
Ukrainy potwierdził Sąd Konstytucyjny w orzeczeniu z 16 lipca 2019 r. Było 
to istotne orzeczenie w związku z artykułowanymi w przestrzeni publicznej 
wątpliwościami odnośnie do form, jak i celu „walki z przeszłością”. Wyrażone 
w orzeczeniu stanowisko Sądu Konstytucyjnego wpisało się w jego bardziej 
aktywną, „proukraińską” postawę, prezentowaną także w kwestii języka ukra-
ińskiego, jako oficjalnego i statusu języka rosyjskiego25.

Druga z przywołanych ustaw zastąpiła poprzednią ustawę z 2000 r.  
o upamiętnieniu Zwycięstwa w Wielkiej Wojnie Ojczyźnianej lat 1941–194526. 
Zmieniła ona optykę postrzegania II wojny światowej, traktując ją jako starcie 
dwóch totalitaryzmów, których jedną z ofiar był naród ukraiński. Wprowadzi-
ła ona pojęcie „uczestników ukraińskiego ruchu wyzwoleńczego”, nie dokonu-
jąc rozróżnienia, po której stronie walczyli oni w okresie wojny, w istocie do-
tyczącego członków formacji zbrojnej Organizacji Ukraińskich Nacjonalistów 
– Ukraińskiej Powstańczej Armii. Ustawa wprowadziła nowe święto – Dzień 
Pamięci i Pojednania w dniu 8 maja i przemianowała obchodzony 9 maja Dzień 
Zwycięstwa na Dzień Zwycięstwa nad Nazizmem w II wojnie światowej.

Trzecia z przytoczonych ustaw wprowadziła nowe pojęcie „bojowników 
o niezależność Ukrainy w XX wieku”. Do kategorii tej zalicza się „osoby bio-
rące udział we wszystkich formach politycznej, zbrojnej i innych formach zbio-
rowej lub indywidualnej walki o niezależność Ukrainy w XX wieku w składzie 
organów władzy, organizacjach, strukturach i formacjach”. Akt ten wymienia 
z nazwy te podmioty, w tym m.in.: Ukraińską Republikę Ludową, Zachodnio-
ukraińską Republikę Ludową, Państwo Ukraińskie (tzw. Hetmanat Pawło 
Skoropadśkiego), Ukraińską Organizację Wojskową, Organizację Nacjonalistów 
Ukraińskich, Ukraińską Armię Powstańczą, Ukraińską Ludową Armię Re-
wolucyjną. Odrębnie do kategorii tej zaliczono członków grup dysydenckich 
i organizacji broniących praw człowieka w Związku Radzieckim i na emigracji. 
Ustawa milczy w kwestii ukraińskich żołnierzy służących w Armii Czerwonej 

24 V.M. V’âtrovyč, A.V. Špak i in. (red.), Dekomunizaciâ: šo i čomu perejmenovuvaty i demon-
tuvaty. Zbirnyk materialiv, rekomendacji i dokumentiv šodo vykonannâ vymog Zakonu Ukraїny 
„Pro zasudžennâ komunistyčnoho ta nacional-socjalistyčnoho (nacysts’koho) totalitarnyh režymiv 
v Ukraїni ta zaboronu propagandy їchn’oї symvoliky”, Kyїv 2015.

25 R. Czachor, Ewolucja ustawodawstwa i orzecznictwa Sądu Konstytucyjnego w kwestii ję-
zyka państwowego Ukrainy, „Wrocławsko-Lwowskie Zeszyty Prawnicze” 2023, nr 14; A. Evseev, 
Kak Konstitucionnyj Sud Ukrainy „sudit” Istoriȗ, „Sravnitel’noe konstitucionnoe obozrene” 2019, 
nr 6(133), s. 123.

26 Zakon Ukraїny nr 1684-III...
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i komunistycznych formacjach partyzanckich, co oznacza, że do kategorii „bo-
jowników o niezależność Ukrainy w XX wieku” się ich nie zalicza. 

Ostatni akt z przywołanego pakietu tzw. ustaw dekomunizacyjnych doty-
czy dostępu do archiwów radzieckich służb bezpieczeństwa i w sferze publicz-
nej oraz w doktrynie budził najmniej kontrowersji. Posiada on istotne znacze-
nie dla zdefiniowania na potrzeby ukraińskiego systemu prawnego pojęcia 
„organów represji”. Udostępnienie archiwów radzickich służb bezpieczeństwa 
dało możliwość wglądu do ich treści nie tylko obywatelom Ukrainy, ale i innych 
państw. Niejednokrotnie korzystali z tej możliwości obywatele Rosji, dla któ-
rych dostęp do rosyjskich archiwów pozostawał utrudniony lub niemożliwy27.

Obok przywołanych ustaw, które w doktrynie otrzymały nazwę dekomu-
nizacyjnych, UIPN współuczestniczył w wypracowaniu ustawy nr 2325-VIII 
z 13 marca 2018 r.28, nowelizującej pierwszą w istocie rzeczy ustawę rozlicza-
jącą się z totalitarną przeszłością – ustawę nr 962-XII ówczesnej Ukraińskiej 
Socjalistycznej Republiki Radzieckiej z 17 kwietnia 1991 r. o rehabilitacji ofiar 
represji politycznych na Ukrainie29. Zmiana dotyczyła m.in. tytułu tego aktu, 
który po nowelizacji brzmi: „O rehabilitacji ofiar represji komunistycznego 
reżimu totalitarnego w latach 1917–1991”.  

Do aktualnie obowiązującego statutu UIPN zmiany wprowadzano cztero-
krotnie. Pierwsza z nich miała miejsce 3 października 2018 r. na mocy roz-
porządzenia Gabinetu Ministrów nr 79930. Dokonano wówczas reorganizacji 
struktury UIPN, tworząc jego oddziały terenowe: centralny oddział między-
regionalny z siedzibą w Winnicy, południowy oddział międzyregionalny 
 z siedzibą w Odessie, południowo-wschodni oddział międzyregionalny z sie-
dzibą w Dnieprze, północno-wschodni oddział międzyregionalny z siedzibą  
w Charkowie, zachodni międzyregionalny oddział terenowy z siedzibą we 
Lwowie.

Kolejne dwie nowelizacje, dokonane w trybie rozporządzenia Gabinetu 
Ministrów nr 885 z dnia 16 października 2019 r.31 oraz nr 561 z dnia 1 lipca 

27 G. Pyrlik, Sem’ kilometrov dokumentov. Kak v Ukraine znakomâtsa s materialami o re-
pressirovannyh rodstvennikah, https://www.opendemocracy.net/ru/seven-kilometers-memory/ (data 
dostępu: 28.09.2023).

28 Zakon Ukraїny nr 2325-VIII – Pro vnesennâ zmin do deâkih zakonodavčyh aktiv Ukraї-
ny šodo udoskonalennâ procedury reabilitacїi žertv represji komunistyčnoho totalitarnoho režymu 
1917–1991 rokiv, https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/2325-viii#Text (data dostępu: 28.09.2023).

29 Zakon Ukraїny nr 962-XII – Pro reabilitaciȗ žertv represji komunistyčnoho totalitarnoho 
režymu 1917–1991 rokiv, https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/962-12/ed19910417#Text (data 
dostępu: 28.09.2023).

30 Postanova Kabineta ministriv Ukraїny nr 799 – Deâki pytannâ diâl’nosti Ukrajinskoho 
instytutu nacional’noji pam’âti, https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/799-2018-%D0%BF#Text 
(data dostępu: 28.09.2023).

31 Postanova Kabineta ministriv Ukraїny nr 885 – Deâki pytannâ diâl’nosti Ministerstva 
kul’tury, molodi ta sportu, https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/885-2019-%D0%BF/ed20191016#Text 
(data dostępu: 28.09.2023).
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2020 r.32, wynikały ze zmiany nazwy resortu, któremu UIPN bezpośrednio 
podlega i któremu przedstawia propozycje odnośnie do polityki historycznej. 
W 2019 r. nazwa została tego resortu zmieniona z Ministerstwa Kultury na 
Ministerstwo Kultury, Młodzieży i Sportu, zaś w 2020 r. na Ministerstwo 
Kultury i Polityki Informacyjnej.

Najnowsza nowelizacja statutu UIPN, dokonana w trybie rozporządzenia 
Gabinetu Ministrów nr 778 z dnia 28 lipca 2023 r.33, związana jest z wojną 
rosyjsko-ukraińską oraz w postanowieniami ustawy nr 3005-IX o potępieniu 
i zakazie propagandy rosyjskiej polityki imperialnej na Ukrainie i dekoloni-
zacji toponimii z dnia 15 czerwca 2023 r.34 W szczególności przyniosła ona 
uzupełnienie dokumentu o artykuły od art. 17-1 do art. 17-5 oraz art. 18-1 

i art. 18-2 (zakres przedmiotowy zmian podano w dalszej części niniejszych 
rozważań).

Aktualna sytuacja prawna UIPN 

W aktualnej redakcji statut UIPN stanowi, że UIPN jest osobą prawną 
(art. 14), jest „centralnym organem władzy wykonawczej, którego działalnością 
kieruje i koordynuje Gabinet Ministrów Ukrainy poprzez Ministerstwo Kul-
tury i Polityki Informacyjnej i który realizuje państwową politykę w zakresie 
odnowienia i zachowania pamięci narodowej narodu ukraińskiego” (art. 1  
ust. 1). Statut formułuje dwa główne zadania UIPN: po pierwsze, realizację 
państwowej polityki w zakresie odnowienia i zachowania pamięci narodowej 
narodu ukraińskiego; po drugie, formułowanie dla Ministra Kultury i Polity-
ki Informacyjnej propozycji w zakresie polityki państwa w danym obszarze 
oraz narodowej świadomości obywateli z uwzględnieniem wielonarodowego 
charakteru ludności Ukrainy i jej regionalnej specyfiki. Odnośnie do obu wy-
mienionych zadań statut zawiera bardziej szczegółowe zadania. W ramach 
pierwszego zadania jest to:
v organizacja wszechstronnych badań historii ukraińskiego budownictwa 

państwowego (derżawotworennje), etapów walki o odbudowę państwowości 
i upublicznianie informacji o tym na Ukrainie i w świecie;

32 Postanova Kabineta ministriv Ukraїny nr 561 – Pro vnesennâ zmin do deâkih aktiv 
Kabineta ministriv Ukrajiny šodo diâlnosti Ministerstva kul’tury ta informacїnoj polityky, https://
zakon.rada.gov.ua/laws/show/561-2020-%D0%BF/ed20200701 (data dostępu: 28.09.2023).

33 Postanova Kabineta ministriv Ukraїny nr 778 – Pro vnesennâ zmin do deâkih postanov 
Kabineta ministriv Ukraїny šodo diâl’nosti deâkih central’nyh organiv vykonavčoї vlady, https://
zakon.rada.gov.ua/laws/show/778-2023-%D0%BF#Text (data dostępu: 28.09.2023).

34 Zakon Ukraїny nr 3005-IX – Pro zasudžennâ ta zaboronu propagandy rosijs’koij impers’ko-
ij poltityky v Ukraїni i dekolonizaciȗ toponimiji, https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/3005-20#Text 
(data dostępu: 28.09.2023).
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v podejmowanie kompleksowych działań na rzecz upamiętnienia pamięci uczest-
ników ukraińskiego ruchu narodowowyzwoleńczego, ukraińskiej rewolucji 
lat 1917–1921, ofiar Wielkiego Głodu lat 1932–1933, masowego głodu lat 
1921– 1923, 1946–1947 i represji totalitarnego reżimu komunistycznego lat 
1917–1991 i osób, które brały udział w obronie niezależności, suwerenności 
i integralności terytorialnej Ukrainy i w operacjach antyterrorystycznych;

v organizacja badań dziedzictwa historycznego i sprzyjanie integracji ze spo-
łeczeństwem ukraińskim mniejszości narodowych i rdzennych narodów 
(korinnych narodiw);

v popularyzacja historii Ukrainy i jej wybitnych postaci;
v zwalczanie mitów historycznych (art. 3 ust. 1).

W ramach drugiego zadania statut UIPN wymienia:
v popularyzację w świecie roli narodu ukraińskiego w walce przeciwko tota-

litaryzmowi, obrony praw i wolności człowieka;
v odnowienie pamięci narodowej narodu ukraińskiego, niedopuszczenie do 

wykorzystywania symboliki reżimów totalitarnych;
v osądzenie totalitarnych reżimów XX w. na Ukrainie, Wielkiego Głodu lat 

1932–1933, masowego głodu lat 1921–1923, 1946–1947, przymusowych 
deportacji, represji totalitarnego reżimu komunistycznego lat 1917–1991 
i czynów organizatorów i wykonawców takich przestępstw, a także konse-
kwencji ich czynów dla Ukrainy i świata;

v kształtowanie wśród obywateli Ukrainy patriotyzmu, świadomości naro-
dowej i aktywnych postaw (art. 3 ust. 2).   
W związku z powyższymi zadaniami statut UIPN nakłada nań m.in.: 

wykonywanie aktów prawnych odnoszących się do zakresu działalności UIPN 
uczestnictwo w przygotowaniu projektów umów międzynarodowych Ukrainy 
i ich wypowiadaniu; organizację pracy w zakresie badań, zbioru informacji, 
ewidencjonowania i publikacji baz danych ofiar wydarzeń historycznych wska-
zanych w art. 3 ust. 1 statutu UIPN; utrzymywanie miejsc pochówku ofiar 
tychże wydarzeń; zgłaszanie wniosków o nadanie odznaczeń państwowych 
osobom walczącym o niezależność Ukrainy; zgłaszanie inicjatyw w zakresie 
zabezpieczenia społecznego weteranów II wojny światowej i uczestników walk 
o niezależność Ukrainy w XX i XXI wieku; utworzenie Narodowej Komisji 
Rehabilitacji; prowadzenie działalności muzealnej, wydawniczej i innej popu-
laryzatorskiej. Katalog ten, jak wzmiankowano, został rozszerzony w wyniku 
nowelizacji statutu UIPN w lipcu 2023 r. Wówczas dodano zadania wynika-
jące z przepisów wspomnianej ustawy nr 3005-IX35. W szczególności jest to:
v gromadzenie, podsumowywanie i publikowanie informacji o przestępstwach 

(środkach represji) rosyjskiej imperialnej polityki przeciwko narodowi ukra-
ińskiemu;

35 Zakon Ukraїny nr 3005-IX...
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v formułowanie wyjaśnień i zaleceń odnośnie do realizacji norm ustawy  
nr 3005-IX;

v powołanie komisji eksperckiej formułującej wnioski w kwestii realizacji 
postanowień ustawy nr 3005-IX;

v formułowanie rekomendacji odnośnie do spełnienia lub niespełnienia przez 
określony obiekt dziedzictwa kulturowego kryteriów zawartych w ustawie 
o ochronie dziedzictwa kulturowego (w art. 13)36.
Nowelizacja statutu przyniosła również określone nowe zadania UIPN 

związane z wykonaniem ustawy nr 962-XII (z późniejszymi zmianami) o reha-
bilitacji ofiar represji komunistycznego totalitarnego reżimu w latach 1917–1991 
w postaci:
v gromadzenia, podsumowywania i publikowania informacji o faktach i oko-

licznościach represji komunistycznego totalitarnego reżimu lat 1917–1991, 
osobach represjonowanych i osobach, które ucierpiały w wyniku tychże 
represji;

v formułowana wyjaśnień i zaleceń odnośnie do realizacji norm ustawy  
nr 962-XII (z późniejszymi zmianami).
Statut UIPN wymienia również prawa podmiotu, które mu przysługują 

w związku z realizacją nałożonych nań zadań. Obejmują one prawo żądania 
od organów władzy publicznej, w tym samorządu terytorialnego oraz innych 
osób prawnych informacji niezbędnych do wykonywania zadań UIPN, włącza-
nia przedstawicieli organów władzy publicznej w proces rozpatrywania kwestii 
podlegających UIPN oraz prawo korzystania z baz danych organów władzy 
publicznej i należących do niej środków komunikacji.

Na czele UIPN stoi jego dyrektor (hołowa), który na stanowisko powoły-
wany jest, jak i odwoływany przez Gabinet Ministrów na wniosek premiera 
Ukrainy, któremu kandydaturę zgłasza Minister Kultury i Polityki Informa-
cyjnej. Dyrektor UIPN ma trzech zastępców, w tym pierwszego zastępcę 
i zastępcę ds. rozwoju cyfrowego, transformacji cyfrowej i cyfryzacji. Zastępcy 
dyrektora UIPN powoływani i odwoływani są przez Gabinet Ministrów. Or-
ganem doradczo-konsultacyjnym funkcjonującym w ramach UIPN jest jego 
Kolegium powołane na mocy zarządzenia dyrektora UIPN, aktualnie funk-
cjonujące na podstawie zarządzenia nr 20-adm z dnia 15 marca 2021 r.37 
Zadaniem Kolegium UIPN jest 
v omawianie i podejmowanie uchwał odnośnie do perspektyw i głównych kie-

runków działalności UIPN;
v rozpatrywanie propozycji odnośnie do doskonalenia ustawodawstwa, za-

pewnienia współpracy z organami władzy publicznej i realizacji nałożo- 

36 Zakon Ukraїny nr 1805-III – Pro ohoronu kul’turnoj spadšyny, https://zakon.rada.gov.ua/
laws/show/1805-14#Text (data dostępu: 28.09.2023).

37 Položennâ pro kolegiȗ Ukrajins’kogo instytutu nacional’noji pam’âti, https://uinp.gov.ua/
pro-instytut/kolegiya/polozhennya (data dostępu: 28.09.2023).
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nych przez nie zadań z zakresu kompetencji UIPN, współpracy między-
narodowej;

v kontrolowanie wykonania budżetu podmiotu i gospodarowania przezeń 
posiadanym majątkiem;

v analiza działań UIPN w zakresie zapewnienia praw i wolności człowieka 
i obywatela, świadomości narodowej obywateli;

v opiniowanie kandydatur zgłaszanych do nagród państwowych osób zaan-
gażowanych w walkę o niepodległość, suwerenność i integralność teryto-
rialną Ukrainy oraz osób, które wniosły istotny wkład w zachowanie pa-
mięci narodowej narodu ukraińskiego (pkt 5 zarządzenia). 
Skład osobowy Kolegium UIPN ustala jego dyrektor. Zgodnie z przywo-

ływanym zarządzeniem w skład Kolegium wchodzą: dyrektor UIPN, pierwszy 
zastępca i zastępca dyrektora, kierownicy jednostek organizacyjnych UIPN 
oraz inne osoby powołane przez dyrektora (pkt 6 zarządzenia). Kolegium IPN 
funkcjonuje w trybie zwoływanych dwukrotnie w ciągu roku posiedzeń zwy-
kłych oraz w razie konieczności posiedzeń nadzwyczajnych (pkt 8 zarządzenia). 

Przy UIPN funkcjonuje również Narodowa Komisja ds. Rehabilitacji, któ-
rej powstanie wynika z norm ustawy z dnia 5 maja 2018 r., nowelizującej 
ustawę nr 962-XII o rehabilitacji ofiar represji politycznych na Ukrainie38. 
Akt ten stanowi, że Narodowa Komisja ds. Rehabilitacji jest stale działającym 
organem funkcjonującym przy UIPN, której celem jest:
v rozpatrywanie uzasadnionych wniosków komisji regionalnych w kwestii 

nadania lub odmowy nadania danej osobie statusu rehabilitowanej lub 
ofiary represji;

v samodzielne nadawania lub odmawianie nadania danej osobie statusu re-
habilitowanej lub ofiary represji;

v analiza praktyki stosowania przepisów ustawy o rehabilitacji ofiar represji 
przez organy władzy publicznej (art. 71).
Narodowa Komisja ds. Rehabilitacji działa w składzie: przewodniczącego, 

zastępcy przewodniczącego, sekretarza oraz członków. Przewodniczący wybie-
rany jest przez członków tego gremium na pierwszym posiedzeniu. Członków 
Narodowej Komisji ds. Rehabilitacji powoływani są przez pełnomocnika Rady 
Najwyższej Ukrainy ds. Praw Człowieka, Ministra Spraw Wewnętrznych. 
Służbę Bezpieczeństwa Ukrainy, UIPN, Prokuratora Generalnego, podmio- 
ty naukowe i organizacje społeczne działające w zakresie historii Ukrainy  
w XX w. Statut Narodowej Komisji ds. Rehabilitacji został nadany zarządze-
niem Ministra Kultury Ukrainy dnia 25 października 2018 r.39   

38 Zakon Ukraїny nr 962-XII, dz. cyt.
39 Nakaz Ministerstva Kul’tury Ukraїny nr z-1281-18 – Pro zatwierdžennâ Položennâ pro 

Nacional’nu komisiȗ z reabilitacii ta Typovoho položennâ pro regional’nu komisiȗ z reabilitaciї, 
https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/z1281-18#n14 (data dostępu: 28.09.2023).
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Od końca 2019 r. dyrektorem UIPN jest filozof Anton Drobowycz, który 
deklarował, że pod jego kierunkiem działalność UIPN – wyważona i inklu-
zyjna – będzie uwzględniać pamięć o wszystkich narodach Ukrainy40. Obecnie 
UIPN podlegają dwie placówki muzealne – utworzony na mocy rozporządzenia 
Gabinetu Ministrów nr 1186-r z dnia 18 listopada 2015 r.41 Narodowy Kom-
pleks Memorialny Bohaterów Niebiańskiej Sotni – Muzeum Rewolucji Godno-
ści, w ramach którego funkcjonuje memoriał, Muzeum Majdanu i Dom Wol-
ności a nadto utworzone na podstawie przywoływanej ustawy nr 316-VIII 
dotyczącej dostępu do archiwów organów represji z lat 1917–1991 Archiwum 
Państwowe UIPN.

Wnioski  

Na bazie powyższej analizy można stwierdzić, że sytuacja prawna UIPN 
uregulowana jest odmiennie niż w przypadku polskiego Instytutu Pamięci 
Narodowej czy słowackiego Instytut Pamięci Narodu, które powstały na mocy 
ustaw. Pozycja UIPN w pewnym stopniu zbieżna jest z pozycją funkcjonują-
cego w Republice Czeskiej Instytutu Badania Reżimów Totalitarnych, który, 
podobnie jak UIPN, powstały na mocy rozporządzenia rządu, jest włączony  
w struktury władzy wykonawczej i realizuje zadania archiwizacyjno-popula-
ryzatorskie. Fakt, że UIPN nie został powołany w trybie ustawy, a jego status 
regulują akty prawne Gabinetu Ministrów Ukrainy, skutkuje tym, iż jest or-
ganizacyjnie i merytorycznie podległy rządowi. Okoliczność ta warunkuje 
specyfikę działalności podmiotu. Po pierwsze, UIPN ma względnie ograniczo-
ne kompetencje, nie posiada chociażby własnego pionu prokuratorskiego, nie 
uczestniczy w postępowaniach lustracyjnych (których prawodawstwo Ukrainy 
nie przewiduje); po drugie jego działalność jest w istocie funkcją politycznych 
celów aktualnie rządzącego Gabinetu Ministrów Ukrainy. W szczególności 
ujawniało się to w latach 2006–2014, gdy kolejne zmiany rządów przynosiły 
istotne kierunkowe zmiany działalności merytorycznej UIPN. Specyficzną 
cechą funkcjonowania UIPN, wynikającą z dramatycznej historii najnowszej 
Ukrainy, jest dokonane niedawno rozszerzenie katalogu jego działalności na 
badania naukowe, archiwizację i upublicznianie wiedzy o wydarzeniach i ofia-
rach tzw. rewolucji godności a obecnie także wojny rosyjsko-ukraińskiej. Jed-
nakże aktywność UIPN na tej niwie nie zastępuje działalności ukraińskich 

40 Hto takyj Anton Drobovyč, novyj holova Instytutu nacional’noji pam’âti?, https://www.ra-
diosvoboda.org/a/30307857.html (data dostępu: 28.09.2023).

41 Rasporâdžennâ Kabineta ministriv Ukraїny nr 1186-r – Pro utvorennâ deržavnoho za-
kladu Memorial’nyj kompleks Herojiv Nebesnoї Revolȗciї Sotni – Muzej Hidnosti, https://zakon.
rada.gov.ua/laws/show/1186-2015-%D1%80 (data dostępu: 28.09.2023).
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organów ścigania, a dalszy rozwój życia politycznego Ukrainy zdeterminuje 
kształt i zakres działalności UIPN.    
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Summary

Ukrainian Institute of National Memory: its legal situation 
and the main directions of the activity in 2006–2023

Keywords: constitutional law of Ukraine, Ukrainian Institute of National Memory, historical  
 policy of Ukraine, legal aspects of the politics of memory. 

In recent decades, some post-communist countries of Central and Eastern 
Europe, have founded institutions that should undertake historical policy, 
archive documents, and popularise knowledge about the repressions that took 
place in the 20th century. Among these countries is Ukraine, where the Ukra-
inian Institute of National Memory started to operate in 2006. The following 
article aims to analyse its legal situation and the evolution of the scope of the 
activities. The paper is based on all the most important legal acts related to 
the Ukrainian Institute of National Memory. The paper argues that of crucial 
importance is the fact that the Institute operates within the structures of the 
Executive Power. Such a situation not only limits its capacities but also makes 
its activities dependent on the current government’s policy. Subordination to 
the Minister of Culture overwhelmingly determines the nature of the Institu-
te’s activities.  
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Pozycja prawna głównego księgowego jednostki 
sektora finansów publicznych i jej ewolucja

Wstęp

Jednostki sektora finansów publicznych realizują zadania publiczne, wy-
korzystując w tym celu środki publiczne. Do ich dysponowania uprawniony 
jest kierownik jednostki, jednak właściwe gromadzenie dochodów i ponoszenie 
wydatków nie byłoby możliwe bez udziału głównego księgowego jednostki sektora 
finansów publicznych. Szczególną rolę sprawuje główny księgowy budżetu jed-
nostki samorządu terytorialnego, tj. skarbnik, którego działania rzutują na 
możliwości realizacji zadań publicznych na rzecz społeczności lokalnej. W ni-
niejszej publikacji zostanie przedstawiona pozycja prawna głównego księgowego 
jednostki sektora finansów publicznych (dawniej jednostki budżetowej) i jej 
ewolucja z uwzględnieniem restytucji samorządu terytorialnego i przypisaniu 
głównemu księgowemu budżetu jednostki samorządu terytorialnego funkcji 
skarbnika.

W literaturze finansowej wskazuje się, że główny księgowy to inżynier 
finansowy, który dysponuje wiedzą z zakresu makroekonomii, finansów, za-
rządzania, statystyki, ekonomii, logiki, a także psychologii społecznej oraz 
socjologii1. Do wskazanych dziedzin bez wątpienia należałoby doliczyć prawo, 
które stanowi dyrektywę oraz granicę działań dla głównego księgowego i jed-
nostki, której operacje finansowe nadzoruje. Aldona Kamela-Sowińska pod-
nosi, że główny księgowy powinien także legitymować się interdyscyplinarną 
wiedzą o organizacji gospodarczej2, zaś w ocenie Zbigniewa Luty główny księ-
gowy powinien posiadać umiejętności właściwej organizacji pracy, sprawowa-

1 R. Ignatowski, Dokąd zmierzamy, czyli wizja rozwoju rachunkowości jako nauki i zawodu, 
[w:] T. Cebrowska, A. Kowalik, R. Stępień (red.), Rachunkowość – wczoraj, dziś, jutro, Warszawa 
2007, s. 509.

2 A. Kamela-Sowińska, Rachunkowość na zakręcie, „Rachunkowość” 2007, nr 5, s. 7.
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nia kontroli formalnej i rachunkowej oraz ewidencji komputerowej3. W oparciu 
o wskazaną wiedzę do zadań głównego księgowego należy koordynacja zadań 
poszczególnych komórek organizacyjnych w zakresie planowania budżetowego, 
a nadto z przeprowadzaniem stałej analizy wykonania realizacji planu, zaan-
gażowania wydatków, występujących zagrożeń oraz zapewnienia terminowe-
go rozliczania należności i zobowiązań4. 

Przepisy prawa regulują zadania oraz kompetencje głównego księgowego 
jednostki sektora finansów publicznych, a także wymogi formalne, które musi 
spełniać osoba zajmująca przedmiotowe stanowisko. Na przestrzeni lat roz-
wiązania te poddawane były zmianom. W niniejszej publikacji zostanie przed-
stawiona ewolucja przepisów prawa kształtujących pozycję prawną głównego 
księgowego jednostki sektora finansów publicznych (wcześniej budżetowej),  
a po reformie administracji publicznej z 1999 r. i utworzeniu jednostek samo-
rządu terytorialnego – ich skarbnika. Za punkt wyjścia przyjęto przepisy pra-
wa obowiązujące od lat 50. XX w.

Główny księgowy jednostki budżetowej – zadania i rola 
w jednostce

Zgodnie z § 2 uchwały nr 112 Rady Ministrów z dnia 21 lutego 1951 r.  
w sprawie praw i obowiązków głównych (starszych) księgowych jednostek bu-
dżetowych5 głównym księgowym jednostki budżetowej był kierownik komórki 
prowadzącej rachunkowość budżetu i pozabudżetowych środków specjalnych. 
W przypadku gdy jednostka budżetowa nie posiadała specjalnej komórki ra-
chunkowości, wówczas niniejsze przepisy stosowano do pracownika, który 
prowadził rachunkowość. 

W drodze wskazanego aktu prawnego główny księgowy był odpowiedzial-
ny za zachowanie dyscypliny finansowo-budżetowej oraz zasad prawidłowej  
i oszczędnej gospodarki budżetowej. Na mocy § 8 uchwały Rada Ministrów 
określiła obowiązki głównego księgowego wskazując, że należało do nich:
1) czuwanie nad prawidłowością gospodarki kredytami budżetowymi oraz 

pozabudżetowymi środkami specjalnymi,
2) nadzór nad terminowym pobieraniem dochodów budżetowych,
3) organizowanie i prowadzenie księgowości i sprawozdawczości finansowej, 

organizowanie prawidłowego obiegu dokumentów oraz przestrzeganie usta-
lonych zasad i wzorów dokumentacji księgowej,

3 Z. Luty, Dylematy zawodu księgowego, [w:] T. Cebrowska, A. Kowalik, R. Stępień (red.), 
 op. cit., s. 428.

4 M. Kaczurak-Kozak, Główny księgowy w jednostkach samorządu terytorialnego – jego rola, 
zakres kompetencji i status, „Studia Lubuskie 2010”, t. VI, s. 274.

5 M.P. z 1951 r., Nr 18, poz. 234.
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 4) prawidłowe księgowanie środków budżetowych i pozabudżetowych środków 
specjalnych,

 5) bieżące i prawidłowe kwalifikowanie dowodów,
 6) prawidłowe i terminowe obliczanie oraz uiszczanie podatków i opłat pu-

blicznych, należnych od jednostki budżetowej lub potrącanych z wynagro-
dzeń jej pracowników,

 7) przeprowadzanie inwentaryzacji środków materialnych w terminach usta-
lonych w obowiązujących przepisach,

 8) terminowe i prawidłowe sporządzanie i składanie sprawozdań,
 9) instruowanie i szkolenie wewnętrzne personelu rachunkowego,
10) należyte przechowywanie i zabezpieczenie ksiąg i dokumentów,
11) kontrola gospodarki środkami materialnymi oraz prawidłowości dokumen-

tów, dotyczących zużycia, uszkodzeń, braków lub nadwyżek tych środków,
12) kontrola prawidłowego wydatkowania funduszu płac przez przestrzeganie 

ustalonych etatów i stawek,
13) kontrola przestrzegania zasad dyscypliny finansowej w zakresie inwestycji,
14) kontrola terminowego rozliczania zaliczek budżetowych i regulowania 

zobowiązań,
15) instruowanie i szkolenie personelu rachunkowego podporządkowanych 

jednostek budżetowych,
16) nadzór nad prawidłowym prowadzeniem rachunkowości i sprawozdawczo-

ści finansowej przez podporządkowane jednostki.
Zgodnie z § 9 główny księgowy jednostki budżetowej ustalał szczegółowe 

obowiązki służbowe podporządkowanych sobie pracowników. Natomiast w celu 
realizacji nałożonych na niego zadań stosownie do § 10 wszystkie komórki 
organizacyjne jednostki budżetowej i zakładów pomocniczych obowiązane były 
przesyłać głównemu księgowemu niezbędne dla rachunkowości i kontroli do-
kumenty, jak również wszelkiego rodzaju umowy, ustalenia dotyczące norm  
i inne materiały związane z gospodarką budżetową jednostki budżetowej. 

W drodze § 12 z funkcją głównego księgowego powiązano instytucję kon-
trasygnaty. Zgodnie ze wskazanym przepisem główny księgowy, udzielając 
kontrasygnaty, dokonywał badania wszelkich dokumentów dotyczących obro-
tu pieniężnego, obrotu materiałami i towarami, jak również dokumentów  
o charakterze rozliczeniowym i kredytowym, stanowiących podstawę do otrzy-
mania lub wydania środków pieniężnych, materiałów albo towarów. Już  
w latach 50. XX w. przepisy stanowiły, że główny księgowy może również 
odmówić podpisania i wykonania zleceń dotyczących operacji sprzecznych  
z przepisami oraz z zasadami prawidłowej i oszczędnej gospodarki. Jednocze-
śnie przepisy uchwały regulowały w drodze katalogu otwartego przykładowe 
przesłanki determinujące odmowę udzielenia kontrasygnaty, zaliczając do nich 
m.in. bezprawne wydanie materiałów, urządzeń lub innych środków, objętych 
inwentarzem, dodatkową wypłatę pracownikom za prace, wchodzące w zakres 
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ich zwykłych obowiązków służbowych, a nieprzewidzianych w obowiązujących 
przepisach, wydatkowanie środków pieniężnych, powodujących przekroczenie 
etatów, stawek i funduszu płac, wydatkowanie środków pieniężnych na cele 
nieprzewidziane w budżecie bądź przekraczające kredyty budżetowe lub pre-
liminarz pozabudżetowych środków specjalnych. 

Na mocy opisywanej uchwały z 1951 r. uregulowano jedynie szczątkowo 
tryb nawiązania stosunku pracy głównego księgowego, postanawiając, że na-
wiązanie stosunku pracy następuje na podstawie mianowania. Jednocześnie 
Rada Ministrów wskazała, że jego zatrudnienie nastąpić może za zgodą jed-
nostki nadrzędnej. Rozwiązanie to nie dotyczyło jednak głównych księgowych 
jednostek budżetowych, będących władzami naczelnymi i urzędami central-
nymi. Jednocześnie, co istotne, nie określono wymagań formalnych stawianych 
osobom, które mogą zostać zatrudnione na stanowisku głównego księgowego 
jednostki budżetowej. 

Powyższe rozwiązania prawne dotyczące głównego księgowego jednostki 
budżetowej uległy zmianie na skutek wejścia w życie uchwały nr 187 Rady 
Ministrów z dnia 12 maja 1959 r. w sprawie rewizji finansowo-księgowej pań-
stwowych jednostek organizacyjnych6. W myśl § 30 uchwały w każdej jedno-
stce budżetowej (zakładzie budżetowym) realizującej samodzielnie budżet 
powinno być ustanowione stanowisko głównego księgowego. W uzasadnionych 
przypadkach, jak np. w jednostkach małych lub dla kilku jednostek blisko 
siebie położonych, jednostka nadrzędna mogła zarządzić wykonywanie funk-
cji głównego księgowego przez głównego księgowego innej jednostki budżetowej 
lub wykonywać te funkcje we własnym zakresie. 

Podobnie jak we wcześniejszej uchwale, Rada Ministrów określiła obo-
wiązki głównego księgowego, wskazując, że polegają one na kierowaniu ra-
chunkowością jednostki budżetowej która obejmować miała m.in. zorganizo-
wanie księgowości, kalkulacji i sprawozdawczości finansowej (budżetowej) 
zgodnie z obowiązującymi przepisami, zorganizowanie prawidłowego obiegu 
dokumentów niezbędnych dla rachunkowości oraz bieżące prowadzenie 
rachunkowości, kierowanie pracą podległych sobie pracowników oraz ich  
instruktaż i szkolenie, wykonywanie kontroli wewnętrznej polegającej na 
wstępnej kontroli badaniu legalności, rzetelności oraz prawidłowości doku-
mentów, opracowywanie planów finansowych, realizacji operacji budżetowych 
oraz opracowywanie analiz stanu majątkowego i wyników finansowych jed-
nostki budżetowej. Ponadto, stosownie do § 31 ust. 4 uchwały, do obowiązków 
głównego księgowego jednostki budżetowej zaliczono sprawowanie nadzoru 
nad wykonywaniem obowiązków głównego księgowego jednostki budżetowej 
podległej oraz kierowanie lub przeprowadzanie rewizji okresowej w tych jed-
nostkach. 

6 M.P. z 1959 r., Nr 58, poz. 278.
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W sposób zbliżony do uchwały zmienianej na głównego księgowego nało-
żono obowiązek udzielania kontrasygnaty operacji gospodarczej lub finansowej 
jednostki. Zgodnie z § 24 ust. 2 uchwały wszelkie dokumenty podlegające 
kontroli wstępnej, a także sprawozdania finansowe powinny być – na dowód 
ich skontrolowania – podpisane przez głównego księgowego lub osobę przez 
niego upoważnioną. Co istotne, główny księgowy został zobowiązany do od-
mowy złożenia podpisu dokumentów nierzetelnych, nieprawidłowych lub do-
tyczących operacji sprzecznych z obowiązującymi przepisami, jednak z tą róż-
nicą, w porównaniu do poprzedniego stanu prawnego, że w razie powtórnej 
decyzji dyrektora przedsiębiorstwa, podtrzymującej decyzję poprzednią, głów-
ny księgowy obowiązany był podpisać dokument, zaopatrując go ewentualnie 
w klauzulę o złożonym przez siebie zastrzeżeniu. 

Uchwała Rady Ministrów nr 187 również nie określiła wymagań formal-
nych niezbędnych do zajmowania stanowiska głównego księgowego jednostki 
budżetowej. Określono jedynie tryb nawiązywania stosunku pracy głównego 
księgowego, postanawiając, że głównego księgowego jednostki budżetowej po-
wołuje i odwołuje kierownik jednostki nadrzędnej na wniosek kierownika 
jednostki budżetowej, zaopiniowany przez głównego księgowego jednostki nad-
rzędnej. Powyższa zasada nie miała zastosowania do głównych księgowych 
urzędów centralnych, którzy byli powoływani i odwoływani przez kierowników 
tych urzędów, jak również do głównych księgowych prezydiów wojewódzkich 
rad narodowych, powoływanych i odwoływanych przez prezydia wojewódzkich 
rad narodowych.

Sytuacja prawna głównego księgowego jednostki budżetowej uległa zmia-
nie wraz z podjęciem przez Radę Ministrów uchwały nr 210 z dnia 24 sierpnia 
1973 r. w sprawie głównych księgowych i dyplomowanych księgowych oraz 
badania i zatwierdzania rocznych sprawozdań finansowych państwowych jed-
nostek organizacyjnych7. Zgodnie z § 2 w Ministerstwie Finansów działał 
główny księgowy budżetu państwa, w ministerstwach (urzędach centralnych) 
działali główni księgowi budżetów resortów, a w urzędach terenowych organów 
administracji państwowej – główni księgowi budżetów terenowych. 

W § 4 uchwały Rada Ministrów określiła obowiązki głównego księgowego, 
których rozwiązania były zbliżone do poprzednich regulacji. Rada Ministrów 
postanowiła również o dodatkowych obowiązkach spoczywających na głównych 
księgowych jednostek nadrzędnych, m.in. sprawowanie kontroli nad należytym 
wykonywaniem przez głównych księgowych jednostek podległych, w tym rów-
nież instruowanie ich w zakresie tworzenia systemu wewnętrznej informacji 
ekonomicznej i organizacji rachunkowości,  organizowanie badania i zatwier-
dzania sprawozdań finansowych jednostek podległych oraz  opracowywanie 
zbiorczych sprawozdań finansowych i ich analiz.

7 M.P. z 1973 r., Nr 37, poz. 226.
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Przepisy uchwały nr 210 Rady Ministrów wyróżniły odrębną kategorię 
stanowiska głównego księgowego – głównego księgowego budżetu. Do zadań 
przypisanych na tym stanowisku należało sprawowanie kontroli nad główny-
mi księgowymi jednostek i zakładów budżetowych oraz instruowanie ich  
w zakresie organizacji rachunkowości, wstępna kontrola legalności dokumen-
tów dotyczących wykonywania budżetu oraz jego zmian, opracowywanie zbior-
czych sprawozdań finansowych i ich analiz. 

Zgodnie z postanowieniami uchwały Rady Ministrów kierownik jednostki 
w uzasadnionych wypadkach mógł rozszerzyć zakres działania głównego księ-
gowego na inne zadania, do których zaliczono kierowanie gospodarką finan-
sową jednostki, pełnienie funkcji głównego ekonomisty, kierowanie organiza-
cyjnie wyodrębnionym ośrodkiem przetwarzania danych, a także kierowanie 
komórką zakładowej rewizji gospodarczej, a w jednostkach nadrzędnych – 
komórką rewizji gospodarczej. Wobec powyższego decyzją kierownika jednost-
ki zakres zadań oraz związanych z nimi kompetencji głównego księgowego 
mógł ulec zdecydowanemu zwiększeniu. 

W myśl § 7, w celu realizacji zadań wyznaczonych głównemu księgowemu, 
mógł on żądać od innych służb udzielenia mu w formie ustnej lub pisemnej 
niezbędnych informacji i wyjaśnień, jak również udostępnienia do wglądu 
dokumentów i wyliczeń, będących źródłem tych informacji i wyjaśnień, a tak-
że usunięcia w wyznaczonym terminie nieprawidłowości. Głównemu księgo-
wemu przyznano również możliwość żądania przeprowadzenia w niezbędnym 
zakresie rewizji gospodarczej lub zakładowej rewizji gospodarczej działalności 
jednostki.

Rada Ministrów w uchwale nr 210 zdefiniowała kontrasygnatę, opisując 
ją jako: dokonaniem przez głównego księgowego kontrola wewnętrzna określo-
nej operacji gospodarczej jest zamieszczenie podpisu na dokumentach dotyczą-
cych tej operacji. Podpis ten oznaczał, że główny księgowy sprawdził, iż ope-
racja została uznana przez właściwych rzeczowo pracowników jednostki za 
prawidłową pod względem merytorycznym i stwierdził formalno-rachunkową 
prawidłowość dokumentu dotyczącego tej operacji, a w konsekwencji nie zgła-
sza zastrzeżeń co do legalności operacji. Odmowa podpisania przez głównego 
księgowego dokumentu poddanego przezeń kontroli wstępnej lub kontroli bie-
żącej wstrzymywać miała realizację operacji gospodarczej, której dokument 
ten dotyczył. Odmowa podpisania przez głównego księgowego dokumentu pod-
danego kontroli następnej miała powodować księgowanie kwoty zakwestiono-
wanej operacji gospodarczej, której dokument dotyczy, jako kwoty do dalszego 
rozliczenia.

Podobnie jak w przypadku wcześniejszych aktów prawnych, powyższą 
uchwałą określono sposób nawiązania stosunku pracy na stanowisku główne-
go księgowego, wskazując, że  główny księgowy jest powoływany i odwoływa-
ny przez kierownika jednostki nadrzędnej na wniosek kierownika jednostki, 
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w której główny księgowy ma zostać zatrudniony. Co ważne, kandydatura 
głównego księgowego powinna być zaopiniowana przez głównego księgowego 
jednostki nadrzędnej. W strukturze zatrudnienia główny księgowy podlegał 
bezpośrednio kierownikowi jednostki, a samo stanowisko głównego księgowe-
go było pod względem hierarchii służbowej i uposażenia równorzędne ze sta-
nowiskiem zastępcy kierownika jednostki. Tym samym, mocą przepisów 
uchwały, Rada Ministrów zaliczyła głównego księgowego do kadry kierowniczej 
jednostki budżetowej.   

Z punktu widzenia niniejszej publikacji w analizowanej uchwale Rady 
Ministrów nr 210, tj. w drodze aktu prawnego, po raz pierwszy określono 
wymogi formalne stawiane kandydatom na stanowisko głównego księgowego 
jednostki budżetowej. Zgodnie z § 3 ust. 4 uchwały głównym księgowym mogła 
być jedynie osoba, która posiada wyższe wykształcenie ekonomiczne lub praw-
nicze i tytuł dyplomowanego biegłego księgowego. Stosownie zaś do postanowień 
§ 8 uchwały tytuł zawodowy „dyplomowany biegły księgowy” mogła otrzymać 
osoba posiadająca wykształcenie wyższe ekonomiczne lub prawnicze i co naj-
mniej 3-letnią praktyką w zakresie rachunkowości w jednostkach gospodarki 
uspołecznionej, w tym co najmniej 1 rok na stanowisku głównego księgowego, 
rewidenta lub inne kierownicze lub samodzielne stanowisko w służbie finan-
sowo-księgowej bądź na stanowisku pracownika nauki w dziedzinie rachunko-
wości lub nauczyciela rachunkowości w szkole średniej. Jednocześnie Rada 
Ministrów dopuściła do uzyskania wskazanego tytułu zawodowego osobę, któ-
ra posiada wykształcenie średnie lub uznane za równorzędne i co najmniej 
8-letnią praktykę w zakresie rachunkowości w jednostkach gospodarki uspo-
łecznionej, w tym co najmniej 3 lata na stanowisku głównego księgowego, re-
widenta lub na innym kierowniczym lub samodzielnym stanowisku w służbie 
finansowo-księgowej. Pozostałe wymogi stanowiło posiadanie nienagannej 
opinii moralnej i zawodowej oraz pozytywny wynik egzaminu państwowego 
na biegłego księgowego i złożenie odpowiedniego przyrzeczenia. Stosownie do 
ust. 3 Minister Finansów mógł zwolnić z obowiązku zdawania egzaminu pań-
stwowego osobę, która miała wówczas wyższe wykształcenie ekonomiczne lub 
prawnicze, a ponadto wykazała się długoletnim stażem pracy na odpowiedzial-
nych stanowiskach i udokumentowanym poważnym dorobkiem dla postępu 
rachunkowości bądź poważnymi osiągnięciami naukowymi z zakresu rachun-
kowości.

Dnia 26 lipca 1982 r., na podstawie art. 83 ust. 2 ustawy z dnia 25 listo-
pada 1970 r. Prawo budżetowe8, przez Radę Ministrów wydane zostało rozpo-
rządzenie z dnia 26 lipca 1982 r. w sprawie głównych księgowych przedsiębiorstw 
i innych państwowych jednostek organizacyjnych9. Przedmiotowe rozporzą-

8 Dz.U. Nr 29, poz. 244 z późn. zm.
9 Dz.U. Nr 25, poz. 179 z późn. zm.
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dzenie znalazło zastosowanie w centralnych oraz terenowych urzędach admi-
nistracji państwowej. 

Wzorem poprzednich regulacji określono zadania głównego księgowego, 
przy czym Rada Ministrów postanowiła dodatkowo, że do obowiązków głów-
nego księgowego przedsiębiorstwa wielozakładowego należy ponadto sprawo-
wanie kontroli nad należytym wykonywaniem przez głównych księgowych 
zakładów (oddziałów, filii) powierzonych im obowiązków oraz instruowanie 
ich w zakresie organizacji rachunkowości, a także opracowywanie zbiorczych 
sprawozdań finansowych i dokonywanie ich analizy.

Przepisy rozporządzenia w sposób analogiczny do uchwały Rady Ministrów 
nr 210 normowały kwestię kontrasygnaty i konsekwencję jej nieudzielania  
z tą jednak różnicą, że Rada Ministrów w drodze § 7 ust. 5 postanowiła, iż  
w razie gdy wykonanie polecenia dyrektora przedsiębiorstwa (kierownika jed-
nostki) stanowiłoby przestępstwo lub wykroczenie, główny księgowy obowią-
zany był powiadomić o tym organy powołane do ścigania przestępstw.

W przeciwieństwie do uchwały nr 210 Rady Ministrów, w przywołanym 
rozporządzeniu z dnia 26 lipca 1982 r. nie określono wymogów formalnych 
stawianych osobie zatrudnionej na stanowisku głównego księgowego (uregu-
lowano jedynie organ właściwy i tryb nawiązania stosunku pracy – powołanie 
przez kierownika jednostki). 

Restytucja samorządu terytorialnego i jej wpływ 
na stanowisko głównego księgowego

Aktem prawnym stanowiącym o ewolucji pozycji głównego księgowego 
(skarbnika) jednostki budżetowej była ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samo-
rządzie terytorialnym10, która przewidywała w swoich postanowieniach sta-
nowisko głównego księgowego budżetu – skarbnika gminy. Ustawodawca  
w drodze art. 18 ust. 2 pkt 3 przewidział kompetencję organu stanowiącego 
do powoływania i odwoływania skarbnika gminy. Pierwszy zatem raz od cza-
su powojennej Rzeczypospolitej Polskiej pozycja skarbnika została uregulo-
wana w akcie prawnym rangi ustawy. Jednocześnie w drodze art. 34 ustawo-
dawca postanowił, że skarbnik gminy uczestniczy w posiedzeniach zarządu 
gminy bez prawa głosu. Ponadto ustawodawca mocą art. 46 uregulował insty-
tucję kontrasygnaty w przypadku czynności prawnej, która może spowodować 
powstanie zobowiązań pieniężnych przez gminę. Ustawodawca postanowił 
również, że główny księgowy budżetu (skarbnik gminy), który odmówił kon-
trasygnaty, dokona jej jednak na pisemne polecenie zwierzchnika, powiada-
miając o tym radę gminy oraz regionalną izbę obrachunkową.

10 Dz.U. Nr 16, poz. 95.
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Z wyżej przywołaną ustawą o samorządzie terytorialnym ściśle wiązała 
się ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorządowych11. To na 
jej mocy prawodawca określił status prawny pracowników, zatrudnionych  
w urzędach gminy, jej jednostkach pomocniczych, związkach komunalnych, 
zwanych dalej związkami, biurach sejmików samorządowych i innych okre-
ślonych w przepisach jednostkach administracyjnych gminy, których zdefinio-
wał jako pracowników samorządowych. Na mocy art. 2 ustawodawca zaliczył 
do tej grupy zawodowej również skarbnika gminy, wskazując jednocześnie, że 
jego stosunek pracy nawiązuje się na podstawie aktu powołania. Należy za-
uważyć, że w art. 3 prawodawca określił wymogi stawiane pracownikom sa-
morządowym, jak również w pozostałych przepisach ustawy ich prawa i obo-
wiązki. Co jednak istotne, ustawa ta miała charakter generalny, stanowiąc 
punkt wyjścia do rozwiązań szczegółowych, skierowanych do pracowników na 
wyspecjalizowanych stanowiskach pracy. 

Kolejnym aktem prawnym, który wywarł wpływ na instytucję głównego 
księgowego (skarbnika) jednostki budżetowej, była ustawa z dnia 5 stycznia 
1991 r. Prawo budżetowe12. Po restytucji samorządu terytorialnego w Polsce 
i utworzeniu jednostek samorządu terytorialnego na stopniu gmin ustawo-
dawca w art. 8 i innych postanowieniach ww. ustawy postanowił, że rady gmin 
uchwalają budżety gmin na okres roku kalendarzowego w terminach i na 
zasadach określonych w ustawie o samorządzie terytorialnym. Przewidział 
zatem realizację polityki finansowej na stopniu zdecentralizowanym. W opar-
ciu o powyższe, na mocy art. 56 ustawy, Rada Ministrów została upoważniona 
do określenia praw i obowiązków głównego księgowego budżetu państwa, głów-
nych księgowych budżetów resortów, państwowych jednostek budżetowych, 
zakładów budżetowych i gospodarstw pomocniczych oraz głównych księgowych 
(skarbników) gmin.  

Rada Ministrów, na mocy rozporządzenia z dnia 2 maja 1991 r. w sprawie 
praw i obowiązków głównych księgowych budżetów, jednostek budżetowych, 
zakładów budżetowych i gospodarstw pomocniczych13, przyznała głównemu 
księgowemu uprawnienia niezbędne do realizacji nałożonych na niego zadań, 
przewidując możliwość wskazania trybu, według którego mają być wykony-
wane przez inne służby prace niezbędne do zapewnienia prawidłowości gospo-
darki finansowej oraz księgowości, kalkulacji wynikowej kosztów i sprawoz-
dawczości finansowej. Ponadto główny księgowy mógł żądać od innych służb 
udzielania w formie ustnej lub pisemnej niezbędnych informacji i wyjaśnień, 
jak również udostępnienia do wglądu dokumentów i wyliczeń będących źródłem 
tych informacji i wyjaśnień, a także żądać od innych służb usunięcia w wyzna-
czonym terminie nieprawidłowości dotyczących zwłaszcza przyjmowania, 

11 Dz.U. Nr 21, poz. 124.
12 Dz.U. Nr 4, poz. 18 z późn. zm.
13 Dz.U. Nr 40, poz. 174 z późn. zm.



Dawid Czesyk126

wystawiania, obiegu i kontroli dokumentów, systemu kontroli wewnętrznej, 
systemu wewnętrznej informacji ekonomicznej. Jednocześnie do kompetencji 
głównego księgowego należało występowanie do kierownika jednostki z wnio-
skiem o przeprowadzenie kontroli określonych zagadnień w zakresie działania 
głównego księgowego.

Naczelny organ administracji rządowej, podobnie jak w poprzednich re-
gulacjach, określił zasady dokonywania kontrasygnaty wskazując, że dowodem 
dokonania przez głównego księgowego kontroli wewnętrznej operacji gospo-
darczej jest jego podpis złożony na dokumentach tej operacji. Natomiast  
w przypadku ujawnienia nieprawidłowości formalno- rachunkowych dokumen-
tu, dokument należało zwrócić właściwemu rzeczowo pracownikowi w celu ich 
usunięcia. A w przypadku nierzetelnego dokumentu lub dokumentu, w którym 
została ujęta nielegalna operacja gospodarcza lub zobowiązanie niemające 
pokrycia w budżecie lub planie finansowym, z wyjątkiem wypadków dopusz-
czonych w przepisach, główny księgowy zobowiązany został do odmowy pod-
pisania. Odmowa dokonania kontrasygnaty, podobnie jak we wcześniejszym 
stanie prawnym, wstrzymywała realizację operacji gospodarczej, której doku-
ment ten dotyczył. Ponadto główny księgowy miał zawiadomić na piśmie kie-
rownika jednostki o odmowie podpisania dokumentu i odmowę tę umotywować 
oraz przedstawić wniosek co do sposobu rozliczenia kwestionowanej operacji 
gospodarczej.

Z punktu widzenia organizacyjnego, zgodnie z § 2 ust. 1 rozporządzenia 
z dnia 2 maja 1991 r., główny księgowy podlegał bezpośrednio kierownikowi 
jednostki. W myśl ust. 2 stanowisko głównego księgowego jednostki było – pod 
względem hierarchii służbowej, wynagrodzenia i innych świadczeń – równo-
rzędne stanowisku zastępcy kierownika jednostki, z wyłączeniem głównych 
księgowych w ministerstwach, urzędach centralnych oraz urzędach wojewódz-
kich, natomiast zgodnie z ust. 3 w Ministerstwie Finansów, ministerstwach  
i urzędach centralnych oraz urzędach wojewódzkich równorzędne stanowisku 
wicedyrektora departamentu lub jednostki organizacyjnej o podobnym cha-
rakterze. 

W ślad za powyższym trendem ustawodawca w pozostałych samorządowych 
ustawach ustrojowych uregulował, przynajmniej częściowo, instytucję skarb-
nika. Wraz z dalszym etapem rozwoju decentralizacji władzy publicznej utwo-
rzono jednostki samorządu terytorialnego stopnia powiatowego oraz wojewódz-
kiego, stanowiąc właściwe dla nich akty prawne rangi ustawowej, tj. ustawę 
z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie powiatowym14 oraz ustawę z dnia  
5 czerwca 1998 r. o samorządzie województwa15. W obydwu przewidziano in-
stytucję skarbnika z rozdzieleniem na poszczególne stopnie samorządu, a więc 
odpowiednio skarbnika powiatu oraz skarbnika województwa. Z punktu wi-

14 Dz.U. Nr 91, poz. 578, dalej jako u.s.p.
15 Dz.U. Nr 91, poz. 576, dalej jako u.s.w.
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dzenia problematyki badawczej należy wskazać, że na mocy rozporządzenia 
Rady Ministrów z dnia 2 sierpnia 2005 r. w sprawie zasad wynagradzania 
pracowników samorządowych zatrudnionych w urzędach gmin, starostwach 
powiatowych i urzędach marszałkowskich16 stanowisko skarbnika gminy zo-
stało zaliczone do kierowniczych stanowisk urzędniczych. 

Po restytucji samorządu terytorialnego główny księgowy jednostki samo-
rządu terytorialnego (gminy, powiatu, województwa) pełnił jedną z najistot-
niejszych ról w jednostce samorządu terytorialnego. Zajmował się przygoto-
waniem uchwały budżetowej jednostki samorządu terytorialnego, obejmującej 
plan dochodów i wydatków, stanowiących podstawę prowadzenia gospodarki 
finansowej jednostki, a tym samym realizację jej zadań publicznych. Biorąc 
pod uwagę wyodrębnienie stanowiska głównego księgowego budżetu jednost-
ki samorządu terytorialnego, najczęściej w dużych jednostkach samorządowych 
występowały dwa spokrewnione ze sobą stanowiska: skarbnika, będącego 
głównym księgowym budżetu, oraz głównego księgowego, którego zakres zadań 
obejmował najczęściej zagadnienia księgowe i rachunkowe, zaś w ramach struk-
tury organizacyjnej zajmował stanowisko podporządkowane skarbnikowi jed-
nostki17.  

Ustawodawca w analogiczny sposób wyposażył organ stanowiący – radę 
powiatu (sejmik województwa) w kompetencję powołania i odwołania skarb-
nika, dokonywane na wniosek starosty powiatu (marszałka województwa).  
A zatem procedura powołania skarbnika przewidywała zastosowanie insty-
tucji współdziałania organu wykonawczego z organem stanowiącym18. Należy 
zwrócić uwagę na istotną różnicę przy powoływaniu skarbnika województwa. 
Ustawodawca w u.s.w. wskazał bowiem, że powołanie skarbnika mogło nastą-
pić bezwzględną większością głosów, w obecności co najmniej połowy ustawo-
wego składu sejmiku, w głosowaniu tajnym. Takiej regulacji nie zastosowano 
w ramach pozostałych ustaw samorządowych. 

W obydwu aktach prawnych prawodawca w sposób obligatoryjny przewi-
dział udział skarbnika w pracach zarządu powiatu (województwa), postana-
wiając jednocześnie o jego fakultatywnym udziale w pracach rady powiatu 
(województwa) lub jej komisji. Jednocześnie, podobnie jak w przypadku u.s.w., 
prawodawca zredagował rozwiązania odnoszące się do instytucji kontrasygna-
ty w przypadku zobowiązań powiatu oraz województwa z tą jednak różnicą, 
że w przypadku u.s.w. ustawodawca posłużył się wyrażeniem „główny księgowy 
budżetu województwa”, a w u.s.p. „skarbnik powiatu”. Treść normatywna jest 
jednak tożsama, albowiem mocą art. 48 ust. 3 i 4 u.s.p. (art. 57 ust. 3 i 4 u.s.w.) 

16 Dz.U. Nr 146, poz. 1223 z późn. zm.
17 Por. M. Kaczurak-Kozak, op. cit., s. 288.
18 Por. A. Wierzbica, Pozycja prawna skarbnika jednostki samorządu terytorialnego, „Finan-

se Komunalne” 2008, nr 4, s. 6–7; S. Płażek, O obecnym statusie pracowniczym skarbnika jednost-
ki samorządu terytorialnego, „Finanse Komunalne” 2014, nr 5, s. 6.
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ustawodawca wskazał, że jeżeli czynność prawna może spowodować powstanie 
zobowiązań majątkowych, do jej skuteczności potrzebna jest kontrasygnata 
skarbnika powiatu (województwa) lub osoby przez niego upoważnionej. Skarb-
nik, który odmówił kontrasygnaty, miał jednak obowiązek jej dokonania na 
pisemne polecenie starosty (marszałka), przy równoczesnym powiadomieniu 
o tym rady powiatu (sejmiku województwa) i regionalnej izby obrachunkowej.

Z dniem 1 stycznia 1999 r., w związku z wejściem w życie ustawy z dnia 
26 listopada 1998 r. o finansach publicznych19, utraciła moc ustawa z dnia  
5 stycznia 1991 r. Prawo budżetowe. Nowa ustawa normowała kwestie doty-
czące prowadzenia gospodarki finansowej przez jednostki sektora finansów 
publicznych, jak również zagadnienia poświęcone głównemu księgowemu jed-
nostki sektora finansów publicznych. Celem wyjaśnienia zakresu znaczenio-
wego stanowiska głównego księgowego jednostki sektora finansów publicznych 
należy wskazać za ustawodawcą, że do sektora finansów publicznych zalicza 
się m.in.: organy władzy publicznej i podległe im jednostki organizacyjne oraz 
państwowe osoby prawne oraz inne państwowe jednostki organizacyjne nie-
objęte KRS, których działalność jest finansowana ze środków publicznych  
w całości lub części, z wyjątkiem przedsiębiorstw państwowych, banków pań-
stwowych oraz spółek prawa handlowego. Ustawodawca dokonał jednocześnie 
podziału sektora finansów publicznych na sektor rządowy oraz sektor samo-
rządowy, obejmujący jednostki samorządu terytorialnego i ich organy oraz 
podległe tym organom jednostki organizacyjne. Tym samym stanowisko głów-
nego księgowego jednostek sektora finansów publicznych wiązało się ściśle  
z zadaniami w ramach ww. jednostek. 

Powyższa ustawa zachowała delegację dla Rady Ministrów do wydania 
rozporządzenia określającego prawa i obowiązki głównego księgowego budże-
tu państwa, głównych księgowych części budżetowych, państwowych jednostek 
budżetowych, zakładów budżetowych i gospodarstw pomocniczych oraz skarb-
ników i głównych księgowych jednostek samorządu terytorialnego, zachowując 
w mocy rozporządzenie z dnia 2 maja 1991 r. Dopiero na mocy nowelizacji 
ustawy o finansach publicznych z dnia 27 lipca 2001 r.20 rozporządzenie zo-
stało wygaszone, a do ustawy wprowadzono przepisy normujące zagadnienia 
dotyczące głównego księgowego jednostek sektora finansów publicznych.

Na mocy znowelizowanego art. 35 ustawy o finansach publicznych prawo-
dawca  określił zakres obowiązków głównego księgowego, postanawiając, że 
głównym księgowym jednostki sektora finansów publicznych jest pracownik, 
któremu kierownik jednostki powierza obowiązki i odpowiedzialność w zakre-
sie prowadzenia rachunkowości jednostki, wykonywania dyspozycji środkami 
pieniężnymi, dokonywania wstępnej kontroli zgodności operacji gospodarczych 
i finansowych z planem finansowym, dokonywania wstępnej kontroli komplet-

19 T.j. Dz.U. z 2003 r., Nr 15, poz. 148 z późn. zm.
20 Dz.U. Nr 102, poz. 1116.



Pozycja prawna głównego księgowego jednostki sektora finansów publicznych... 129

ności i rzetelności dokumentów dotyczących operacji gospodarczych i finanso-
wych. Na gruncie ustawy o finansach publicznych z 1998 r. Sąd Najwyższy 
dokonał oceny kontrasygnaty, tj. kontroli operacji gospodarczej, wskazując, że 
czynności dokonywane przez głównego księgowego nie są „zatem li tylko for-
malne, wizualne »przejrzenie« dokumentu finansowego”21.

Prawodawca przepisami ustawy określił wymogi formalne stawiane osobom 
zatrudnionym na stanowisku skarbnika, wskazując, że głównym księgowym 
może być osoba, która ma obywatelstwo polskie, posiada pełną zdolność do 
czynności prawnych oraz korzysta z pełni praw publicznych, nie była prawo-
mocnie skazana za przestępstwa: przeciwko mieniu, przeciwko obrotowi go-
spodarczemu, przeciwko działalności instytucji państwowych oraz samorządu 
terytorialnego, przeciwko wiarygodności dokumentów lub za przestępstwo 
karne skarbowe, a także ukończyła ekonomiczne jednolite studia magisterskie, 
ekonomiczne wyższe studia zawodowe, uzupełniające ekonomiczne studia ma-
gisterskie lub ekonomiczne studia podyplomowe i posiada co najmniej 3-letnią 
praktykę w księgowości, lub średnią, policealną lub pomaturalną szkołę za-
wodową o kierunku rachunkowość i posiada co najmniej 6-letnią praktykę  
w księgowości.

Członkostwo Polski w Unii Europejskiej i jego wpływ  
na stanowisko głównego księgowego jednostki sektora 
finansów publicznych

Kolejne zmiany legislacyjne w zakresie dotyczącym stanowiska głównego 
księgowego jednostki sektora finansów publicznych przyniosła ustawa o fi-
nansach publicznych z dnia 30 czerwca 2005 r.22 Prawodawca w drodze art. 
45 ust. 2 wskazanej ustawy określił wymogi formalne stawiane osobom za-
trudnionym na stanowisku głównego księgowego jednostki sektora finansów 
publicznych, wskazując, że może nim być osoba, która:
1) ma obywatelstwo państwa członkowskiego Unii Europejskiej lub państwa 

członkowskiego Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA), 
chyba że przepisy odrębne uzależniają zatrudnienie w jednostce sektora 
finansów publicznych od posiadania obywatelstwa polskiego;

2) ma pełną zdolność do czynności prawnych oraz korzysta z pełni praw pu-
blicznych;

3) nie była prawomocnie skazana za przestępstwa: przeciwko mieniu, prze-
ciwko obrotowi gospodarczemu, przeciwko działalności instytucji państwo-
wych oraz samorządu terytorialnego, przeciwko wiarygodności dokumentów 
lub za przestępstwo karne skarbowe;

21 Wyrok SN z 7 marca 2003 r., sygn. akt WA 8/03, Lex nr 184299.
22 Dz.U. Nr 249, poz. 2104.
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4) spełnia jeden z poniższych warunków:
a) ukończyła ekonomiczne jednolite studia magisterskie, ekonomiczne wyż-

sze studia zawodowe, uzupełniające ekonomiczne studia magisterskie 
lub ekonomiczne studia podyplomowe i posiada co najmniej 3-letnią 
praktykę w księgowości,

b) ukończyła średnią, policealną lub pomaturalną szkołę ekonomiczną  
i posiada co najmniej 6-letnią praktykę w księgowości,

c) jest wpisana do rejestru biegłych rewidentów na podstawie odrębnych 
przepisów,

d) posiada świadectwo kwalifikacyjne uprawniające do usługowego prowa-
dzenia ksiąg rachunkowych lub certyfikat księgowy, wydane na podsta-
wie odrębnych przepisów.

Powyższy katalog wymogów formalnych wskazuje na dokonanie zmiany 
w stosunku do rozwiązań poprzednio obowiązujących. Ustawodawca zrezy-
gnował z bezwzględnego wymogu posiadania wykształcenia wyższego, dopusz-
czając możliwość posiadania średniego wykształcenia  połączonego z co najmniej 
6-letnią praktyką w księgowości albo wpisu do rejestru biegłych rewidentów 
albo posiadania świadectwa kwalifikacyjnego uprawniającego do usługowego 
prowadzenia ksiąg rachunkowych lub posiadanie certyfikatu księgowego. Po-
nadto odnosi się do obywatelstwa w państwach członkowskich Unii, co wska-
zuje na konsekwencje przystąpienia Polski do UE.

W 2008 r. dokonano nowelizacji ustawy o pracownikach samorządowych23, 
która normuje zagadnienia dotyczące pracowników stanowiących aparat po-
mocniczy jednostek samorządu terytorialnego i ich jednostek organizacyjnych. 
Na mocy przedmiotowej ustawy do grupy pracowników samorządowych zali-
czono skarbnika jednostki samorządu terytorialnego, którego stosunek pracy, 
zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 2, nawiązuje się na podstawie powołania. Jednocze-
śnie ustawodawca określił wymogi formalne stawiane pracownikom samorzą-
dowym, postanawiając w drodze art. 6, że pracownikiem samorządowym może 
być osoba, która jest obywatelem polskim, ma pełną zdolność do czynności 
prawnych oraz korzysta z pełni praw publicznych, posiada kwalifikacje zawo-
dowe wymagane do wykonywania pracy na określonym stanowisku. Ponadto 
pracownikiem samorządowym zatrudnionym na podstawie wyboru lub powo-
łania może być osoba, która nie była skazana prawomocnym wyrokiem sądu 
za umyślne przestępstwo ścigane z oskarżenia publicznego lub umyślne prze-
stępstwo skarbowe. W literaturze przedmiotu słusznie zwraca się uwagę, że 
z przepisów prawa nie wynika, aby stanowisko skarbnika jednostki samorzą-
du terytorialnego zaliczane było do stanowisk urzędniczych lub wyższych 
stanowisk urzędniczych24. 

23 Dz.U. Nr 223, poz. 1458.
24 S. Płażek, op. cit., s. 8.
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Dnia 1 stycznia 2010 r. weszła w życie ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. 
o finansach publicznych25, która mocą zawartych w niej przepisów uregulo-
wała zagadnienia dotyczące prowadzenia gospodarki finansowej przez jednost-
ki sektora finansów publicznych, jak również kwestie dotyczące zadań i kom-
petencji głównego księgowego jednostki, w tym skarbnika jednostki 
samorządu terytorialnego. Wskazana ustawa nie wprowadziła wielu zmian w 
zakresie dotyczącym głównego księgowego budżetu jednostki samorządu te-
rytorialnego, pozostawiając jednocześnie liberalne wymogi dotyczące kwalifi-
kacji kandydatów26. Zgodnie z art. 54 głównym księgowym jednostki sektora 
finansów publicznych jest pracownik, któremu kierownik jednostki powierza 
obowiązki i odpowiedzialność w zakresie  prowadzenia rachunkowości jed-
nostki, wykonywania dyspozycji środkami pieniężnymi, dokonywania wstęp-
nej kontroli: zgodności operacji gospodarczych i finansowych z planem finan-
sowym oraz kompletności i rzetelności dokumentów dotyczących operacji 
gospodarczych i finansowych. 

Wzorem wcześniejszych regulacji prawodawca zredagował przepisy okre-
ślające zasady dokonywania kontrasygnaty. W przypadku ujawnienia niepra-
widłowości, główny księgowy zwraca dokument właściwemu rzeczowo pracow-
nikowi, a w razie nieusunięcia nieprawidłowości, odmawia jego podpisania. 
Jednocześnie o odmowie podpisania dokumentu i jej przyczynach główny księ-
gowy zawiadamia pisemnie kierownika jednostki. Kierownik jednostki może 
wstrzymać realizację zakwestionowanej operacji albo wydać w formie pisemnej 
polecenie jej realizacji. 

Ustawodawca w drodze art. 54 ustawy określił wymogi formalne stawia-
ne kandydatom na stanowisku głównego księgowego budżetu jednostki sekto-
ra finansów publicznych przewidując jednocześnie możliwość zatrudnienia 
głównego księgowego w jednostce w ramach stosunku pracy, wyłączając moż-
liwość powierzenia realizacji zadań innym podmiotom posiadającym certyfikat 
księgowy27. Jak wskazała Małgorzata Cilak, ww. wymogi formalne zostały 
dostosowane do członkostwa Polski w UE i zapewnienia swobody w zatrud-
nieniu, stąd zrezygnowano z konieczności posiadania przez głównego księgo-
wego obywatelstwa polskiego, a przewidziano wymóg znajomości języka pol-
skiego28. 

Z punktu widzenia przedmiotu niniejszego artykułu za ważkie uznać na-
leży również rozwiązania przewidziane w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. 
o ograniczeniu prowadzenia działalności gospodarczej przez osoby pełniące 

25 Dz.U. Nr 157, poz. 1240.
26 S. Płażek, op. cit., s. 5–6.
27 Por. C. Kosikowski, Komentarz do art. 54 ustawy o finansach publicznych, [w:] idem, 

Ustawa o finansach publicznych, 2011, Lex.
28 M. Cilak, Komentarz do art. 54 ustawy o finansach publicznych, [w:] Z. Ofiarski (red.), 

Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, 2021, Lex.
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funkcje publiczne29, zgodnie z którą skarbnik w okresie zajmowania stanowi-
ska nie może:
1) być członkiem zarządu, rady nadzorczej lub komisji rewizyjnej spółki prawa 

handlowego lub likwidatorem takiej spółki, a także być pełnomocnikiem wspól-
nika, o którym mowa w art. 11 ust. 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 1996 r.  
o komercjalizacji i niektórych uprawnieniach pracowników (Dz.U. z 2023 r., 
poz. 343);

2) być syndykiem lub zastępcą syndyka w postępowaniu upadłościowym lub 
nadzorcą lub zarządcą w postępowaniu restrukturyzacyjnym;

3) być zatrudniony lub wykonywać innych zajęć w spółkach prawa handlowe-
go, które mogłyby wywołać podejrzenie o jego stronniczości lub interesow-
ności;

4) być członkiem zarządu, rady nadzorczej lub komisji rewizyjnej spółdzielni, 
z wyjątkiem rady nadzorczej spółdzielni mieszkaniowych;

5) być członkiem zarządu fundacji prowadzącej działalność gospodarczą;
6) posiadać w spółkach prawa handlowego więcej niż 10% akcji lub udziały 

przedstawiające więcej niż 10% kapitału zakładowego – w każdej z tych 
spółek;

7) prowadzić działalności gospodarczej na własny rachunek lub wspólnie  
z innymi osobami, a także zarządzać taką działalnością lub być przedsta-
wicielem czy pełnomocnikiem w prowadzeniu takiej działalności, z wyłą-
czeniem nie dotyczy to działalności wytwórczej w rolnictwie w zakresie 
produkcji roślinnej i zwierzęcej, w formie i zakresie gospodarstwa rodzin-
nego, a także pełnienia funkcji członka zarządu na podstawie umowy  
o świadczenie usług zarządzania, o której mowa w art. 5 ust. 1 pkt 1 usta-
wy z dnia 9 czerwca 2016 r. o zasadach kształtowania wynagrodzeń osób 
kierujących niektórymi spółkami (Dz.U. z 2020 r., poz. 1907).
Przedstawiając rozwiązania prawne dotyczące pracowników zatrudnionych 

na stanowisku głównego księgowego, nie sposób nie wspomnieć o przypisywa-
nej lub możliwej do przypisania im odpowiedzialności związanej z realizacją 
obowiązków zawodowych. W literaturze przedmiotu zwraca się uwagę, że od-
powiedzialność głównego księgowego może powstać w wyniku popełnienia 
różnych czynów penalizowanych w kilku ustawach30. Bezpośredni zakres 
odpowiedzialności głównego księgowego został określony w przepisach ustawy 
z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finan-
sów publicznych31. Odpowiedzialność głównego księgowego może także obej-
mować popełnienie czynów zabronionych określonych przepisami ustawy  
z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny32 oraz ustawy z dnia 10 września 1999 r. 

29 T.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 1090.
30 M. Cilak, op. cit.
31 T.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 289 z późn. zm.; tak również: ibidem.
32 T.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1138 z późn. zm.
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Kodeks karny skarbowy33.  Główny księgowy jednostki sektora finansów pu-
blicznych może odpowiadać również za czyny penalizowane przepisami roz-
działu 9 ustawy z dnia 29 września 1994 r. o rachunkowości34, o ile na pod-
stawie art. 53 ust. 2 ustawy o finansach publicznych kierownik jednostki 
powierzy mu obowiązki kierownika wynikające z ustawy o rachunkowości,  
a ich przyjęcie zostanie potwierdzone dokumentem w formie odrębnego imien-
nego upoważnienia albo wskazania w regulaminie organizacyjnym tej jed-
nostki. M. Cilak zwróciła również uwagę, że odpowiedzialność głównego księ-
gowego może obejmować także czyny penalizowane przepisami rozdziału 8 
ustawy z dnia 29 czerwca 1995 r. o statystyce publicznej35. Ze względu na 
ograniczenia objętościowe niniejszego artykułu, zagadnienie dotyczące odpo-
wiedzialności głównego księgowego jednostki sektora finansów publicznych 
jedynie zasygnalizowano.

Podsumowanie

Stanowisko głównego księgowego jednostki budżetowej sektora finansów 
publicznych w polskim systemie prawnym występuje co najmniej od lat 50. XX w. 
Przedstawiona w niniejszej publikacji analiza rozwiązań prawnych wskazuje, 
że na przestrzeni ponad 70 lat stanowisko to ulegało bardziej ewolucji niż re-
wolucji. Katalog zadań stawianych głównemu księgowemu, uregulowany  
w uchwale Rady Ministrów z 1951 r., z niewielkimi zmianami utrzymał się do 
czasów współczesnych, podobnie instytucja kontrasygnaty, stanowiąca kontrolę 
operacji gospodarczej lub finansowej, dokonywana przez głównego księgowego. 
Ewolucję należy dostrzegać w zagadnieniach ustrojowych i wraz z restytucją 
samorządu terytorialnego wyodrębnienie głównego księgowego budżetu jednost-
ki samorządu terytorialnego – skarbnika jednostki samorządu terytorialnego. 
Na przestrzeni lat prawodawca określił wymogi formalne wymagane od osoby 
zajmującej stanowisko skarbnika, co nie zawsze było legislacyjnym standardem. 
Wraz z wejściem Polski do Unii Europejskiej wymogi formalne przewidziały 
możliwości zatrudnienia na stanowisku głównego księgowego osobę, która po-
siada obywatelstwa państwa członkowskiego Unii, a nie posiada obywatelstwa 
polskiego. Przewidziano jednak warunek znajomości języka polskiego. Wreszcie 
wskazać należy, że zmianie uległ akt prawny stwarzający podstawę normowania 
zagadnień poświęconych skarbnikowi. O ile od lat 50. do lat 80. XX w. były to 
uchwały Rady Ministrów, tak na skutek zmiany ustroju Polski dziś regulację 
podstawową stanowią akty prawne rangi ustawowej – ustawa o finansach pu-
blicznych oraz samorządowe ustawy ustrojowe. 

33 T.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 654 z późn. zm.
34 T.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 120 z późn. zm.
35 T.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 773.
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Summary

The legal position of the chief accountant of a unit public 
finance sector and its evolution

Keywords: financial law, administrative law, chief accountant, treasurer, local government units,  
 public finance sector.

The chief accountant of a unit public finance sector is one of the most 
important positions in each unit. The tasks of the chief accountant involve  
a great deal of responsibility, including criminal law. A special role is played 
by the chief accountant of the budget of a local government unit – the treasu-
rer, whose activities affect public tasks for the local community. The object of 
the article is to present the legal position of the chief accountant of a public 
finance sector unit (formerly a budget unit) and its evolution over the years. 
The analysis of legal solutions shows that over the course of over 70 years, 
they have undergone more evolution than revolution. The catalogue of tasks 
assigned to the chief accountant has remained unchanged to this day with 
minor changes. The evolution should be seen in systemic issues and with the 
restitution of local government, as well as with Poland’s accession to the EU.



Bogusława Dobkowska
Uniwersytet Warmińsko-Mazurski w Olsztynie
ORCID: 0000-0001-5840-2908
boguslawa.dobkowska@uwm.edu.pl

Zasada dobrego sąsiedztwa – wybrane problemy

Wstęp

Jednym z wymogów uzyskania pozytywnej decyzji o warunkach zabudowy 
jest spełnienie przesłanki określanej jako tzw. zasada dobrego sąsiedztwa1. 
Zasada ta funkcjonuje w polskim porządku prawnym od ponad 20 lat. Celem 
niniejszego artykułu jest analiza kierunku zmieniających się uregulowań, ale 
też sposób interpretacji obecnych unormowań, w szczególności przez sądy ad-
ministracyjne. Dlatego też zastosowano metodę dogmatyczno-prawną. Anali-
zę prawną dokonano przede wszystkim w oparciu o przepisy prawne i orzecz-
nictwo sądów administracyjnych, jak również poglądy doktryny.

Rozważania związane z zasadą dobrego sąsiedztwa są poprzedzone przed-
stawieniem regulacji prawnych, określających kiedy wymagane jest uzyskanie 
decyzji o warunkach zabudowy, jaki charakter prawny ma decyzja oraz jakie 
przesłanki muszą być spełnione, aby decyzja ustalająca warunki zabudowy 
mogła być wnioskodawcy wydana. Analizie poddano takie pojęcia, jak działka 
sąsiednia, obszar analizowany, kontynuacja funkcji.

Charakter prawny decyzji o warunkach zabudowy

Stosownie do treści art. 4 ust. 1 u.p.z.p. ustalenie przeznaczenia terenu, 
rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz określenie sposobów zagospo-
darowania i warunków zabudowy terenu następuje w miejscowym planie zago-
spodarowania przestrzennego. Natomiast w myśl art. 4 ust. 2 u.p.z.p., w przy-
padku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, określenie 
sposobów zagospodarowania terenu i warunków zabudowy terenu następuje  
w drodze decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, przy czym:

1 Art. 61 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu 
przestrzennym (Dz.U. z 2023 r., poz. 977), dalej jako u.p.z.p.
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1) lokalizację inwestycji celu publicznego ustala się w drodze decyzji  
o lokalizacji inwestycji celu publicznego,

2) sposób zagospodarowania terenu i warunki zabudowy dla innych in-
westycji ustala się w drodze decyzji o warunkach zabudowy. 

Z powyższych regulacji wynika bezspornie, że podstawowym instrumen-
tem kształtowania polityki przestrzennej jest miejscowy plan zagospodarowa-
nia przestrzennego, przy czym uchwalenie miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego nie jest obowiązkowe. Zgodnie z art. 14 ust. 7 u.p.z.p. 
obowiązek ten może wynikać tylko z przepisów odrębnych2. Natomiast  
w przypadku jego braku warunki zabudowy i zagospodarowania terenu usta-
la się w drodze decyzji o warunkach zabudowy. Zatem w formie decyzji usta-
lane są warunki zabudowy na obszarach nieobjętych ustaleniami miejscowych 
planów zagospodarowania przestrzennego, a z uwagi na to, że nie wszystkie, 
czy też niewielka liczba obszarów objętych jest planami, decyzja o warunkach 
zabudowy najczęściej jest podstawą do uruchomienia procesu inwestycyjnego, 
wpływa na potencjał inwestycyjny nieruchomości i w konsekwencji ma wpływ 
na wartość rynkową nieruchomości3.

Zarówno w orzecznictwie, jak i w literaturze utrwalone jest stanowisko, 
że decyzja o warunkach zabudowy ma co do zasady związany charakter i jest 
aktem deklaratoryjnym4. Niemniej wyrażany jest również pogląd, że decyzja 
o warunkach zabudowy zawiera w sobie zarówno element deklaratoryjny,  
jak i konstytutywny, a zatem ma podwójny, konstytutywno-deklaratoryjny  

2 Na przykład: art. 38b ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdro-
wiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych (Dz.U. z 2023 r.,  
poz. 151) stanowi, że gmina, która na podstawie decyzji ministra właściwego do spraw zdrowia 
uzyska potwierdzenie możliwości lecznictwa uzdrowiskowego na swoim obszarze, sporządza  
i uchwala plan miejscowy zagospodarowania przestrzennego dla strefy „A” ochrony uzdrowiskowej, 
na zasadach określonych w odrębnych przepisach, w terminie do 2 lat od dnia otrzymania tej 
decyzji; art. 55 ust. 9 ustawy z dnia 3 lipca 2002 r. ustawy Prawo lotnicze (Dz.U. z 2022 r.,  
poz. 1235 ze zm.) wskazuje, że dla terenów objętych planem generalnym sporządzenie miejscowe-
go planu zagospodarowania przestrzennego – zgodnie z zatwierdzonym projektem generalnym – jest 
obowiązkowe, z uwzględnieniem przepisów dotyczących terenów zamkniętych. Jeżeli teren za-
mknięty objęty planem generalnym utraci status terenu zamkniętego, sporządzenie miejscowego 
planu zagospodarowania przestrzennego – zgodnie z zatwierdzonym planem generalnym dla tego 
terenu jest obowiązkowe.

3 Por. P. Szulc, Decyzja o warunkach zabudowy. Studium z zakresu prawa administracyjnego, 
Warszawa 2022, s. 35.

4 Z. Niewiadomski (red.), Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komen-
tarz, Warszawa 2004, s. 450; P. Daniel, Charakter decyzji o warunkach zabudowy, „Przegląd 
Prawa Publicznego” 2012, nr 10, s. 17; wyrok NSA z 3 lutego 2012 r., sygn. akt II OSK 2202/10, 
Lex nr 1138107. Inne stanowisko w tym zakresie zostało wyrażone m.in. przez: Z. Leońskiego,  
M. Szewczyka, M. Krusia, Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa 2012, s. 194–195,  
B. Dobkowską i K. Klonowskiego, Decyzja ustalająca warunki zabudowy oraz decyzja ustalająca 
lokalizację inwestycji celu publicznego – analiza krytyczna, [w:] B. Dobkowska, P. Sobotko, 
M. Ziniewicz (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne wobec potrzeb inwestycyjnych  
i bezpieczeństwa państwa, Olsztyn 2015, s. 189. Zob. też: wyrok WSA w Krakowie z 21 lipca 2008 r.,  
sygn. akt II SA/Kr 345/08, Lex nr 510194.
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charakter5. Teza o deklaratoryjnym charakterze tej decyzji wynika m.in.  
z art. 64 ust. 1 u.p.z.p. w zw. z art. 56 ust. 1 u.p.z.p. (odpowiednie stosowanie), 
zgodnie z którym nie można odmówić ustalenia lokalizacji inwestycji celu 
publicznego, jeżeli zamierzenie inwestycyjne jest zgodne z przepisami odręb-
nymi. W orzecznictwie wyjaśnia się z kolei, że decyzja o warunkach zabudowy 
jest aktem administracyjnym związanym, a nie decyzją uznaniową. Oznacza 
to, że organ administracji publicznej nie działa w warunkach uznania admi-
nistracyjnego, a rozstrzygnięcie podejmowane po przeprowadzeniu postępo-
wania jest warunkowane całkowicie ustalonym stanem faktycznym i przepi-
sami prawa. Organ właściwy do wydania decyzji o warunkach zabudowy jest 
zobowiązany do pozytywnego rozstrzygnięcia, jeśli projektowana inwestycja 
czyni zadość wszystkim warunkom wynikającym z prawa, a obowiązek odmo-
wy ma tylko wówczas, gdy inwestycja ta nie spełnia choćby jednej ustawowej 
przesłanki z art. 61 ust. 1 u.p.z.p.6 Można też stwierdzić, że decyzja o warun-
kach zabudowy ma charakter promesy uprawniającej do późniejszego uzyska-
nia pozwolenia na budowę, na warunkach w niej określonych. Jest to akt 
stanowiący podstawę do ubiegania się o pozwolenie na budowę. W decyzji  
o warunkach zabudowy organ powinien w możliwie najszerszy sposób ustalić 
warunki inwestowania, natomiast ich uszczegółowienie następuje dopiero na 
kolejnym etapie procesu inwestycyjnego7.

Stosownie do treści art. 61 ust. pkt 1–6 u.p.z.p. wydanie decyzji o wa- 
runkach zabudowy wymaga spełnienia łącznie następujących warunków:  
1) co najmniej jedna działka sąsiednia, dostępna z tej samej drogi publicznej, 
jest zabudowana w sposób pozwalający na określenie wymagań dotyczących 
nowej zabudowy w zakresie kontynuacji funkcji, parametrów, cech i wskaźni-
ków kształtowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym gabarytów  
i formy architektonicznej obiektów budowlanych, linii zabudowy oraz inten-
sywności wykorzystania terenu, 2) teren ma dostęp do drogi publicznej, 
3) istniejące lub projektowane uzbrojenie terenu, z uwzględnieniem ust. 5, jest 
wystarczające dla zamierzenia budowlanego, 4) teren nie wymaga uzyskania 
zgody na zmianę przeznaczenia gruntów rolnych i leśnych na cele nierolnicze 
i nieleśne albo jest objęty zgodą uzyskaną przy sporządzaniu miejscowych 
planów, które utraciły moc na podstawie art. 67 ustawy, o której mowa  
w art. 88 ust. 1; 5) decyzja jest zgodna z przepisami odrębnymi; 6) zamierzenie 
budowlane nie znajdzie się w obszarze: a) w stosunku do którego decyzją  
o ustaleniu lokalizacji strategicznej inwestycji w zakresie sieci przesyłowej,  
o której mowa w art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o przygotowaniu 

5 P. Szulc, op. cit., s. 25.
6 Por. wyrok WSA w Łodzi z 27 stycznia 2023 r., sygn. akt II SA/Łd 726/22, Lex nr 3503083.
7 Por. wyrok WSA w Krakowie z 19 stycznia 2023 r., sygn. akt II SA/Kr 453/22, Lex  

nr 3512425; wyrok WSA w Bydgoszczy z 6 grudnia 2022 r., sygn. akt II SA/Bd 645/22, Lex  
nr 3478765; wyrok NSA z 2 sierpnia 2022 r., sygn. akt II OSK 2481/19, Lex nr 3413361.
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i realizacji strategicznych inwestycji w zakresie sieci przesyłowych (Dz.U.  
z 2021 r., poz. 428, 784 i 922), ustanowiony został zakaz, o którym mowa  
w art. 22 ust. 2 pkt 1 tej ustawy, b) strefy kontrolowanej wyznaczonej po obu 
stronach gazociągu, c) strefy bezpieczeństwa wyznaczonej po obu stronach 
rurociągu. Będąca przedmiotem rozważań w artykule zasada dobrego sąsiedz-
twa uregulowana została w art. 61 ust. 1 pkt u.p.z.p. Nie ulega też wątpliwo-
ści, że najwięcej problemów praktycznych w toku postępowania, zarówno dla 
inwestorów, jak i dla organów, związanych jest z ustaleniem spełnienia wy-
mogu dobrego sąsiedztwa. Trzeba jednak pokreślić, że wskazane przesłanki 
muszą być spełnione łącznie, co oznacza, iż uchybienie którejkolwiek z nich 
czyni wydanie pozytywnej decyzji niemożliwe. Natomiast spełnienie ich wraz 
ze stwierdzeniem braku innych przepisów sprzeciwiających się inwestycji ob-
liguje organ do wydania pozytywnej decyzji o warunkach zabudowy8.

Zasada dobrego sąsiedztwa

Jak wynika z powyższego, jedną z przesłanek wydania decyzji ustalającej 
warunki zabudowy jest tzw. zasada dobrego sąsiedztwa. Stosownie do treści 
art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. co najmniej jedna działka sąsiednia dostępna z tej 
samej drogi publicznej powinna być zabudowana w sposób pozwalający na 
określenie wymagań dotyczących nowej zabudowy w zakresie kontynuacji 
funkcji, parametrów, cech i wskaźników kształtowania zabudowy oraz zago-
spodarowania terenu, w tym gabarytów i formy architektonicznej obiektów 
budowlanych, linii zabudowy oraz intensywności wykorzystania terenu.  

W jednym z pierwszych komentarzy do u.p.z.p. wskazywano, że przepis 
art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. wprowadza na grunt polskiego systemu prawnego 
rozwiązanie zaczerpnięte z ustawodawstwa niemieckiego. Jest to zasada do-
brego sąsiedztwa uzależniająca zmianę w zagospodarowaniu terenu od dosto-
sowania się do określonych cech zagospodarowania terenu sąsiedniego. Celem 
jej jest zagwarantowanie ładu przestrzennego, określonego w art. 2 pkt 1, jako 
takie ukształtowanie przestrzeni, które tworzy harmonijną całość oraz uwzględ-
nia w przyporządkowanych relacjach wszelkie uwarunkowania i wymagania 
funkcjonalne, gospodarczo-społeczne, środowiskowe, kulturowe oraz kompo-
zycyjno-estetyczne9.

W ujęciu dosyć ogólnym oznacza ona, że jeżeli brak jest zabudowanej dział-
ki sąsiedniej dostępnej z tej samej drogi publicznej, organ powinien odmówić 
wydania decyzji o warunkach zabudowy, niezależnie od tego, że zamierzenie 
inwestycyjne w pozostałym zakresie jest zgodne z przepisami ustawy (np. 
teren ma zapewnione właściwe uzbrojenie lub że jest zgodne z przepisami 

8 P. Szulc, op. cit., s. 9–10.
9 Z. Niewiadomski (red.), op. cit., s. 493.
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odrębnymi). Należy zauważyć, iż instytucja prawna tzw. dobrego sąsiedztwa 
nie jest skonstruowana w sposób precyzyjny i dopuszcza pewien luz decyzyjny 
organu administracji, co nie oznacza uznaniowości. Dotyczy to przede wszyst-
kim określenia w konkretnej sytuacji, które działki powinny być uznane za 
sąsiednie, w jaki sposób określać obszar analizowany oraz w jaki sposób okre-
ślić wymagania dotyczące nowej zabudowy. Każdorazowo jednak organ obo-
wiązany jest ocenić, czy zachodzą poszczególne przesłanki warunkujące tzw. 
dobre sąsiedztwo i dopiero łączne spełnienie wszystkich przesłanek dobrego 
sąsiedztwa stanowi materialnoprawną podstawę wydania decyzji o warunkach 
zabudowy.

Można stwierdzić, że na zasadę dobrego sąsiedztwa składają się pewne 
elementy, mianowicie: działka sąsiednia, kontynuacja funkcji, obszar anali-
zowany, analiza funkcji oraz cech zabudowy i zagospodarowania terenu.

Wykazaniu w postępowaniu spełnienia zasady dobrego sąsiedztwa (ale 
też pozostałych przesłanek z art. 61 ust. 1 pkt 2–6 u.p.z.p.) służy tzw. analiza 
funkcji oraz cech zabudowy i zagospodarowania terenu, której sposób sporzą-
dzenia reguluje rozporządzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 
2003 r. w sprawie sposobu ustalania wymagań dotyczących nowej zabudowy 
i zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego planu zagospo-
darowania10. W orzecznictwie sądów administracyjnych ugruntowane jest 
stanowisko co do tego, że sporządzenie analizy architektoniczno-urbanistycz-
nej ma fundamentalne znaczenie dla rozstrzygnięcia w przedmiocie ustalenia 
warunków zabudowy, ponieważ treść analizy jest jednym z głównych elemen-
tów materiału dowodowego, pozwalającym stwierdzić, czy zachodzą przesłan-
ki do ustalenia warunków zabudowy w danej sprawie, a w dalszej perspekty-
wie dokonać kontroli prawidłowości działania organów administracji w takim 
postępowaniu11.

10 Dz.U. z 2003 r., Nr 164, poz. 1588 ze zm., dalej jako rozporządzenie. Stosownie do treści 
art. 61 ust. 5a u.p.z.p. w celu ustalenia wymagań dla nowej zabudowy i zagospodarowania terenu 
właściwy organ wyznacza wokół terenu, o którym mowa w art. 52 ust. 2 pkt 1a, na kopii mapy 
zasadniczej lub mapy ewidencyjnej dołączonej do wniosku o ustalenie warunków zabudowy obszar 
analizowany w odległości nie mniejszej niż trzykrotna szerokość frontu terenu, jednak nie mniej-
szej niż 50 m, i przeprowadza na nim analizę funkcji oraz cech zabudowy i zagospodarowania 
terenu w zakresie warunków, o których mowa w ust. 1. Przez front terenu należy rozumieć tę 
część granicy działki budowlanej, która przylega do drogi publicznej lub wewnętrznej, z której 
odbywa się główny wjazd na działkę. Rozporządzenie (§ 1) określa sposób ustalania w decyzji  
o warunkach zabudowy wymagań dotyczących nowej zabudowy i zagospodarowania terenu  
w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w tym wymagania 
dotyczące ustalania: 1) linii zabudowy; 2) wielkości powierzchni zabudowy w stosunku do po-
wierzchni działki albo terenu; 3) szerokości elewacji frontowej; 4) wysokości górnej krawędzi 
elewacji frontowej, jej gzymsu lub attyki; 5) geometrii dachu (kąta nachylenia, wysokości kaleni-
cy i układu połaci dachowych). 

11 Por. wyrok WSA w Poznaniu z 18 maja 2017 r., sygn. akt IV SA/Po 54/17, Lex nr 2296272; 
wyrok WSA w Krakowie z 22 września 2016 r., sygn. akt II SA/Kr 498/16, Lex nr 2141450; wyrok 
WSA w Krakowie z 26 maja 2017 r., sygn. akt II SA/Kr 336/17, Lex nr 2309933. 
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Działka sąsiednia

Odnosząc się do określenia działki sąsiedniej, można wskazać, że to po-
jęcie przeszło dosyć istotną ewolucję. Początkowo bowiem zarówno w literatu-
rze, jak i w interpretacji proponowanej przez Ministerstwo Infrastruktury 
dokonywano bardzo zawężonej i restrykcyjnej wykładni tego pojęcia. Za dział-
kę sąsiednią uznawano bowiem działkę posiadającą przynajmniej jedną wspól-
ną granicę z działką objętą wnioskiem o wydanie decyzji o warunkach zabu-
dowy12. Stanowisko takie nie było jedyne, bowiem wskazywano też na 
szerokie ujęcie terminu działki sąsiedniej jako znajdującej się w pewnym ob-
szarze. Jednocześnie zauważano, iż szerokie rozumienie sąsiedztwa wymaga 
doprecyzowania tego pojęcia na potrzeby konkretnego przypadku. Wyjaśniano 
zatem, że działka sąsiednia to nieruchomość lub jej część położona w okolicy 
tworzącej pewną urbanistyczną całość, którą należy określić dla każdego przy-
padku oddzielnie. Całość ta nie może być oczywiście pojmowana zbyt rozlegle, 
trzeba pamiętać, że poruszając się w pojęciu sąsiedztwa, ustawodawca narzu-
ca pewną bliskość, ale nie wyznaczoną tylko i wyłącznie przez linię graniczną 
(czy punkt graniczny, gdyby działki w formie prostokątów były połączone 
wierzchołkami. Za takim pojęciem sąsiedztwa przytaczano względy wykładni 
celowościowej, jak również systemowej13.  

Obecnie w orzecznictwie ugruntowane jest stanowisko, że wszystkie dział-
ki wchodzące w skład obszaru analizowanego stanowią punkt odniesienia dla 
ustalenia „wymagań dotyczących nowej zabudowy”, o których mowa w art. 61 
ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. Zatem działki znajdujące się w obszarze analizowanym, 
niezależnie od tego, czy są dostępne z tej samej drogi publicznej, uznawane są 
przy analizie za działki sąsiednie14. Jednocześnie „sąsiedztwo”, o którym mowa 
w art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., oznacza pozostawanie działki podlegającej za-
gospodarowaniu w otoczeniu urbanistycznym charakteryzującym się atrybu-
tami, z których można wyprowadzić ściśle określone cechy podobieństwa  
w zakresie funkcji, parametrów, cech i wskaźników kształtowania zabudowy, 
w tym gabarytów i formy architektonicznej obiektów budowlanych, linii zabu-
dowy oraz intensywności wykorzystania terenu15. Należy również zauważyć, 
że pogląd, zgodnie z którym każda działka znajdująca się w obszarze anali-
zowanym jest działką sąsiednią, jest przeważający, niemniej biorąc pod uwa-
gę odniesienie do konkretnych przypadków, można znaleźć inne, godne roz-

12 M. Szewczyk, W sprawie interpretacji pojęcia działka sąsiednia, „Casus” 2005, nr 1, s. 7; 
interpretacja Ministerstwa Infrastruktury, Departament Ładu Przestrzennego z dnia 5 marca 
2004 r., [w:] Plany, decyzje i ochrona środowiska, „Zeszyt ZOIU” 2005, nr 2, s. 103.

13 Z. Niewiadomski (red.), op. cit., s. 494–495; również: T. Bąkowski, Ustawa o planowaniu 
i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Kraków 2004, s. 208.

14 Por. wyrok NSA w Warszawie z 17 maja 2016 r., sygn. akt II OSK 2931/14, Lex nr 2108484; 
również: wyrok WSA w Krakowie z 12 kwietnia 2017 r., sygn. akt II SA/Kr 1533/16, Lex nr 2299839.

15 Por. wyrok NSA w Warszawie z 8 czerwca 2017 r., Lex nr 2341006.
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ważenia stanowiska. I tak w wyroku z 28 lutego 2017 r. Naczelny Sąd 
Administracyjny wyjaśnił, iż badając dopuszczalność planowanej inwestycji, 
uwzględnia się wszystkie ustalenia dotyczące obszaru analizowanego, w tym 
takie, które wskazują na istnienie terenów o odrębnej strukturze zabudowy. 
W przypadku występowania różnorodnej zabudowy w obszarze analizowanym 
istotne znaczenie ma występowanie wyodrębnionych kompleksów o jednolitym 
funkcjonalnie sposobie zagospodarowania terenu. Nieuniknione jest, zwłasz-
cza w warunkach miejskich, że osiedle domków jednorodzinnych wydzielone 
zostaje od terenów przeznaczonych pod działalność handlową, usługową czy 
produkcyjną, przy czym rozróżnienia wymagają przypadki usług uciążliwych 
i nieuciążliwych oraz np. małych obiektów handlowych i wielkopowierzchnio-
wych. Ważne jest, aby każdorazowo analiza urbanistyczno-architektoniczna 
dostarczyła informacji pozwalających na ocenę przesłanek wynikających  
z przepisu art. 61 ust. 1 u.p.z.p. Podstawowym kryterium warunkującym wy-
danie decyzji pozytywnej dla planowanego przedsięwzięcia jest istnienie tzw. 
dobrego sąsiedztwa, które ma gwarantować zachowanie na danym terenie 
wymagań ładu przestrzennego (w tym urbanistyki i architektury) oraz musi 
uwzględniać inne dobra i wartości wskazane w art. 1 u.p.z.p.16 Innymi słowy, 
słusznie wskazuje się na brak automatyzmu w przyjęciu stanowiska, że każda 
działka w obszarze analizowanym będzie działką sąsiednią. W warunkach 
miejskich takim odstępstwem mogą być jednolite i jednorodne tzw. podprze-
strzenie. Niemniej w tym zakresie można skonkludować, że obecnie pojęcia 
działki sąsiedniej nie należy ograniczać do działki bezpośrednio sąsiadującej 
z terenem inwestycji. Pojęcie działki sąsiedniej powinno być rozumiane względ-
nie szeroko i prowadzić do uznania za działkę sąsiednią każdej działki, która 
tworzy z terenem inwestycji pewną urbanistyczną całość w ramach wyznaczo-
nego w sprawie obszaru analizowanego. Zasada dobrego sąsiedztwa powinna 
być interpretowana urbanistycznie, gdyż jej celem jest zachowanie ładu prze-
strzennego oraz zasady zrównoważonego rozwoju17. W zasadzie obecnie moż-
na stwierdzić, że nie ma wątpliwości interpretacyjnych dotyczących pojęcia 
działki sąsiedniej. Zarówno z doktryny, jak i z orzecznictwa wynika, iż pojęcia 
działki sąsiedniej nie można sprowadzać do pojęcia działki bezpośrednio gra-
niczącej z terenem inwestycji – winno być ono utożsamiane z sąsiedztwem 
urbanistycznym. Zatem obecnie utrwalony jest już pogląd, że działką sąsied-
nią jest każda działka znajdująca się w obrębie obszaru analizowanego18.

16 Por. wyrok NSA w Warszawie z 28 lutego 2017 r., sygn. akt II OSK 3045/15, Lex nr 2288705.
17 Por. wyrok NSA z 24 stycznia 2023 r., sygn. akt II OSK 602/21, Lex nr 3515501; również: 

K. Małysa-Sulińska, Swoboda organów administracji publicznej w określaniu przeznaczenia  
i sposobu zagospodarowania terenu, „Samorząd Terytorialny” 2015, nr 7, s. 1–17; T. Bąkowski, 
Zasada dobrego sąsiedztwa w ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu 
przestrzennym, „Gdańskie Studia Prawnicze” 2005, nr 2, s. 394.

18 W. Jakimowicz, Wolność zabudowy w prawie administracyjnym, 2012, Lex; D. Kijowski, 
Zabudowa nieruchomości na terenach nie objętych miejscowym planem zagospodarowania  
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Obszar analizowany, analiza funkcji oraz cech zabudowy 
i zagospodarowania terenu, kontynuacja funkcji 

Należy mieć na uwadze, że na zasadę dobrego sąsiedztwa, oprócz działki 
sąsiedniej, składają się też takie pojęcia, jak: obszar analizowany, analiza 
funkcji oraz cech zabudowy, kontynuacja funkcji.

Pierwszym etapem przy wykonaniu prawidłowej analizy funkcji winno 
być prawidłowe wyznaczenie obszaru analizowanego. Nie trzeba nikogo prze-
konywać, że właściwie wyznaczony obszar analizowany determinuje dalsze 
wyniki postępowania i przesądza o wiarygodności analizy.

W orzecznictwie sądów administracyjnych rozróżnia się pojęcia: działka 
sąsiednia i obszar analizowany, wskazując, że są to dwie różne kategorie i nie 
można poszukiwać miedzy nimi prostej analogii. Nie dają ku temu podstaw 
ani przepisy u.p.z.p., ani przepisy rozporządzenia. Pojęcie działki sąsiedniej 
występuje w przepisie u.p.z.p., określającym warunki zabudowy (przesłanki 
materialnoprawne), które muszą być spełnione łącznie, by organ mógł wydać 
decyzję pozytywną (art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.). Pojęcie obszaru analizowane-
go występuje natomiast w art. 61 ust. 5a u.p.z.p., który określa sposób wyzna-
czania obszaru analizowanego.

Jednocześnie należy zwrócić uwagę, że w obecnym stanie prawnym mini-
malny obszar analizowany to odległość nie mniejsza niż trzykrotna szerokość 
frontu terenu, jednak nie mniejsza niż 50 m. Możliwe jest wyznaczenie granic 
obszaru analizowanego ponad minimalne rozmiary, jednak należy wówczas 
mieć na uwadze, że wyznaczając granice obszaru analizowanego ponad mini-
malne rozmiary, organ orzekający winien zawsze wykazać, iż wielkość tego 
obszaru służy ustawowemu wymogowi zachowania ładu przestrzennego. Wy-
znaczenie obszaru analizowanego w określonych przepisami granicach i pro-
porcjach ma na celu harmonijne wkomponowanie nowej inwestycji w istnieją-
ce otoczenie19. Zatem zasadą jest wyznaczanie obszaru analizowanego  
w podstawowych jego wymiarach. Niemniej jednak obszar ten może być po-
szerzony, ale tylko wówczas, gdy pojawią się okoliczności uzasadniające taką 
zmianę. Powiększenie obszaru analizowanego zawsze musi jednak służyć 
zachowaniu ładu przestrzennego. Celem samym w sobie takiego powiększenia 
nie może być jedynie umożliwienie realizacji przedsięwzięcia objętego wnio-
skiem inwestora. Innymi słowy, poszerzenie obszaru analizowanego ponad 
minimalne rozmiary jest możliwe, ale musi być uzasadnione wymogami ładu 
przestrzennego, a ponadto uzasadnienie dla takiego poszerzenia powinno być 
szczegółowo umotywowane w analizie oraz w uzasadnieniu decyzji o warunkach 

przestrzennego, „Casus” 2005, nr 37, s. 13; K. Małysa-Sulińska, Normy kształtujące ład przestrzen-
ny, Warszawa 2008, s. 82 i nast.; K. Gorzelak, Zasada dobrego sąsiedztwa, „Temidium” 2020,  
nr 2, s. 26–27.

19 Por. wyrok NSA z 23 marca 2023 r., sygn. akt II OSK 887/20, Lex nr 3515401.
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zabudowy20. Konkludując, możliwe jest zwiększenie granic obszaru analizo-
wanego, ale nie tylko wyłącznie w celu poszukiwania dobrego sąsiedztwa. Może 
być to uzasadnione tym, że obszar ten obejmie swoim zasięgiem zwartą jed-
nostkę urbanistyczną.

Kolejnym etapem analizy funkcji jest weryfikacja spełnienia wymogu 
kontynuacji funkcji w obszarze analizowanym. W tym zakresie również dosyć 
szybko ukształtował się pogląd, zgodnie z którym kontynuację funkcji należy 
traktować szeroko. Mianowicie funkcja, w rozumieniu jakie nadaje temu po-
jęciu art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., nie oznacza tylko i wyłącznie nakazu powie-
lania funkcji identycznej, bez możliwości jej uzupełnienia, czy też zabudowy 
zgodnie z oczekiwaniami właścicieli nieruchomości sąsiednich. Kontynuacja 
funkcji, rozumiana jako służąca zachowaniu ładu przestrzennego, umożliwia 
uzupełnianie funkcji istniejącej o zagospodarowanie niewchodzące z nią  
w kolizję. Zatem gdy planowana inwestycja powtarza jeden z istniejących  
w obszarze analizowanym sposobów zagospodarowania, jak i sytuacji, gdy 
stanowi uzupełnienie którejś z istniejących funkcji, dające się z nią pogodzić 
i nie kolidujące z nią, warunek kontynuacji funkcji jest spełniony21. W konse-
kwencji wymagań dobrego sąsiedztwa nie można rozumieć w ten sposób, któ-
ry całkowicie podporządkuje projektowaną inwestycję zabudowie sąsiadującej 
i doprowadzi do nakazu mechanicznego powielania funkcji, parametrów, cech 
i wskaźników kształtowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu. Wymóg 
kontynuacji funkcji i wskaźników, o której mowa w art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., 
pozostawia miejsce na różnorodność, a więc i pewne odstępstwa pod warunkiem 
zachowania harmonii (ładu przestrzennego)22. Można zatem stwierdzić, że 
przyjęło się rozumieć pojęcie działki sąsiedniej szeroko, podobnie jak pojęcie 
kontynuacji funkcji i cech istniejącej zabudowy, zgodnie z wykładnią systemo-
wą, która każe rozstrzygać wątpliwości na rzecz uprawnień właściciela czy 
inwestora po to, aby mogła być zachowana zasada wolności zagospodarowania 
terenu, w tym jego zabudowy, a przyczyną odmowy ustalenia warunków za-
budowy może być tylko projektowanie inwestycji sprzecznej z dotychczasową 
funkcją terenu23.

Należy jednak mieć na uwadze, że mimo szerokiego rozumienia tej zasa-
dy, trzeba odróżnić pewne funkcje, które wyraźnie ze sobą kolidują. W tym 
zakresie można stwierdzić, że w orzecznictwie ugruntowane jest stanowisko 
co do tego, iż zabudowa jednorodzinna nie stanowi kontynuacji funkcji zabu-
dowy zagrodowej. I tak w wyroku z 6 lipca 2016 r. Wojewódzki Sąd Admini-
stracyjny w Gdańsku wyjaśnił, że ratio legis art. 61 u.p.z.p. jest ochrona ładu 
przestrzennego. Przepis ten ma bowiem na celu powstrzymanie zabudowy 

20 Por. wyrok NSA z 14 lutego 2023 r., sygn. akt II OSK 375/20, Lex nr 3515367.
21 Por. wyrok NSA z 9 stycznia 2023 r., sygn. akt II OSK 446/21, Lex nr 3505216.
22 Por. wyrok NSA z 9 lutego 2023 r., sygn. akt II OSK 2850/21.
23 Por. wyrok WSA w Krakowie z 10 stycznia 2023 r., Lex nr 3504450.
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niedającej się pogodzić z zabudową już istniejącą na terenach, dla których brak 
jest obowiązującego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, 
kształtowanie przestrzeni w taki sposób, aby tworzyła harmonijną całość, skom-
ponowaną według urbanistycznych i architektonicznych kryteriów ładu prze-
strzennego. Rzeczona zasada stanowi zatem normatywny instrument ograni-
czający prawo własności nieruchomości i wolność zabudowy, przyjętą –  
z pewnym ograniczeniem – w przepisie art. 6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. Skoro zaś 
zabudowa zagrodowa stanowi inny szczególny rodzaj zabudowy, odróżniający 
ją od zabudowy np. jednorodzinnej i wielorodzinnej, to istnienie na danym 
terenie zabudowy zagrodowej uniemożliwia wprowadzenie na tym terenie za-
budowy jednorodzinnej. Dodatkowym argumentem potwierdzającym powyż-
szą tezę jest fakt, że z zabudową zagrodową, a tym samym z prowadzeniem 
gospodarstwa rolnego, może wiązać się szereg różnego typu uciążliwości ma-
jących charakter immisji (odory, hałasy), przy czym decydującym jest w tym 
zakresie społeczno-gospodarcze przeznaczenie gruntów. Na terenach rolnych 
winna zatem powstawać zabudowa zagrodowa, gdzie funkcja mieszkaniowa 
jest podporządkowana rolnej funkcji terenu, której uzupełnienie może stano-
wić zabudowa usługowa niektórych typów, drogi publiczne, drogi wewnętrzne 
czy obiekty infrastruktury technicznej24. Zaprezentowane stanowisko jest 
w pełni uzasadnione, zważywszy że zabudowa zagrodowa służy zupełnie in-
nym celom niż zabudowa mieszkalna jednorodzinna i wiąże się z szeregiem 
różnych uciążliwości. Jak wyjaśnił Naczelny Sąd Administracyjny w wyroku 
z 27 września 2022 r., połączenie jedynie pozornie zbliżonych do siebie funk-
cji mieszkaniowej jednorodzinnej i zabudowy zagrodowej, w sytuacji gdy  
w obszarze analizowanym znajdują się grunty rolne i zabudowa zagrodowa, 
nie spełnia wymogu dobrego sąsiedztwa, a więc nie jest do pogodzenia z obo-
wiązującym porządkiem prawnym, a ponadto staje się zwykle źródłem kon-
fliktów sąsiedzkich25.

Należy również zwrócić uwagę, że mimo iż pojęcia kontynuacja funkcji 
nie można zawęzić do poszukiwań identycznego sposobu użytkowania działek 
sąsiednich, to funkcją uzupełniającą zabudowę mieszkaniową będzie taka 
funkcja, która służy mieszkańcom ulicy, z której ma być dostępna projekto-
wana usługa, mająca za zadanie poprawić i ułatwić mieszkańcom codzienne 
funkcjonowanie, jak np. sklep spożywczy, zakład fryzjerski czy punkt usług 
zdrowotnych (lekarz, rehabilitacja). Funkcji takiej nie ma zaś niewielki nawet 
warsztat samochodowy. Nie można zatem mówić, że warsztat samochodowy 
uzupełnia funkcję mieszkaniową26. Funkcji tej tej nie sposób uznać za uzu-

24 Wyrok WSA w Gdańsku z 6 lipca 2016 r., sygn. akt II SA/Gd 132/16, Lex nr 2104699; 
również: wyrok WSA w Białymstoku z 1 grudnia 2016 r., sygn. akt II SA/Bk 633/16, Lex  
nr 2188347; wyrok WSA w Gdańsku z 29 czerwca 2016 r., sygn. akt II SA/Gd 41/16, Lex nr 2104711.

25 Wyrok NSA z 27 września 2022 r., sygn. akt II OSK 2813/19, Lex nr 3448077.
26 Wyrok WSA w Gdańsku z 29 czerwca 2022 r., sygn. akt II SA/Gd 95/22, Lex nr 3369630.
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pełnienie funkcji już występujących w obszarze analizowanym, albowiem dla 
normalnego funkcjonowania zabudowy mieszkaniowej nie jest konieczne, czy 
nawet przydatne, funkcjonowanie warsztatu samochodowego. Tego rodzaju 
zabudowa usługowa związana z prowadzeniem działalności uciążliwej dla są-
siadów stoi w sprzeczności z dotychczasowym zagospodarowaniem nierucho-
mości położonych w obszarze analizowanym i jako taka nie może być uznana 
za spełniającą przesłankę kontynuacji funkcji. Będzie ona bowiem uciążliwa 
dla dominującej w obszarze analizowanym zabudowy mieszkalnej jednorodzin-
nej w stopniu nieporównanie większym, niż występująca dotąd w obszarze 
analizowanym zabudowa jednorodzinna, a jednocześnie w przypadku jej zre-
alizowania umożliwi – właśnie na zasadzie dobrego sąsiedztwa – zagospoda-
rowanie na potrzeby działalności usługowej kolejnych działek położonych  
w obszarze analizowanym i dalej może prowadzić do zupełnego przekształce-
nia istniejącego ładu przestrzennego na tym obszarze27. Co więcej, przy ba-
daniu wymogu kontynuacji funkcji dla zabudowy usługowej nie można poprze-
stać na przyjęciu za punkt odniesienia ogólnikowo pojmowanej funkcji 
usługowej – gdyż pojęcie to obejmuje rozmaite, niekiedy wręcz diametralnie 
różne, sposoby użytkowania obiektów budowlanych – lecz dążyć do uszczegó-
łowienia tej funkcji poprzez wskazanie rodzaju prowadzonej działalności usłu-
gowej, tak aby funkcja ta adekwatnie opisywała charakterystyczny sposób 
użytkowania obiektu28. Konkludując, należy zatem przyjąć, że w pojęciu kon-
tynuacji funkcji mieszkaniowej mieszczą się nie tylko budynki mieszkalne, ale 
także towarzysząca funkcjonalnie infrastruktura o charakterze uzupełniają-
cym. Natomiast w przypadku usług należy dokonać rozróżnienia, jakiego ro-
dzaju są to usługi i jaki jest stopień ich uciążliwości.

Wnioski

Ustawodawca pozostawił stosunkowo duży zakres swobody organowi wła-
ściwemu do wydania decyzji o warunkach zabudowy. Orzecznictwo sądów 
administracyjnych cały czas tendencję tę kontynuuje i rozszerza. Powoduje to, 
że zasada dobrego sąsiedztwa jest interpretowana obecnie bardzo szeroko.  
W ocenie autorki tendencja ta nie może być oceniona pozytywnie. Konieczna 
wydaje się więc nowelizacja obowiązujących przepisów w tym zakresie, a zmia-
ny powinny prowadzić do ograniczenia zakresu swobody, jaki ustawodawca 
pozostawił organom właściwym w przedmiocie ustalenia warunków zabudowy. 
W jednym z projektów ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym oraz niektórych innych ustaw zaproponowano bardzo 

27 Por. wyrok NSA z 18 września 2019 r., sygn. akt II OSK 2638, https://orzeczenia.nsa.gov.pl.
28 Wyrok WSA w Gdańsku z 27 kwietnia 2022 r., sygn. akt II SA/Gd 606/21, Lex nr 3340675; 

wyrok WSA w Gdańsku z 5 maja 2021 r., sygn. akt II SA/Gd 41/21, CBOSA.
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wąskie rozumienie sąsiedztwa29, wskazując, że art. 61 ust. 1 pkt 1 otrzymuje 
brzmienie: wszystkie działki stanowiące przedmiot wniosku o ustalenie wa-
runków zabudowy (działka inwestycyjna) bezpośrednio graniczą z co najmniej 
jedną zabudowaną budynkiem działką, która jest dostępna z tej samej drogi 
publicznej bezpośrednio lub przez istniejącą drogę wewnętrzną. Z uzasadnie-
nia do projektu wynika, że zaproponowane bezpośrednie sąsiedztwo działki 
zabudowanej miałoby być jednym z elementów zapobiegających nadmiernemu 
rozproszeniu się zabudowy na podstawie decyzji administracyjnych na obsza-
rach, na których nie obowiązuje miejscowy plan zagospodarowania przestrzen-
nego. Biorąc pod uwagę, że nic nie wskazuje, aby plany miejscowe były uchwa-
lane tak, jak tego oczekiwał ustawodawca (sprawnie i szybko), to wskazana 
propozycja nowelizacji zasługuje na aprobatę. W ocenie autorki w tym kierun-
ku winny zmierzać uregulowania w tym zakresie. Szerokie ujęcie zasady do-
brego sąsiedztwa nie sprzyja celowi, jaki założył ustawodawca w u.p.z.p., mia-
nowicie zachowaniu ładu przestrzennego.

Wykaz literatury

Bąkowski T., Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, 
Zakamycze, Kraków 2004.

Bąkowski T., Zasada dobrego sąsiedztwa w ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym, „Gdańskie Studia Prawnicze” 2005, nr 2.

Daniel P., Charakter decyzji o warunkach zabudowy, „Przegląd Prawa Publicznego” 
2012, nr 10.

Dobkowska B., Klonowski K., Decyzja ustalająca warunki zabudowy oraz decyzja usta-
lająca lokalizację inwestycji celu publicznego – analiza krytyczna, [w:] B. Dobkow-
ska, P. Sobotko, M. Ziniewicz (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne 
wobec potrzeb inwestycyjnych i bezpieczeństwa państwa, Wyd. UWM, Olsztyn 2015.

Gorzelak K., Zasada dobrego sąsiedztwa, „Temidium” 2020, nr 2.
Jakimowicz W., Wolność zabudowy w prawie administracyjnym, 2012, Lex.
Kijowski D.R., Zabudowa nieruchomości na terenach nie objętych miejscowym planem 

zagospodarowania przestrzennego, „Casus” 2005, nr 35.
Leoński Z., Szewczyk M., Kruś M., Prawo zagospodarowania przestrzeni, Wolters Klu-

wer, Warszawa 2012.
Małysa-Sulińska K., Normy kształtujące ład przestrzenny, Wolters Kluwer, Warszawa 

2008.
Małysa-Sulińska K., Swoboda organów administracji publicznej w określaniu przezna-

czenia i sposobu zagospodarowania terenu, „Samorząd Terytorialny” 2015, nr 7.
Niewiadomski Z. (red.), Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Ko-

mentarz, C.H. Beck, Warszawa 2004.
Szewczyk M., W sprawie interpretacji pojęcia działka sąsiednia, „Casus” 2005, nr 1.
Szulc P., Decyzja o warunkach zabudowy. Studium z zakresu prawa administracyjne-

go, C.H. Beck, Warszawa 2022.

29 Druk nr 3896 o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz 
niektórych innych ustaw.



Zasada dobrego sąsiedztwa – wybrane problemy 147

Summary

The principle of good neighbourliness – selected problems

Keywords: administrative law, decision on development conditions, the principle of good  
 neighbourliness, neighbouring plot, analyzed area, analysis of functions and featu- 
 res of buildings and land development, continuation of functions. 

One of the requirements for obtaining a positive decision on building con-
ditions is the fulfilment of the condition referred to as the so-called principle 
of good neighbourliness. This principle has been functioning in the Polish legal 
order for over 20 years. The purpose of this article will be to analyse the 
direction in which regulations are changing, but also the way of interpretation 
of current regulations, in particular by administrative courts. For this purpo-
se, the dogmatic and legal method will be used. The legal analysis will be made 
primarily on the basis of legal regulations and jurisprudence of administrati-
ve courts, as well as the views of the doctrine.

Considerations related to the principle of good neighborliness will be pre-
ceded by the presentation of legal regulations specifying when it is required 
to obtain a decision on development conditions, what is the legal nature of the 
decision and what conditions must be met in order for the decision establishing 
the development conditions to be issued to the applicant. Then, such concepts 
as the neighboring plot, the analyzed area, continuation of functions and pa-
rameters will be analyzed.
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Treasure hunting – a hobby or a crime? 
Legal and criminological perspective*

Introduction

The law on the protection of cultural heritage is a comprehensive, auton-
omous, multidisciplinary branch of law1. Thus, the surveys in this area should 
also include research based on penal sciences. Criminology, as an interdisci-
plinary science, shall play a special role in diagnosing the causes of pathologies 
which affect cultural heritage, characterising their manifestations and pro-
posing possibilities for counteracting them.

Pursuant to the Act on the Protection and Guardianship of Monuments 
of 20032, searching for tangible cultural heritage in Poland is generally allowed, 
though not without restrictions (only upon permission of a Provincial Conser-
vation Officer). The new law has repealed the solutions of its predecessor, i.e. 
the Act on the Protection of Cultural Property of 19623. Regulatory liberali-
sation combined with the improving access to and efficiency of specialised 
search equipment led to a boom for amateur treasure hunting at the turn of 
the 20th and the 21st centuries. According to current estimates, around 120,000 
people in Poland look for the objects of cultural heritage4. 

* The article is the result of research carried out during the internship at the Andalusian 
Interuniversity Institute of Criminology, School of Law, University of Malaga within the framework 
of the project No. POWR.03.05.00-00-Z310/17 titled „Development Programme of the University 
of Warmia and Mazury in Olsztyn”.

1 K. Zeidler, Rzeczpospolita Polska. Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytków 
i opiece nad zabytkami, Tokyo 2019, pp. 113–122.

2 Act of 23 July 2003 on the Protection and Guardianship of Monuments (consolidated text 
Journal of Laws 2020, item 282 with amendments), hereinafter referred to as the APGM.

3 Act of 15 February 1962 on the Protection of Cultural Property (consolidated text Journal 
of Laws 1999, No. 98, item 1150 with amendments), hereinafter referred to as the APCP.

4 M. Trzciński, Poszukiwanie zabytków, [in:] K. Zeidler (ed.), Leksykon prawa ochrony za-
bytków. 100 podstawowych pojęć, Warsaw 2010, p. 284.
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Pursuant to Art. 36.1.12 of the APGM, this sort of activity involves sear-
ching for hidden or abandoned cultural heritage, including archaeological he-
ritage, with the use of any type of electronic equipment, technical equipment 
and diving gear. The act defines tangible cultural heritage in Art. 3.1 and 
distinguishes two types thereof – immovable (Art. 3.2) and movable (Art. 3.3)5. 
Archaeological heritage constitutes a special category, designated under  
Art. 3.4. While the act authorises amateur hunts for tangible cultural herita-
ge, the conditions and modes for obtaining relevant permissions are strictly 
regulated. In reference to the title hereof, let us declare upfront that any hunt 
for tangible cultural heritage conducted without a permit of the conservation 
authorities shall constitute an offence under Art. 109c, criminologically defined 
as an illicit search for tangible cultural heritage.

Criminological aspects

Aetiology of the phenomenon

W. Pływaczewski indicates that the traditional supply channels of the 
national and global market for cultural heritage objects are drying up, while 
the demand for such antiquarian artefacts continues to grow6. Illicit treasure 
hunters exploit the illusory anonymity of the Internet to find a market for the 
acquired goods. Public presentations of the discoveries made by professional 
archaeologists, which often take the form of sensational media reports conta-
ining the exact locations of the find, further stimulate the dynamic escalation 
of the practice7; just like the fact that illicit searches are usually conducted in 
remote, sparsely populated areas. Meanwhile, amateur search equipment is 
getting more affordable, accurate, and accessible. Finally, the idleness of wit-
nesses and law enforcement authorities inspires a sense of impunity8.

When explaining the causes of illicit treasure hunting, we may refer to 
such criminological theories as the economic approach (Gary Becker and Isa-
ac Ehrlich), the crime opportunity theory (Marcus Felson), the social learning 

5 More in: M. Duda, Art. 12. Za zabytki nieruchome w myśl ustawy…, [in:] K. Zeidler,  
M. Marcinkowska (eds.),  Dekret Rady Regencyjnej z 1918 r. o opiece nad zabytkami sztuki i kul-
tury z komentarzem, czyli eseje o prawie ochrony dziedzictwa kultury, Gdańsk 2017, pp. 92–99;  
J. Narodowska, Art. 18. Za zabytki ruchome w myśl ustawy…, [in:] K. Zeidler, M. Marcinkowska 
(eds.), op. cit., pp. 130–136.

6 W. Pływaczewski, Grabież i niszczenie dziedzictwa podwodnego kultury, „Prokuratura  
i Prawo” 2008, No. 2, p. 28.

7 J. Narodowska, M. Duda, Eksploracja archeologiczna obszarów leśnych, [in:] W. Pływa-
czewski, M. Duda (eds.), Nielegalna eksploatacja obszarów leśnych, Olsztyn 2013, p. 193.

8 M. Duda, Nielegalne poszukiwania zabytków jako zagrożenie dla dziedzictwa kulturalnego, 
[in:] W. Pływaczewski, B. Gadecki (eds.), Ochrona dziedzictwa kulturowego i naturalnego. Per-
spektywa prawna i kryminologiczna, Warsaw 2015, p. 170.
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theory (Albert Bandura), the theory of neutralisation techniques (Gresham 
Sykes and David Matza) or the broken windows theory (James Q. Wilson and 
George L. Kelling). However, we must refrain from their broader description 
for reasons of space.

Source literature indicates that illicit treasure hunting constitutes the 
direst threat to archaeological heritage. The danger arises as the hunts are 
conducted by amateurs without expert qualifications, oblivious to the archa-
eological research methods, who fail to evidence or properly handle their finds. 
This situation fuels the incessant conflict between professional archaeologists 
and amateur hunters. The archaeologists place particular value on the origi-
nal historical and archaeological context of the discovery. An invasive excava-
tion conducted by an unqualified individual, with no respect for archaeological 
research methods, often leads to the damage or destruction of the cultural 
layers and the artefact itself. The stratigraphy of the find allows to date the 
find and identify its archaeological and historical context. In addition, unpro-
fessional handling of an artefact removed from soil or water may lead to its 
damage or destruction9. 

However, we may also point to the positive aspects of amateur treasure 
hunting. Many detectorists are history buffs fascinated with the search for 
material traces of history and the study of centuries past. They conduct their 
surveys within the confines of the law, secure their finds, take an inventory, 
and hand over the artefacts to the relevant institutions (museums, conserva-
tion officers). Detectorists often search locations offering no reasons to expect 
any archaeological discoveries10. We could dare say that their exploratory 
activity, when compliant with the law, may enrich the cultural heritage. Lawful 
hunts conducted in line with archaeological research methods by competent 
individuals may complement the work of professional archaeologists11.

Manifestations of the phenomenon

The recency of Art. 109c of the APGM prevents from formulating any 
reliable assessments of the scale, dynamics or structure of the illicit hunts. 
The correspondence of the author with the Ministry of Justice reveals that the 
database of the National Criminal Register (KRK) contains no final and bin-
ding convictions under Art. 109c of the APGM since 2018 (date of entry into 
force of Art. 109c of the APGM). The court statistics for offences under the 

 9 O. Jakubowski, M. Trzciński, Przestępczość przeciwko dziedzictwu kulturowemu – cha-
rakterystyka zjawiska, [in:] M. Trzciński (ed.), Praktyczne aspekty zwalczania przestępczości 
przeciwko dziedzictwu kulturowemu, Gdańsk 2019, pp. 149–150.

10 J. Narodowska, M. Duda, Wandalizm zabytków z perspektywy kryminologicznej, „Santan-
der Art and Culture Law Review” 2017, No. 1, pp. 44–45.

11 M. Trzciński, Przestępczość przeciwko zabytkom archeologicznym. Problematyka prawno-
-kryminalistyczna, Warsaw 2010, p. 141.
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APGM, published on the Ministry of Justice website, cover the period 2008–2020 
and also do not include any cases of an offence under Art. 109c APGM (this 
would only be possible for the period 2018–2020). From 2021 onwards, the 
statistics are not published in this form. The data appears to present a reason 
for concern and confirm the high dark figure of crime (even up to 100%). This 
thesis is further corroborated by the juxtaposition of the number of individuals 
involved in treasure hunting (approx. 120 000) with the number of permits for 
amateur hunts issued annually by conservation officers (approx. 100)12. 

Incidentally, the statistics for petty offences under Art. 111 of the APGM 
present a similar picture. Research conducted in the years 2003–2008 by 
J. Witt across the courts of the Gliwice region revealed no legal case qualified 
under this article13. The author’s inquiry conducted in the District Court of 
Olsztyn yielded the same result. A nationwide study conducted in 2012 by  
O. Jakubowski revealed only seven offences under this article14.

Consequently, we must present the criminological picture of the practice 
only on the basis of former data on petty offences under Art. 111 APGM. It 
may be interesting to attempt a typology of illicit hunters for historical artefacts 
and describe their M.O.15

The first group includes amateur hunters. These individuals often come 
from different, frequently upper-class, social backgrounds. Amateur hunters 
regard their activity as a hobby, a passion, a pastime practised in the bosom 
of nature. They call themselves detectorists, treasure-seekers, explorers, hi-
story buffs, militaria enthusiasts or archaeology geeks. They have their own 
associations and post on online message boards. Amateur hunters hunt chie-
fly for old coins, militaria, stamps, banners, orders, medals and badges. They 
scour the fields and the forests, usually at the weekend. Their most widespre-
ad tools are a metal detector (magnetometer) and a survival shovel. They keep 
their artefacts or often hand them over to conservation offices or museums. In 
most cases, amateur hunters either fail to realise that they are breaking the 
law or hope that nobody will pay attention to their eccentric hobby16.

The second group of perpetrators includes professional hunters. These 
people search methodically, for financial profit, in full awareness of the ille-

12 M. Sabaciński, M. Trzciński, O potrzebie zmian w zakresie poszukiwań zabytków i uży-
wania wykrywaczy metali, „Cenne, Bezcenne, Utracone” 2017, No. 1, pp. 60–64.

13 J. Witt, Analiza metod obrony detektorystów przed odpowiedzialnością z art. 111 u.o.z., 
[in:] I. Gredka-Ligarska, D. Rozmus (eds.), Legalne/nielegalne poszukiwanie zabytków i obrót 
zabytkami. Na styku archeologii i prawa, Sosnowiec 2017, p. 151.

14 O. Jakubowski, Karnoprawna ochrona zabytków – rozważania nad kierunkami zmian 
prawnych, [in:] K. Zeidler (ed.), Prawo ochrony zabytków, Warsaw–Gdańsk 2014, p. 491.

15 The source of the research material were interviews conducted by the author with members 
of the local historical and exploratory association, users of the Internet forums and individual 
searchers of monuments.

16 M. Duda, Nielegalne poszukiwania…, p. 154; J. Narodowska, M. Duda, Wandalizm zabyt-
ków…, pp. 44–45.
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gitimate character of their actions. They target protected locations of archa-
eological interest where treasure hunting is prohibited (such as burial mounds, 
medieval hill forts, the sites of immovable cultural heritage). They also ap-
propriate their finds, usually with a view to commercial resale, thus fuelling 
an illicit trade in archaeological artefacts – mainly on the Internet. The acti-
vity of professional hunters may be classed into the criminological category of 
property crime perpetrators. In many cases, their criminal activity is their 
regular source of income, which also places them in the criminological and 
legal category of career criminals (Art. 65 of the Polish Penal Code)17.

The third group of perpetrators includes organised crime groups that loot 
archaeological sites. These criminals seek cultural heritage across the battle-
fields, war fortifications, cemeteries and other burial sites. Their existence is 
suggested in source literature, but yet unconfirmed in any national crimino-
logy studies18. An interesting case of premeditated and planned illegal hunts 
conducted jointly and in agreement by three perpetrators with the use of 
professional exploration equipment has been reported by A. Olech19. However, 
the judicial decision glossed by A. Olech does not adopt the qualification under 
Art. 258 of the PC20. As criminologists have reported cases of organised cul-
tural heritage crime, we cannot rule out the possibility that Poland will beco-
me an arena for organised crime groups dealing in illicit hunts for cultural 
heritage. 

Furthermore, it is interesting to examine the lines of defence adopted by 
illicit hunters to escape legal liability. Firstly, an illicit hunter may claim that 
a search permit is required only in the case of searches conducted in the are-
as entered in the register of cultural heritage sites. Secondly, the explorers 
caught in flagranti delicto may maintain that their objective is to find meteo-
rites, retrieve lost keys or wedding rings that are their property or clean the 
area of scrap. Thirdly, they may decide to inform law enforcement authorities 
that they are indeed involved in a search for cultural heritage objects, but only 
lost ones, rather than hidden or abandoned. Fourthly, in an attempt to obstruct 
justice, detectorists may claim that they do not own the metal detectors that 
served to commit the crime. Fifthly, when threatened with exposure of their 

17 Act of 6 June 1997 Penal Code (consolidated text Journal of Laws 2020, item 1444 with 
amedments), hereinafter referred to as the PC.

18 W. Pływaczewski, op. cit., pp. 24–37; A. Olech, Glosa do orzeczenia Sądu Rejonowego  
w Tomaszowie Lubelskim z dnia 2 lutego 2016 roku (sygn. akt II K 662/14, niepubl.), „Santander 
Art and Culture Law Review” 2018, No. 1, p. 98; A. Grajewski, Przestępczość przeciwko dziedzic-
twu archeologicznemu i możliwości jej zwalczania w świetle obowiązującego prawa, „Kurier Kon-
serwatorski” 2017, No. 14, p. 14.

19 A. Olech, op. cit., pp. 97–105.
20 Judgment of Tomaszów Lubelski District Court of 2 February 2016 (file signature  

II K 662/14, unpublished) and judgment of the Zamość District Court of 9 May 2016 (file signature 
II Ka 263/16, unpublished).



Maciej Duda154

illicit activity, the perpetrators may abandon their finds by their reburial or 
otherwise21. We will forgo a more detailed analysis of these methods for reasons 
of space. Yet, we may judge that they are insufficient to protect against crimi-
nal liability under Art. 109c of the APGM, even though the non-existence of 
any final and binding decisions referring to this article in the first year of its 
validity (the only year available in criminal statistics) may suggest irregula-
rities in this regard.

In addition to the illicit hunts for cultural property themselves, we should 
consider offences that are perpetrated in the course of exploratory activity.

Illicit treasure hunting often goes hand-in-hand with vandalism against 
cultural heritage. The excavation of movable archaeological heritage (artefacts) 
out of immovable archaeological heritage (archaeological sites) may lead to 
their damage or destruction. The perpetrators are interested only in the objects 
of commercial value; those deemed worthless get destroyed or abandoned to-
gether with the surrounding cultural stratigraphy. A permanent detachment 
of the artefact from its cultural context presents an irreparable loss for cultu-
re and science, as it obviates any professional archaeological work22.  
Such M.O. of the perpetrators is subject to the application of Art. 109c and 
Art. 108 of the APGM (cumulative qualification of the offence)23.

A natural consequence of illicit hunts is the resulting annexation of the 
find. Depending on the circumstances, the offence may be classed as theft 
under Art. 278 of the PC or appropriation under Art. 284 of the PC24. If the 
artefact in question is deemed to have great cultural importance, the offence 
falls under Art. 294 § 2 of the PC. Alternately, if the value of the artefact is 
up to PLN 500, the offence falls under Art. 119 of the Polish Petty Offence 
Code25.

Upon the unlawful seizure of a cultural heritage object, the perpetrator 
may attempt its marketing, usually on the Internet (auctions, message boards) 
or at a street market (flea market). This practice may be combined with offen-
ces such as the acquisition of property obtained by means of a prohibited act 
under 291 or 292 of the PC (the purchase of a cultural heritage artefact obta-
ined by means of a prohibited act) or fraud under Art. 286 of the PC (misleading 
the purchaser during the sale of cultural heritage artefact). 

21 J. Witt, op. cit., pp. 145–151.
22 J. Narodowska, M. Duda, Wandalizm zabytków…, p. 44.
23 J. Narodowska, M. Duda, Ochrona zamków oraz pałaców i dworów szlacheckich na War-

mii i Mazurach – aspekty prawnokarne i kryminologiczne, „Studia Prawnoustrojowe” 2019,  
No. 43, pp. 250–253.

24 B. Gadecki, Ochrona podwodnego dziedzictwa kultury. Aspekty prawnokarne i krymino-
logiczne, Warsaw 2014, pp. 80-85.

25 Law of 20 May 1971 Petty Offence Code (consolidated text Journal of Laws 2019, item 821 
with amendments).
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To increase the value of the artefact for sale, the perpetrator may alter it, 
which meets the criteria of an offence under Art. 109a of the APGM. At the 
moment of sale, the perpetrator commits an offence classified under Art. 109b 
of the APGM. The export of cultural heritage objects, which presents a parti-
cular detriment to Polish cultural property, is criminally liable under Art. 109 
of the APGM.

In addition, we should note the cases of hunts conducted at burial sites 
(such as cemeteries, burial mounds, graves), which is a way of acquiring war 
memorabilia, elements of uniform, dog tags or personal property of the dece-
ased26. Such deeds meet the criteria of the crime of the spoliation of a corpse, 
grave or another place of repose of the dead under Art. 262 § 2 of the PC.

In course of their illicit hunts, the explorers often acquire firearms, weapon 
parts (chassis, action body, barrel, lock, receiver, drum) or ammunition, par-
ticularly the arms and ammunition used in the period of World War I and 
World War II. Such deeds satisfy the definition of the crime of illegal possession 
of firearms or ammunition under Art. 263 § 2 of the PC.

Just as often illicit hunts conducted in the former areas of armed conflict 
lead to the acquisition of mines, fuses, grenades and shells. Their possession 
and storage meet the description of an offence under Art. 171 § 2 of the PC.

Counteracting the phenomenon

Counteracting illicit treasure hunting is an important and necessary mis-
sion, as confirmed by the fact demonstrated above – that the phenomenon leads 
to further pathologies against cultural heritage such as unlawful seizure, 
acquisition obtained by means of a prohibited act, destruction, smuggling or 
forgery of cultural heritage27.

In the event of a discovery of an illicit treasure hunt, the procedure should 
focus not only on the punishment of the perpetrator but also on the precise 
determination of the location of the hunt and potential finds, identification of 
other individuals who could make illegal use of the archaeological site in qu-
estion, estimation of the value of the acquired artefacts (including not only 
monetary value but also the historical, artistic or scientific importance). Fur-
thermore, the procedure should involve emergency archaeological research,  
a description of the condition of the archaeological site, and preventive measu-
res (such as monitoring) to counteract further plundering. 

26 A. Grajewski, Problematyka prawno-kryminalistyczna okradania oraz nielegalnych eks-
humacji grobów wojennych, [in:] M. Trzciński, O. Jakubowski (eds.), Przestępczość przeciwko 
dziedzictwu kulturowemu. Diagnoza, zapobieganie, zwalczanie, Wrocław 2016, pp. 95–102.

27 M. Sabaciński, Nielegalne wykopaliska jako forma destrukcji zabytku, [in:] M. Trzciński, 
O. Jakubowski (eds.), op. cit., p. 162.
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Additionally, source literature contains arguments that hunting for cul-
tural heritage, in reality, constitutes archaeological research and therefore 
should be deemed legitimate only for people with specialised qualifications28.

There is a range of possible measures to counteract the phenomenon of 
illicit hunts, including: 
– raising the level of awareness and knowledge among the police force, prose-

cutors, and judges to ensure that crimes against cultural heritage are not 
downplayed, marginalised, or deemed to have insignificant social consequ-
ence;

– introducing lectures on cultural heritage law, crimes against objects of cul-
tural heritage, and legal archaeology in the faculties of law;

– introducing common social education and raising awareness of archaeolo-
gical heritage and the importance of its preservation;

– informing law enforcement authorities about the detected cases of illicit 
hunts by the citizens or making citizen’s arrests (Art. 243 of the Polish Code 
of Criminal Procedure);

– locating, evidencing, documenting and securing as many archaeological si-
tes as possible;

– installing video surveillance at archaeological sites of particular value;
– issuing more permits for searching objects of cultural heritage on strictly 

defined conditions regarding the documentation, handling and transfer to 
a museum or a conservation officer;

– establishing close cooperation between the Police Force, the Border Guard, 
the Customs and Treasury Service, State Forests and social organisations 
combating crime against cultural heritage (associations of explorers);

– monitoring of the antique market, exploration-related message boards, au-
ctions and online transactions for objects of cultural heritage29.

Legal aspects

Introductory matters 

On 22 June 2017, the Act on the Protection and Guardianship of Monu-
ments was amended to include Article 109c. The new provision establishes 
criminal liability for searching for objects of cultural heritage without permis-
sion or in violation of its terms. In its current wording, the article stipulates 

28 J. Wrzosek, Poszukiwania zabytków ruchomych, w tym zabytków archeologicznych,  
w świetle obowiązujących przepisów. Uwagi archeologa, „Kurier Konserwatorski” 2017, No. 14,  
p. 14.

29 M. Sabaciński, M. Trzciński, Kilka uwag o zwalczaniu przestępczości przeciwko zabytkom 
archeologicznym, „Ochrona Zabytków” 2009, No. 3, pp. 67–74.
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as follows: “Whoever searches for hidden or abandoned objects of cultural 
heritage without permission or in violation of its terms, including with the use 
of any type of electronic devices, technical devices, and diving gear, is subject 
to a fine, restriction of liberty, or deprivation of liberty for up to two years”. 
The article came into full force and effect on 1 January 2018. Simultaneously, 
Art. 111 of the APGM, which established liability for a petty offence of the 
same definition, was repealed. Consequently, doctrinal views expressed in the 
context of the former petty offence under Art. 111 of the APGM are valid mu-
tatis mutandis also in the context of the offence under Art. 109c of the APGM. 
As a side note, we may add that the amendment has largely modified the 
system of legal protection of cultural heritage with the introduction of admi-
nistrative fines (Art. 107a–107i of the APGM) imposed by the Provincial Con-
servation Officers. This change reflects the tendency to replace liability for 
petty offences with tort liability. In conclusion, as observed by B. Gadecki, the 
penal-law protection of cultural heritage sensu largissimo encompasses liabi-
lity for offences, petty offences and administrative torts30. 

Origins of the regulation

To begin with, it is worth noting that Art. 109c has been added to the Act 
on the Protection and Guardianship of Monuments almost on the centenary 
of the first Polish legal act on cultural heritage protection. Simultaneously, let 
us note that in that hundred years and four successive legal acts on the mat-
ter, legal structure regarding treasure hunting has remained largely unchan-
ged. Searching for objects of cultural heritage requires a permit from the re-
levant conservation authority under pain of criminal sanctions.

Regulations on treasure hunting were also contained in the predecessor 
of the applicable act, i.e. the Act on the Protection of Cultural Property of 1962. 
Art 21 thereof sets forth that “all projects and works performed with respect 
to cultural heritage, as well as all archaeological and excavation works, require 
the permission of the relevant Provincial Conservation Officer”. Pursuant to 
Art. 77, the performance of excavation works without permission was prohibi-
ted under pain of incarceration or a fine.

A solution on treasure hunting was also included in the Ordinance of the 
President of the Republic of Poland on the protection of monuments of 192831. 
Art. 26 thereof stipulates that “archaeological and paleontological searches 
may be conducted upon permission of the conservation authority of the first 
instance and are subject to its supervision”. The offender was subject to the 

30 B. Gadecki, Zmiany w zakresie karnoprawnej ochrony zabytków w związku z uchwaleniem 
ustawy z dnia 22 czerwca 2017 roku o zmianie ustawy o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami 
oraz niektórych innych ustaw, „Santander Art and Culture Law Review” 2018, No. 1, p. 83.

31 Regulation of the President of the Republic of Poland on the Care of Monuments (Journal 
of Laws 1928, No. 29, item 265).
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penalty of incarceration for up to four weeks and a fine of up to PLN 500 un-
der Art. 36.

Searching for objects of cultural heritage was discussed also in the Decree 
of the Regent Council on the protection of monuments of art and culture of 
191832. Art. 25 thereof sets forth that “all private archaeological searches shall 
be conducted upon permission of the Minister of Religious Affairs and Public 
Education”. Any infringement thereupon was prohibited under pain of up to 
three months of incarceration pursuant to Art. 3433.

The object of protection

The object of protection granted under Art. 109c of the APGM is the con-
dition of hidden or abandoned objects of cultural heritage which may be da-
maged or destroyed as a result of unprofessionally conducted searches with 
the use of specialised equipment34. Furthermore, it is the inviolability of the 
cultural heritage and the proper procedure during hunts for hidden or aban-
doned objects of cultural heritage35. Finally, illicit searches stimulate illegal 
trade in artefacts and the destruction of archaeological sites36. 

Objective side of the offence

In the case of offences under Art. 109c of the APGM, the offence may take 
two forms: searching for hidden or abandoned cultural heritage without per-
mission or searching for hidden or abandoned cultural heritage against the 
terms of the permit.

Pursuant to Art. 36.1.12 of the APGM, the search for hidden or abandoned 
movable objects of cultural heritage, including archaeological heritage, with 
the use of any type of electronic devices, technical devices, and diving gear 
requires a permit issued by a Provincial Conservation Officer. Under Art. 36.2 
of the APGM, such searches conducted on Polish waters require the permission 
of the Director of the Seafarer’s Office. Additionally, under Art. 36.3 of the 
APGM, search permits may determine the terms and conditions for the pre-

32 Decree of the Regency Council on the Care of Art and Cultural Monuments (Journal of 
Laws 1918, No. 16, item 36).

33 More in: D. Kostrzewa, Art. 25. Wszelkie prywatne poszukiwania archeologiczne…, [in:] 
K. Zeidler, M. Marcinkowska (eds.), op. cit., pp. 191–201.

34 K. Zalasińska, Ustawa o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami. Komentarz, Warsaw 
2020, p. 325.

35 B. Gadecki, Ustawa o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami. Art. 108–120. Przepisy 
karne. Komentarz, Warsaw 2014, p. 102; W. Kotowski, B. Kurzępa, Wykroczenia pozakodeksowe. 
Komentarz, Warsaw 2008, p. 840.

36 M. Duda, Nielegalne poszukiwania zabytków…, p. 153; P. Chlebowicz, Prawnokarne aspek-
ty ochrony dóbr kultury. Refleksje na tle zmiany stanu prawnego, „Ochrona Zabytków” 2003,  
No. 3–4, p. 122.
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vention of any damage or destruction of the object. The elements of a search 
permit are listed in § 19 of the Ordinance37.

According to K. Zalasińska and B. Gadecki, Art. 109c of the APGM pe-
nalises only searches conducted with the use of any type of electronic devices, 
technical devices and diving gear. In the event of a search conducted without 
the use of specialised equipment, the provision is not applicable38. M. Kulik 
represents a different view, arguing that the penalty applies also to searches 
conducted without the use of specialised equipment39 . The former position 
seems more accurate. It is further supported by the wording of Art. 36.1.12 of 
the APGM, which does not require permission for searches without the use of 
specialised equipment. In accordance with the above, such searches are not 
subject to penalty40. Thus, searches for the so-called stray finds (located abo-
ve the cultural layer), conducted by people walking in the forest without equip-
ment or in similar settings, will not meet the definition of a crime under  
Art. 109c APGM.

The pool of electronic and technical devices used for treasure hunting 
includes appliances such as a metal detector, a frame metal detector, sonar, 
ground-penetrating radar, a neodymium magnet or a thermal imaging came-
ra41. Tools such as a shovel, a survival shovel, or a rack do not constitute 
specialised equipment42. It is disputable which elements of the diving gear are 
specifically used for treasure hunting and which are not. Theoretically, a per-
son in a diving suit and aqualung, particularly in a place of archaeological 
interest, may be accused of conducting an illicit search for objects of cultural 
heritage under Art. 109c of the APGM. However, such an interpretation seems 
far-fetched43.

An offence under Art. 109c APGM is a formal offence (one that requires 
no specific criminal result). 

B. Gadecki argues that a crime under Art. 109c APGM may be perpetra-
ted by commission or omission44. M. Kulik takes the opposite view, assuming 

37 Ordinance of the Minister of Culture and National Heritage of 2 August 2018 on the con-
duct of conservation works, restoration works and conservation studies on a monument entered 
in the register of monuments or on the List of Treasures of Heritage and construction works, ar-
chitectural studies and other activities on a monument entered in the register of monuments, as 
well as archaeological studies and searches for monuments (Journal of Laws 2018, item 1609).

38 K. Zalasińska, op. cit., p. 324; B. Gadecki, Zmiany w zakresie karnoprawnej ochrony…,  
p. 85.

39 M. Kulik, Komentarz do art. 111 ustawy o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami, 2010, 
Lex, thesis no. 11.

40 K. Zalasińska, op. cit., p. 324; B. Kurzępa, E. Kurzępa-Czopek, Nielegalne poszukiwanie 
zabytków, „Prokuratura i Prawo” 2011, No. 9, pp. 144–145.

41 K. Zalasińska, op. cit., p. 325.
42 B. Kurzępa, E. Kurzępa-Czopek, op. cit., p. 145.
43 More in: B. Gadecki, Ochrona podwodnego dziedzictwa kultury. Aspekty prawnokarne 

i kryminologiczne, Warsaw 2014.
44 B. Gadecki, Ustawa o ochronie…, p. 103.
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that the crime may be committed only by commission45. The latter position 
seems more accurate. 

The action performed pertains to a hidden or abandoned object of cultural 
heritage. M. Kulik asserts that “a hidden artefact is one that was placed in  
a location that hinders its discovery, one that was the object of measures taken 
to hinder its discovery, and one that was the object of measures taken to con-
ceal its very existence or its possession by a given individual”46. Conversely, 
“an abandoned artefact is one that was abandoned with the intention of dispo-
sal, and – as it appears – any artefact which used to be in somebody’s posses-
sion but that is no longer the case (...). Similarly, we may agree that an aban-
doned artefact is also one that has been lost”47. The literature emphasises that 
the notion of “hidden or abandoned objects” covers all situations in which the 
object is searched for without the need to determine whether it was originally 
disposed of, lost, or hidden48. In addition, a search is conducted when the exact 
location remains unknown. B. Gadecki is right to say that even though the 
legislation uses the term “objects”, a search for only one object shall still con-
stitute an offence. B. Kurzępa and E. Kurzępa-Czopek observe that under Art. 
180 of the Polish Civil Code49, in the case of abandoned movable objects of 
cultural heritage, the original owners have disposed thereof through the act 
of abandonment, whereas in the case of hidden movable objects, no disposal 
through abandonment has taken place50.

The subject

An offence under Art. 109c of the APGM has the nature of a general 
criminal offence (delictum commune). It may be perpetrated by any bearer of 
criminal liability. According to B. Gadecki, such a situation takes place in the 
case of illicit hunts without permission. In the case of searches in violation of 
the terms of the permit, the perpetrator must have previously received the 
permit51. Therefore, such an offence has the nature of a criminal offence that 
may be committed by certain persons only (delictum proprium).

45 M. Kulik, op. cit., thesis no. 14.
46 Ibidem, thesis no. 5.
47 Ibidem, thesis no. 3.
48 K. Zalasińska, op. cit., p. 324; B. Gadecki, Prawnokarna ochrona dziedzictwa kulturowe-

go, [in:] M. Trzciński (ed.), op. cit., p. 60.
49 Act of 23 April 1964 Civil Code (consolidated text Journal of Laws 2020, item 1740 with 

amendments).
50 B. Kurzępa, E. Kurzępa-Czopek, op. cit., pp. 145–146.
51 B. Gadecki, Ustawa o ochronie zabytków…, p. 107.



Treasure hunting – a hobby or a crime? Legal and criminological perspective 161

Subjective side of the offence 

An offence under Art. 109c of the APGM may be committed only with 
intent52. It is the greatest difference between the former petty offence under 
Art. 111 of the APGM, and the new offence under Art. 109c APGM. In view of 
the wording of Art. 5 of the Polish Petty Offence Code, a petty offence may be 
committed with intent or otherwise, whereas Art. 8 of the PC stipulates that  
a crime must be committed with intent unless stipulated otherwise in the law53.

Criminal sanctions

An offence under Art. 109c is subject to a penalty of a fine, restriction  
of liberty or deprivation of liberty for up to two years. Thus, in the light of  
Art. 7 § 3 of the PC, the offence is a petty offence.

In accordance with Art. 59 of the PC, in the case of such criminal sanctions, 
and the social consequences of the act are not significant, the court may reno-
unce the imposition of the penalty if at the same time, it decides to impose  
a penal measure, forfeiture or a compensatory measure, and the purpose of 
such a penalty is thus served by the measure.

In view of the provisions of Art. 66 § 1 of the PC towards the perpetrator 
of a crime under Art. 109c of the APGM, the court may conditionally discon-
tinue criminal proceedings. The widespread practice of conditionally discon-
tinuing criminal proceedings in cases of crimes against cultural heritage due 
to the insignificant social consequences has met with unequivocal criticism 
in source literature. K. Zeidler and P. Rybiński indicate that the assessment 
of the social consequences of the offence should also consider the type and 
character of the violated object, and objects of cultural heritage as a common 
good should be subject to special protection54.

Under Art. 101 § 1.4, amenability to a penalty for an offence under 109c 
of the APGM ceases after five years. 

In considering the legal status of architectural objects of cultural proper-
ty, it is interesting to consider the imposition of forfeiture of objects obtained 
by means of a prohibited act under Art. 109c of the APGM (fructa sceleris). 
Under Art. 35.2 of the APGM, “the property of the State Treasury also includes 
the objects that constitute archaeological heritage, acquired in the course of 
searches referred to in Art. 36.1.12”. As correctly observed by B. Gadecki, 
objects of cultural heritage acquired during hunts with the use of any type of 
electronic or technical devices and diving gear are already the property of the 
State Treasury, so their forfeiture cannot be imposed under Art. 44 § 1 of  

52 K. Zalasińska, op. cit., p. 325.
53 B. Gadecki, Prawnokarna ochrona dziedzictwa…, p. 59.
54 K. Zeidler, P. Rybiński, Społeczna szkodliwość czynu a przestępstwa przeciwko dziedzictwu 

kultury, [in:] M. Trzciński, O. Jakubowski (eds.), op. cit., pp. 261–267.
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the PC55. It is possible to impose the forfeiture of tools of the offence under  
Art. 109c of the APGM (instrumenta sceleris). However, in view of Art. 44 § 3 
of the PC, it is disputable whether the forfeiture of electronic and technical 
equipment or diving gear, which often have tremendous financial value, would 
be disproportionate to the gravity of the offence. Furthermore, we should elimi-
nate the possibility of imposing the forfeiture of an aqualung used by a diver in 
an area of archaeological interest without any other exploration gear (such as 
a metal detector), or the forfeiture of a computer used by an illicit treasure 
hunter to search the Internet for topography maps necessary for the hunt56. 

Concurrence of offences

If an object of cultural heritage was damaged or destroyed in the course 
of the search, this involves the concurrence of offences under Art. 109c of the 
APGM and Art. 108 of the APGM This situation requires a cumulative quali-
fication: Art. 108 concurrently with Art. 109c of the APGM in conjunction with 
Art. 11 § 2 of the PC. B. Gadecki and M. Trzciński indicate that this situation 
occurs during illicit hunts at archaeological sites57. However, as aptly observed 
by K. Zalasińska, such situations may occur also in non-protected areas (whe-
re searches for objects of cultural heritage are not prohibited)58. 

Procedural matters

An offence under Art. 109c of the APGM is indictable, i.e. it is prosecuted 
ex officio. Under Art. 325b § 1.1 of the Code of Criminal Procedure59, prepa-
ratory proceedings are conducted as an investigation. Under Art. 24 and 25 
of the Code of Criminal Procedure, the case shall be adjudicated in the first 
instance by a district court.

Evaluation of the proposal to amend the APGM

On 7 June 2023, the Parliament received a deputies’ draft amendment to 
the APGM with regard to the issue of criminalisation of illegal search for 
monuments60. On 18 August, the law passed by the Parliament was sent to 

55 B. Gadecki, Możliwość orzekania przepadku…, pp. 97–98.
56 J. Witt, op. cit., p. 149.
57 B. Gadecki, Prawnokarna ochrona dziedzictwa…, p. 60; M. Trzciński, Przestępczość 

przeciwko zabytkom…, p. 222.
58 K. Zalasińska, op. cit., p. 325.
59 Act of 6 June 1997 Code of Criminal Procedure (consolidated text Journal of Laws 2020, 

item 30 with amendments).
60 Parliamentary bill on the amendment of the Act on the Protection and Guardianship of 

Monuments (Draft No. 3383).
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the President for signature. At the time of publication of this article, the Act 
of 13 July 2023 amending the APGM should already be in force. According to 
amendment, Art. 109c of the APGM will be repealed, and two new provisions, 
Art. 109d and Art. 109e will be added insted, with the following content:

Article 109d. (1) Whoever, contrary to the provisions of Art. 36c (1), sear-
ches for hidden or abandoned movable monuments using an electronic or tech-
nical device, in an area which is: 1) a monument entered in the register or 
included in the provincial register of monuments or at a distance closer than 
5 metres from them, 2) a monument recognized as a monument of history,  
3) a cultural park, 4) covered by protection under the Convention Concerning 
the Protection of the World Cultural and Natural Heritage adopted in Paris 
on 16 November 1972 (Journal of Laws 1976, item 190 and 191) or is its buffer 
zone, 5) a site awarded the European Heritage Label, as referred to in Decision 
No 1194/2011/EU of the European Parliament and of the Council of 16 No-
vember 2011 establishing a European Union action for the European Herita-
ge Label, 6) a cemetery, former cemetery, grave or war grave, or place of exe-
cution included in the relevant register or having a visible form, placed symbols 
or markings indicating its nature, 7) an extermination monument or its pro-
tection zone – shall be subject to a fine, restriction of freedom or imprisonment 
of up to 2 years. (2) The same punishment shall be imposed on anyone who, 
in the maritime areas of the Republic of Poland, without permission or cont-
rary to the conditions of the permission, searches for hidden or abandoned 
monuments, including with the use of an electronic or technical device.

Article 109e. (1) Whoever conducts a search for hidden or abandoned mo-
vable monuments with the use of an electronic or technical device without 
fulfilling the obligation to report the search shall be punished by a fine. (2) If 
a person is repeatedly punished for the offence referred to in paragraph (1), 
the court may impose a penal measure prohibiting the search for hidden or 
abandoned movable monuments with the use of an electronic or technical 
device for a period of up to 3 years.

The draft amendment provides for moving this type of act from the cata-
logue of offences to the catalogue of petty offences, thus de facto returning to 
the pre-2018 solution. In the light of the above solutions, searching for hidden 
or abandoned movable monuments with the use of an electronic or technical 
device could constitute an offence or a petty offence, depending on where the 
search would take place.

The offence under Article 109d APGM would be to search for monuments 
in areas of particular value and therefore particularly protected (registered 
monuments, historical monuments, cultural parks, UNESCO monuments, 
monuments with the European Heritage Label, cemeteries, holocaust memo-
rials, maritime areas).
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Conducting searches in other areas but without complying with the obli-
gation to report the search would fulfil the offence of Article 109e APGM. In 
addition, it has been assumed that in case of recidivism for this offence, the 
court will be able to impose a search ban for up to three years.

 Thus, a legal search of monuments would be possible only outside special-
ly protected areas and with notification of the search prior to the start of the 
search by means of the digital application made available by the minister in 
charge of culture and national heritage protection.

The justification for these changes is to facilitate the treasure-hunting 
passion of a social group of some 200,000–250,000 people. So far, obtaining  
a permit from the conservation office was time-consuming and procedurally 
difficult and in practice, only around 1% of applicants obtained such a permit. 
The amendment would enable amateur prospectors to be included in the sys-
tem of legal search for monuments61.

According to criminologists, the proposed change is negative to the mon-
ument conservation system. The only possibility of punishing the offender for 
the crime will be to apprehend him or her in the act of committing the offence 
in a specially protected area. In the situation of illegal extraction of a monu-
ment from a specially protected area, such persons will be able to claim that 
they found it elsewhere and just wanted to report it to the conservation services. 
Moreover, after the repeal of Art. 109c of the APGM, the previously conduct-
ed criminal proceedings for this act will be discontinued. On the other hand, 
people searching for monuments in other areas (petty offence) will still be able 
to explain that they are seeking for lost jewellery or meteorites. In addition, 
the police will not have access to the search report database, which will make 
it impossible to verify searchers. The provision on recidivism will also be 
pointless, as APGM petty offences are not recorded in the police KSIP database, 
which will make it impossible to check for repeat offences62.

It should be noted that in the course of the legislative proceedings, howe-
ver, the consideration of illegal treasure hunting only as a criminal offence 
was returned. Both conducting searches in specially protected areas (Art. 109d 
APGM) and conducting searches in other areas without fulfilling the obligation 
to notify the search (Art. 109e APGM) will be subject to a fine, restriction of 
liberty or imprisonment for up to 2 years.

61 Justification of the bill, https://sip.lex.pl/#/act-project/105731189/1/zmiana-ustawy-o-ochronie- 
zabytkow-i-opiece-nad-zabytkami?cm=URELATIONS (accessed: 19.07.2023).

62 M. Sewastianowicz, Pan Samochodzik vs. poszukiwacze skarbów? – prawo łagodniejsze 
dla hobbystów i trudniejsze do egzekwowania, „Prawo.pl”, July 1, 2023, https://www.prawo.pl/
prawo/poszukiwanie-skarbow-z-wykrywaczem-metali-a-ochrona-zabytkow,522002.html (accessed: 
19.07.2023); B. Gadecki, O. Jakubowski, Co na to wszystko Indiana Jones?, „Rzeczpospolita”,  
July 11, 2023, https://www.rp.pl/rzecz-o-prawie/art38714151-gadecki-jakubowski-co-na-to-wszystko-
-indiana-jones (accessed: 19.07.2023).
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In conclusion, it may be said that if the changes made come into force in 
their present form, they will not bring much positive to the system of legal 
protection of monuments. As far as criminal responsibility for illegal search 
for monuments is concerned, the status quo will in principle be maintained; 
such acts will remain criminal offences. On the other hand, the obligation to 
obtain a permit from the conservation services will be replaced by the obliga-
tion to report the search. It is, however, difficult to predict how the enforcement 
of the new provisions will function in practice, particularly as there are no 
implementing regulations for the APGM so far (e.g. digital application regu-
lation).

Conclusions

The question asked in the title – regarding the legal and social appraisal 
of amateur treasure hunting – demands an unequivocal answer. When the 
hunt is conducted without permission or in violation of the terms of the permit, 
it constitutes an offence. Only hunts conducted upon permission of a Provincial 
Conservation Officer (Director of the Seafarer’s Office) may be regarded as  
a legal hobby. At the beginning of 2018, liability for the petty offence defined 
in Art. 111 has been transformed into a liability for an offence under Art. 109c 
of the APGM. Source literature contains opinions that such a solution facili-
tates the pursuit of perpetrators involved in offences against archaeological 
heritage by the Police63. However, an analysis of criminal records does not 
corroborate this view. Since 2018, not a single person in Poland has been 
convicted of this crime. Only a review of the later statistical periods may reveal 
whether Art. 109c of the APGM is a dead letter. The recently proposed amend-
ment to the APGM’s regulations on illegal searching for monuments should 
be assessed negatively as being introduced in a hurry, without consideration 
or consultation with the scientific community. From a criminological standpoint, 
the aetiology of illicit treasure hunting may be explained with reference to  
a range of theories. What seems particularly pertinent is the economic approach, 
stipulating that a rational perpetrator commits crimes that yield great profits 
and carry a small risk of criminal liability. In the scope of the phenomenology 
of the phenomenon, particularly interesting matters include the dark figure 
of crime (even up to 100%), the M.O. of the perpetrators, the typology of the 
perpetrators and their lines of defence in the face of criminal liability. We 
should also note that illicit treasure hunting falls into the category of proper-
ty crime and its perpetrators often meet the definition of career criminals. 

63 O. Jakubowski, Zagrożenie dziedzictwa kulturowego przestępczością – analiza wydarzeń 
w 2018 roku, „Santander Art and Culture Law Review” 2019, No. 1, p. 164.
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Furthermore, it needs to be emphasised that illicit treasure hunting generates 
many other pathologies related to cultural heritage (theft, destruction, acqui-
sition by means of a prohibited act, forgery, smuggling). Counteracting this 
phenomenon should rely on legal, administrative and financial solutions. Above 
all, society, law enforcement authorities, and the judicature need to understand 
that illicit treasure hunting poses a grave threat to the cultural heritage and 
cannot be regarded as a hobby with insignificant social consequences. 
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Summary

Treasure hunting – a hobby or a crime? 
Legal and criminological perspective

Keywords: criminology, penal law, illicit excavations, metal detector, treasure hunting, cultural  
 heritage.

The paper is devoted to the problem of amateur search for monuments 
with the use of a metal detector. The aim of the article is to introduce the 
principles of criminal responsibility for this offence under on the Protection 
and Guardianship of Monuments (2003) and to discuss criminological aspects 
of this phenomenon (etiology, phenomenology, prevention). The conditions of 
lawful search for monuments and the conditions of illegal search are indicated. 
The reasons for undertaking illegal searches, the manifestations of this phe-
nomenon and the possibilities of counteracting this social pathology are di-
scussed. The relations between illegal search and other criminal phenomena 
aimed at cultural heritage, including archaeological heritage, are also descri-
bed. The principles of criminal responsibility for the offence of illegal search 
for monuments under Art. 109c of the APGM are characterised. An analysis 
is also made of the latest draft of the amendment to the APGM with regard 
to the legal regulation of monument exploration. The scale of the phenomenon 
of amateur search for monuments is constantly growing. The vast majority of 
explorers carry out searches illegally. However, enforcement of the rules of 
criminal liability for illegal searching is ineffective. However, the solutions 
proposed in the latest amendment will not improve this situation. It is there-
fore necessary to regulate this issue comprehensively, taking into account the 
proposals raised in the doctrine.
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Streszczenie

Poszukiwanie skarbów – hobby czy przestępstwo?  
Perspektywa prawna i kryminologiczna

Słowa kluczowe: kryminologia, prawo karne, nielegalne wykopaliska, wykrywacz metali, po- 
 szukiwanie skarbów, dziedzictwo kulturowe.

Artykuł poświęcono problematyce amatorskich poszukiwań zabytków za 
pomocą detektora metalu. Celem opracowania jest przybliżenie zasad odpo-
wiedzialności karnej za to przestępstwo z ustawy o ochronie zabytków i opie-
ce nad zabytkami (2003) oraz analiza kryminologicznych aspektów tego zja-
wiska (etiologia, fenomenologia, profilaktyka). W tekście wskazano warunki 
prowadzenia zgodnych z prawem poszukiwań zabytków oraz uwarunkowania 
poszukiwań nielegalnych. Podano zostały przyczyny podejmowania nielegal-
nych poszukiwań, przejawy tego zjawiska oraz możliwości przeciwdziałania 
tej patologii społecznej. Opisano również relacje pomiędzy nielegalnym poszu-
kiwaniem zabytków a innymi zjawiskami kryminalnymi wymierzonymi  
w dziedzictwo kulturowe, w tym dziedzictwo archeologiczne. Scharakteryzo-
wane zostały zasady odpowiedzialności karnej za przestępstwo prowadzenia 
nielegalnych poszukiwań zabytków z art. 109c ustawy o ochronie zabytków  
i opiece na zabytkami. Dokonano również analizy najnowszego projektu no-
welizacji ustawy w zakresie prawnych uregulowań poszukiwań zabytków. 
Skala zjawiska amatorskich poszukiwań zabytków nieustannie rośnie. Zde-
cydowana większość eksploratorów dokonuje poszukiwań niezgodnie z prawem. 
Tymczasem egzekwowanie zasad odpowiedzialności karnej za nielegalne po-
szukiwania jest nieskuteczne. Zaproponowane w ostatniej nowelizacji rozwią-
zania nie poprawią jednak tej sytuacji. Konieczne jest zatem kompleksowe 
uregulowanie tej kwestii, z uwzględnieniem postulatów podnoszonych w dok-
trynie.
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Stan prawny wad głównych zwierząt w aktach 
normatywnych Francji, Belgii i Luksemburga

Odpowiedzialność sprzedawcy zwierzęcia za jego wady fizyczne nie była 
ani nie jest jednolita na obszarze Europy. Różnorodny jest nie tylko stan praw-
ny konkretnych regulacji, ale nawet generalno-abstrakcyjny sposób pojmowa-
nia wad fizycznych zwierząt, jak i same definicje rękojmi czy wady w aktach 
normatywnych różnych państw. Wiele spośród tych regulacji normatywnych 
są uwarunkowane wielowiekową tradycją i lokalnymi przyzwyczajeniami.

Próby ujednolicenia czy zbliżenia norm prawnych w zakresie rękojmi za 
wady fizyczne zwierząt były i nadal są podejmowane, w tym w ramach państw 
członkowskich Unii Europejskiej. Przyjęta w Unii Europejskiej harmonizacja 
minimalna1 prawa konsumenckiego, w tym prawa odnoszącego się do sprze-
daży zwierząt, ex definitione nie miała na celu pełnej i zupełnej integracji. Nie 
doprowadziła zatem do całkowitej niwelacji różnic między europejskimi sys-

1 Harmonizacja minimalna ma liczne zalety i wady, należy jednak skonstatować, że jej za-
lety przeważają nad wadami harmonizacji maksymalnej – zob. T. Kuhn, Überscheissende Umsetzung 
bei mindest- und vollharmonisierenden Richtlinien. Einhaltliche oder gespaltene Anwendung?, 
„Europarecht” 2015, nr 2, s. 223; F. Zoll, Rękojmia. Odpowiedzialność sprzedawcy, Warszawa 
2018, s. 31–32; M. Jagielska, Wpływ prawa europejskiego na krajowe prawo prywatne na przykła-
dzie prawa konsumenckiego, [w:] A. Wudarski (red.), Prawo obce w doktrynie prawa polskiego, 
Warszawa 2016, s. 166–167, 169–171. Cechy uznawane za zalety z punktu widzenia państw 
członkowskich są często postrzegane jako wady [sic!] przez sądownictwo i organy unijne, dążące 
do rozwoju własnej władzy, w tym poprzez uzurpację kompetencji – zob. M. Jagielska, op. cit., 
164–166, 168–169; P. Mikłaszewicz, Antynomie paradygmatu ochrony konsumenta przez informa-
cję – prawo Unii Europejskiej a prace nad nowym polskim Kodeksem cywilnym, [w:] M. Jagielska, 
E. Rott-Pietrzyk, A. Wiewiórowska-Domagalska (red.), Kierunki rozwoju europejskiego prawa 
prywatnego. Wpływ europejskiego prawa konsumenckiego na prawo krajowe, Warszawa 2012,  
s. 216–219. 

Studia Prawnoustrojowe 62 UWM 
2023

DOI: 10.31648/sp.8957



Andrzej Dzikowski, Józef Szarek172

temami prawnymi, lecz jedynie do ich zbliżenia2. Nie stanowi ujednolicenia 
prawa, pozwala bowiem na zachowanie odrębności międzypaństwowych,  
w tym kulturowych i prawnych3. 

Państwa członkowskie mają także swobodę co do systematycznego ujęcia 
implementowanych regulacji prawa konsumenckiego. Mogą zawierać je w ko-
deksach cywilnych (w tym w przepisach ogólnych, w części ogólnej prawa zo-
bowiązań, w przepisach ogólnych dotyczących umów wzajemnych, w ramach 
umowy sprzedaży, itp.), w ramach tzw. kodyfikacji sektorowej4, a także  
w innych ustawach, w tym w osobnym kodeksie konsumenckim – jak ma to 
miejsce we Francji czy w Luksemburgu. 

Rys historyczny – wspólna geneza

Dla podjęcia analizy systemów odpowiedzialności za wady fizyczne zwierząt 
w Belgii, w Luksemburgu i we Francji konieczne jest odwołanie się do dziedzic-
twa i mocy obowiązującej kodeksu Napoleona5. Kodeks ten stanowił podstawę 
(bądź przynajmniej inspirację) dla wielu dawnych i współcześnie obowiązujących 
aktów prawnych na świecie6. Początkowo został przymusowo wprowadzony  

2 Państwa członkowskie Unii Europejskiej mogą przyjąć w związku z tym rozwiązania ko-
rzystniejsze dla konsumentów niż te zawarte w samym prawie unijnym – F. Zoll, Rękojmia..., s. 279.

3 A. Kunkiel-Kryńska, Metody harmonizacji prawa konsumenckiego w Unii Europejskiej  
i ich wpływ na procesy implementacyjne w państwach członkowskich, Warszawa 2013, s. 177–201.

4 E. Bagińska, Prawo umów konsumenckich w strukturze kodeksu cywilnego, „Transforma-
cje Prawa Prywatnego” 2017, nr 2, s. 9–13, 16.

5 Code civil des Français (Code Napoléon), Loi du 30 ventôse an XII sur la réunion des lois 
civiles en un seul corps, sous le titre de Code civil des Français, Bulletin des Lois 1804, 3e S.,  
B. 354, n° 3677, ze zm., a przede wszystkim art. 1625–1649 tego aktu (tj. § 1–2 art. 1625–1649  
w obecnym brzmieniu). Szczegółowa analiza i omówienie rękojmi w kodeksie cywilnym francuskim 
– tak w jego brzmieniu pierwotnym, jak i w obecnym – nie stanowi przedmiotu niniejszych badań. 
Niemniej jednak należy zauważyć, że system odpowiedzialności rękojmijnej w kodyfikacji napole-
ońskiej nie został poddany głębszym zmianom w ciągu przeszło 200 lat swego obowiązywania – zob. 
T. Canfin, Conformité et vices cachés dans le droit de la vente, Paryż 2010, s. 19–20. Wśród istotnych 
zmian należy wskazać, że obecnie wadliwe brzmienie art. 1648 kodeksu w pierwotnym brzmieniu 
zostało wyeliminowane, zaś okres na wytoczenie powództw z tytułu rękojmi wynosi dla ruchomo-
ści 2 lata od momentu ujawnienia się wady (un délai de deux ans à compter de la découverte du 
vice), zgodnie z art. 1648 zd. 1 Kodeksu w obecnym brzmieniu; art. 109 Loi n° 2009-323 du 25 mars 
2009 de mobilisation pour le logement et la lutte contre l’exclusion, JORF n° 0073 du 27 mars 
2009, 5408, n° 1.

6 K. Sójka-Zielińska, Kodeks Napoleona. Historia i współczesność, Warszawa 2008, s. 65–75; 
W. Tetley, Mixed jurisdictions: common law vs. civil law (codified and uncodified), „Uniform Law 
Review” 1999, nr 4, s. 687–688; J. Carbonnier, J.L. Halpérin, J. Commaille, F. Ewald (red.), Le Code 
civil 1804–2004. Livre du Bicentenaire, Paryż 2004, s. 477–512; A. Bürge, Das französische Priva-
trecht im 19. Jahrhundert, Frankfurt nad Menem 1991, s. 3–149, 174–253 [Somma 2000, s. 106–115, 
126–138, 142–145]; W. Witkowski, A. Wrzyszcz, Modernisierung des Rechts auf polnischem Boden 
vom 19. Bis Anfang des 20. Jahrhundert, [w:] T. Giaro (red.), Modernisierung durch Transfer im 19. 
und frühen 20. Jahrhundert, Frankfurt nad Menem 2006, s. 269–270; T. Giaro, Modernisierung 
durch Transfer – Schwund osteuropäischer Traditionen, [w:] T. Giaro (red.), s. 303–305. 
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w wielu krajach, w tym w Belgii. Późniejsze, niezaprzeczalne znaczenie kodek-
su określa się powszechnie jako efekt przejścia od obowiązywania ratione im-
perii – do stanowienia wzorca kodyfikacji cywilnej imperio rationis.

Napoleońska kodeksowa regulacja rękojmi oparta była na tzw. modelu 
romanistycznym (prawie rzymskim – justyniańskim)7. Natomiast prawa fran-
cuskie wcześniejsze, jak i późniejsze niż kodeks, zaliczyć należy bez wątpienia 
do tzw. modelu niemieckiego8. 

Niemniej jednak – praeter legem i contra legem – obowiązywały we Fran-
cji w sposób faktyczny9 regulacje dotyczące wad głównych wybranych gatunków 
zwierząt, pozostające w nurcie zakorzenionego od stuleci we Francji tzw. nie-
mieckiego, germańskiego modelu odpowiedzialności rękojmijnej. 

Tzw. niemiecki model regulacji rękojmi za wady fizyczne zwierząt był 
głęboko zakorzeniony w systemach prawnych Europy Zachodniej, także w sys-
temach analizowanych obszarów. Stanowił spuściznę zarówno germańskich 
zwyczajowych praw plemiennych, jak i średniowiecznych zasad funkcjonowa-
nia miast i targów.

O ile tzw. model rzymski, choć wykształcony w odniesieniu do konkretnych 
gatunków zwierząt (i niewolników) ważnych w gospodarce antycznego Rzymu, 
stał się z czasem systemem abstrakcyjnym i generalnym, możliwym do zasto-
sowania do wszystkich gatunków zwierząt i innych rzeczy sprzedawanych  
i do wszystkich rodzajów wad, a przy tym był korzystny dla kupującego, o tyle 
tzw. model germański faktycznie uprzywilejowywał sprzedawcę poprzez za-
wężenie rękojmi do jedynie kilku wad głównych kilku gatunków zwierząt, 
określenie bardzo krótkich terminów na wykrycie wady fizycznej, konieczność 
dopełnienia przez kupującego dodatkowych formalności, a także ograniczenie 
jego uprawnień. 

7 J.B. Huzard, De la garantie et des vices redhibitoires dans le commerce des animaux do-
mestiques, Paryż 1837, s. 35–86; Ch.B.M. Toullier, J.B.H. Duvergier, Le droit civil français, 
suivant l’ordre du Code, ouvrage dans lequel on a tâché de réunir la théorie à la pratique, t. IX, 
Bruksela 1838, s. 5, 108–150; G. Boyer, Recherches historiques sur la résolution des contrats 
(Origines de l’Article 1184 C. civ.), Paryż 1924, s. 409–411; G.H. Treitel, Remedies for breach of 
contract: a comparative account, Oksford 1988, s. 324; W. Dajczak, Potencjał metody porównaw-
czo-historycznej na przykładzie kontrowersji wokół odpowiedzialności sprzedawcy za wady fizyczne 
rzeczy, [w:] A. Wudarski (red.), op. cit., s. 147.

8 Zostało to dobitnie wskazane w pracy A. Dzikowskiego, En France la police n’y est pas si 
exacte que parmy les Romains... – odpowiedzialność z tytułu rękojmi za ukryte wady fizyczne 
zwierząt w prawie francuskim do końca XIX wieku, „Czasopismo Prawno-Historyczne” 2022, 
nr 74(1), s. 53–100.

9 Należy podkreślić doniosłość prawotwórczych działań tzw. jurysprudencji ustawodawczej 
( jurisprudence legislative) – por. K. Sójka-Zielińska, op. cit., s. 79, 176–194, 223–224, 237, 246;  
H. Capitant, F. Terré, Y. Lequette, Les grands arrêts de la jurisprudence civile, Paryż 1991, s. 168–169. 
W praktyce bowiem stosowanie regulacji napoleońskich (na pozór jasnych i klarownych) do przy-
padków wadliwości fizycznej zwierząt napotykało na liczne problemy i wątpliwości interpreta- 
cyjne – zob. A.A. Rey, Traité de jurisprudence vétérinaire, contenant la législation sur les vices rédhib-
itoires et la garantie dans les ventes et éxanges d’animaux domestiques, Paryż 1875, s. 17–23. Zagad-
nienia te zostały bardziej szczegółowo przedstawione w pracy A. Dzikowskiego, op. cit., s. 77 i nast.
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Podkreślenie wskazanej odmienności i przeciwstawności tendencji prawo-
twórczych jest – w ocenie autorów – konieczne. W kontekście tej antynomii 
rozwijało się i rozwija obecnie prawo rękojmi za wady fizyczne zwierząt  
w badanych systemach prawnych.

Francja

Reakcją władzy ustawodawczej na chaos wynikający z faktycznej koegzy-
stencji norm kodeksowych i jurysprudencji legislacyjnej było powstanie szere-
gu leges speciales10 – wszystkie zostały stworzone w oparciu o tzw. model 
niemiecki, a więc powielały schematy przyjęte we wcześniejszej praktyce 
orzeczniczej oraz przednapoleońskich francuskich prawach lokalnych. 

Nie były one wyjątkami na tle prawodawstwa XIX-wiecznej i XX-wiecznej 
Europy. Wręcz przeciwnie, przeprowadzone badania wskazują, że istnienie 
takich katalogów było regułą11. Niemniej jednak zmiany polegające na zastą-
pieniu – czy raczej legalizacji – dotychczasowej samowoli interpretacyjnej  
i nadużyć przez ujednolicenie praktyki12 na mocy ustawy szczególnej należy 
ocenić ujemnie. 

Przepisy ustaw francuskich z lat 1838, 1884 i 1895 były utrzymane cał-
kowicie w nurcie tzw. niemieckiego modelu regulacji rękojmi za wady fizyczne 
zwierząt13. Przyjmowane w XIX-wiecznym ustawodawstwie katalogi wad 
głównych stanowiły bezpośrednią kontynuację dawnych praw zwyczajowych, 

10 Loi du 20 mai 1838 concernant les vices rédhibitoires dans les ventes et échanges d’animaux 
domestiques, Bulletin des Lois 1838, 9e S., B. 571, n° 7384; Loi du 2 août 1884 sur le Code rural 
(sur les vices rédhibitoires dans les ventes et échanges d’animaux domestiques), Bulletin des Lois 
1884, 12e S., XXIX; Loi du 21 juillet 1895 sur la garantie en matière de ventes et sur les vices 
rédhibitoires, Bulletin des Lois 1895, 12e S., LI; zob. L. Curies-Seimbres, Épizooties. Commentaire 
de la loi du 2 août 1884 sur les vices rédhibitoires dans les ventes et échanges d’animaux domes-
tiques: tuberculose bovine. Compétence – jurisprudence – conseils aux justiciables – desiderata, 
Tarbes 1895, s. 21–47; A. Gallier, Traité des Vices Rédhibitoires dans Les Ventes ou Échanges 
d’Animaux domestiques. Commentaire de la loi du 2 août 1884, Paryż 1894, passim; É. le Pelleti-
er, Manuel des vices rédhibitoires des animaux domestiques. Commentaire théorique et pratique 
de la loi du 2 août 1884, avec les modifications que la loi du 31 juillet 1895 y a apportées et un 
formulaire complet de tous actes et formalités, Paryż 1902, passim; G. Bouchet, Le cheval à Paris 
de 1850 à 1914, Genewa–Paryż 1993, s. 74–75; A. Dzikowski, op. cit., s. 82–87.

11 Przykładowo, w toku prac kodyfikacyjnych kodeksu cywilnego niemieckiego wskazywano 
(B. Mugdan (red.), Die gesamten Materialien zum Bürgerlichen Gesetzbuch für das Deutsche Reich 
II. Recht der Schuldverhältnisse, Berlin 1899, s. 688 nast.), jako uzasadnienie regulacji szczegól-
nej dotyczącej zwierząt, utrzymanej w nurcie tzw. modelu niemieckiego, że podobne są regulacje 
analizowanej problematyki w krajach ościennych, takich jak Francja, Belgia i Luksemburg – zob. 
G. von Bardeleben, Rechtliche Besonderheiten des Pferdekaufs unter besonderer Berücksichtigung 
der tierärztlichen Kaufuntersuchung, Hildesheim 2013, s. 12–13, 20.

12 A.A. Rey, op. cit., s. 15–17.
13 Treść przepisów i wynikających z nich norm, jak i ich krytykę w sposób obszerny przed-

stawia praca A. Dzikowskiego, op. cit., s. 82–87. W związku z powyższym informacje i spostrze-
żenia te nie będą w niniejszej analizie powielane.
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wskutek czego były w swej przeważającej części anachroniczne i niezgodne  
z ówczesną wiedzą weterynaryjną14. Pod koniec XIX stulecia przepisy doty-
czące wad głównych zwierząt gospodarskich zostały włączone do Code rural, 
której to ustawy elementem pozostają obecnie15.

Code rural i jego przepisy wykonawcze co do sprzedaży zwierząt były 
wielokrotnie nowelizowane. Nowelizacje te miały miejsce m.in. w latach 1905, 
1955, 1973, 1986, 1989, 1990, 2000, 2003, 2005, 2006, 2016, 2017, 2019, 202116. 

14 Ibidem, s. 82–95.
15 Code rural et de la pêche maritime. Loi du 20 août 1881 relative au Code rural, JORF du 

26 août 1881, ze zm. Pierwotnie analizowana materia uregulowana była w art. 284 i nast. tej 
ustawy, współcześnie zaś w art. L213-1 i nast. oraz art. R213-1 i nast. Code rural et de la pêche 
maritime w obecnym brzmieniu; J.P. Viguier, Les vices caches des animaux domestiques. Inventaire 
et analyse jurisprudentielle (dysertacja), Tuluza 2006, s. 10–14.

16 Décret n° 55-433 du 16 avril 1955 portant codification sous le nom de Code rural, des 
textes législatifs concernant l’agriculture, JORF du 19 avril 1955, 3871; Décret n° 73-498 du  
16 mai 1973 Rur. Relatif a la lutte contre les maladies des animaux et notamment la brucellose, 
JORF du 25 mai 1973, 5689; Décret n° 86-120 du 21 janvier 1986 completant certaines dispositions 
du decret 73498 du 16-05-1973 relatif a la lutte contre les maladies des animaux et notamment 
la brucellose, JORF du 28 janvier 1986, 1525; art. 22 Loi nº 89-412 du 22 juin 1989 modifiant et 
complétant certaines dispositions du livre deuxième du code rural ainsi que certains articles du 
code de la santé publique, JORF du 24 juin 1989, 7856; Décret no 90-572 du 28 juin 1990 pris pour 
l’application du titre VI du livre II du code rural et relatif aux vices rédhibitoires dans les ventes 
et échanges d’animaux domestiques, JORF n°157 du 8 juillet 1990, 8084; Arrêté du 2 août 1990 
fixant les critères d’établissement d’un diagnostic de suspicion pour les maladies du chien et du 
chat visées à l’article 285-1 du code rural, ze zm.; art. 36 Loi n° 2000-698 du 26 juillet 2000 rel-
ative à la chasse, JORF du 27 juillet 2000, 11542, n° 1; art. 7 Ordonnance n° 2000-550 du 15 juin 
2000 relative aux parties législatives des livres VII (Dispositions sociales) et IX (Santé publique 
vétérinaire et protection des végétaux) et à la mise à jour des parties législatives des livres Ier 
(Aménagement et équipement de l’espace rural), III (Exploitation agricole) et VI (Production et 
marchés) du code rural, JORF n° 0143 du 22 juin 2000, 9358; art. 5, 11 Ordonnance n° 2000-914 
du 18 septembre 2000 relative à la partie Législative du code de l’environnement, JORF n° 0219 
du 21 septembre 2000, 14792, n° 39; art. 2 Décret n° 2003-768 du 1 août 2003 relatif à la partie 
réglementaire du livre II du code rural, JORF n° 0181 du 7 août 2003, 37235, n° 36; art. 2 Ordon-
nance n° 2005-136 du 17 février 2005 relative à la garantie de la conformité du bien au contrat 
due par le vendeur au consommateur, JORF n°41 du 18 février 2005, 2778, n° 26; art. 2 Ordonnance 
n° 2005-1127 du 8 septembre 2005 relative à diverses mesures de simplification dans le domaine 
agricole, JORF n° 210 du 9 septembre 2005, 14662, n° 18; art. 7 Ordonnance n° 2006-1224 du 
5 octobre 2006 prise pour l’application du II de l’article 71 de la loi n° 2006-11 du 5 janvier 2006 
d’orientation agricole, JORF n° 232 du 6 octobre 2006, 14791, n° 32; art. 3 Ordonnance n° 2016-301 
du 14 mars 2016 relative à la partie législative du code de la consommation, JORF n° 0064 du  
16 mars 2016, n° 29; art. 8 Décret n° 2019-966 du 18 septembre 2019 portant substitution du 
tribunal judiciaire au tribunal de grande instance et au tribunal d’instance en application de 
l’article 95 de la loi n° 2019-222 du 23 mars 2019 de programmation 2018-2022 et de réforme pour 
la justice et diverses dispositions relatives à l’organisation judiciaire et modifiant l’annexe du 
décret n° 2019-913 du 30 août 2019 pris en application de l’article 95 de la loi n° 2019-222  
du 23 mars 2019 de programmation (2018–2022) et de réforme pour la justice, JORF n° 0218 du  
19 septembre 2019, n° 7, ze zm.; art. 19 Ordonnance n° 2021-1247 du 29 septembre 2021 relative 
à la garantie légale de conformité pour les biens, les contenus numériques et les services numériques, 
JORF n° 0228 du 30 septembre 2021, n° 9; art. 23 Loi n° 2021-1539 du 30 novembre 2021 visant 
à lutter contre la maltraitance animale et conforter le lien entre les animaux et les hommes, JORF 
n° 0279 du 1 décembre 2021, n° 1. 
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Ich efektem jest aktualna wersja tej ustawy. Co do zasady w odniesieniu do 
zwierząt „domowych” stosuje się te właśnie reguły17. Niemniej jednak należy 
wskazać, że zastosowanie mają też ogólniejsze zasady prawa umów18 oraz 
prawa dotyczącego umów konsumenckich19. 

17 Art. L213-1 Code rural et de la pêche maritime w obecnym brzmieniu, op. cit.; art. 19 
Ordonnance n° 2021-1247, op. cit.; T. Canfin, op. cit., s. 85–89; P. Ancel, A. Tisserand-Martin,  
G. Venandet, G. Wiederkehr, X. Henry, P. Guiomard, Code civil. Annoté, Paryż 2017, s. 2138 i nast.; 
G. Chantepie, M. Latina, La réforme du droit des obligations. Commentaire théoretique et practique 
dans l’ordre du Code civil, Paryż 2016, s. 67 nast.

18 Co do zasady obecnie w przypadku sprzedaży zwierząt stosuje się normy kodeksu cywil-
nego francuskiego, a zwłaszcza art. 1641–1649 są modyfikowane przez przepisy szczególne co do 
wad głównych zwierząt.

19 Mimo że to Francja stanowi źródło idei wzmożonej ochrony konsumentów (F. Zoll, Prawo 
ochrony konsumenta, [w:] A. Machowska, K. Wojtyczek (red.), Prawo francuskie, t. II, Kraków 
2005, s. 337–341), to nie wykształciła się jego ustawowa definicja, a definicje doktrynalne nie 
wykluczają możliwości zaliczenia osób prawnych do grona consommateurs – zob. także J. Calais-
-Auloy, F. Steinmetz, Droit de la consommation, Paryż 2003, s. 6–7, 12, 31. Podstawą normatyw-
ną były liczne ustawy szczególne z lat 1972–1989, zebrane następnie w zwód pod nazwą Code de 
consommation i zmienione, względnie uzupełnione, zgodnie z normami prawa europejskiego. Na 
przedsiębiorcach francuskich ciąży szeroko ujęty obowiązek udzielania informacji konsumentom, 
zgodnie z art. 1602 zd. 1 kodeksu Napoleona w obecnym brzmieniu (art. L111-1, L113-L115 Code 
de consommation, Loi n° 93-949 du 26 juillet 1993 relative au Code de la consommation, ze zm.; 
por. P. Ancel, A. Tisserand-Martin, G. Venandet, G. Wiederkehr, X. Henry, P. Guiomard, op. cit., 
s. 2115, 2138 i nast., jego naruszenie jako delikt w postaci podstępu – art. 1382 kodeksu Napole-
ona w obecnym brzmieniu; art. L111-6 Code de consommation, op. cit.; P. Ancel, A. Tisserand-Mar-
tin, G. Venandet, G. Wiederkehr, X. Henry, P. Guiomard, op. cit., s. 2138 i nast.). Uregulowane 
zostały także m.in. praktyki handlowe podlegające ograniczeniom (pratiques commerciales régle-
mentées) oraz zakazane (pratiques commerciales illicites), jak również niedozwolone postanowie-
nia w umowach, zwłaszcza adhezyjnych czy zaopatrzonych we wzorce i regulaminy (clauses abu-
sives), zawieranie umów na odległość czy poza lokalem (m.in. w art. L121 i nast. Code de 
consommation – zob. F. Zoll, Prawo ochrony…, s. 345 i nast.). Wśród uprawnień i udogodnień 
wykształconych na niwie prawa francuskiego należy szczególnie wyróżnić: uprawnienie kształ-
tujące do odstąpienia bez podania przyczyny (droit de rétraction) oraz możliwość skorzystania  
z okresu na zastanowienie (délai de réflexion), a także wprowadzenie katalogu klauzul podejrza-
nych o abuzywność (liste grise) i ich prawnych następstw (art. L132 nn. Code de consummation; 
zob. F. Zoll, Prawo ochrony…, s. 367 i nast.). Przepisy te nie były i nie są bezpośrednio związane 
z wadami fizycznymi zwierząt, nie istnieje także we Francji odrębny, oparty o kodeks konsu-
mencki reżim rękojmi dla konsumentów (art. L217-1 nn. Code de consommation; P. Ancel,  
A. Tisserand-Martin, G. Venandet, G. Wiederkehr, X. Henry, P. Guiomard, op. cit., s. 2138 i nast.). 
Są one jednak jednocześnie przykładem nagannej techniki prawodawczej i superfluum dublującym 
normy francuskiej kodyfikacji cywilnej (art. 1641–1648). Orzecznictwo francuskie (zob. F. Zoll, 
Prawo ochrony..., s. 373, przypis 93) przyjmowało przy tym nie tylko domniemanie wiedzy sprze-
dawcy o wadach fizycznych zwierzęcia, czego konsekwencją był obowiązek naprawienia szkody, 
lecz także – wysoce kontrowersyjny w ocenie autorów – brak możliwości umownego wyłączenia 
odpowiedzialności rękojmijnej (zob. G. Viney, P. Jourdain, Traité de droit civil. Les conditions de 
la responsabilité, Paryż 1998, s. 730–731). Należy ocenić system francuski jako wysoce korzyst-
ny z punktu widzenia konsumenta, ale jednocześnie ograniczający jego swobodę. Należy też za-
znaczyć, że znamienny jest wpływ francuskich prokonsumenckich tendencji i rozwiązań norma-
tywnych najpierw na prawo międzynarodowe i na prawo wspólnotowe (unijne), a następnie – za 
pośrednictwem tego drugiego – na systemy prawne państw europejskich, w tym Polski (zob.  
F. Zoll, Prawo ochrony..., s. 337–338). Należy pamiętać, że prawo francuskie kształtowało prawo  
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Pierwotnie zgodność z umową (conformité) i rękojmia (garantie) były 
odrębnymi, autonomicznymi narzędziami używanymi przez prawo francuskie  
w celu ochrony interesu kupującego, który nie został zaspokojony. Obecnie 
instytucje te splatają się ze sobą, a resztki ich autonomicznego charak- 
teru należy uznać za czysto iluzoryczne20. Na sprzedawcy w każdym przy-
padku ciąży obowiązek dostarczenia zwierzęcia zgodnego z umową21, 
zaś rękojmia stanowi przedłużenie i rozwinięcie obowiązku doręczenia zwie-
rzęcia w stanie umożliwiającym korzystanie z niego w ramach zamierzonej 
użytkowości22, co istotnie wpływa także na sytuację prawną obrotu zwierzę-
tami.

Należy wskazać również, że poza rękojmią ustawową (garantie legale) 
obecna jest współcześnie we francuskim prawie także gwarancja umowna,  
w tym o charakterze konsumenckim23. Prawo konsumenckie szczegółowo re-
guluje problematykę formularza dokumentu gwarancyjnego; stanowi jedno-
cześnie (jako ius cogens), że przekraczający 7 dni termin naprawy dolicza się 
do terminu gwarancji24.

We współczesnej Francji prawo dotyczące sprzedaży zwierząt nie jest ho-
mogeniczne, częstokroć ujawniają się sprzeczności reguł ogólnych i leges spe-
ciales25, częste są także zbiegi roszczeń na podstawie różnych tytułów26. Pró-
bę ujednolicenia tych reguł stanowi rozporządzenie z 2021 r.27, regulujące 
zarówno sprzedaż dóbr konsumenckich, jak i zwierząt, i nowelizujące stosow-
ne kodeksy w tym zakresie.

wspólnotowe, ale i samo było przez nie formowane, pozostając jednocześnie pod wpływem prawa 
międzynarodowego.

20 T. Canfin, op. cit., s. 20, 31; K. Pasko, Ochrona interesu dłużnika w kontekście prawa 
odstąpienia od umowy wzajemnej – uwagi prawnoporównawcze, [w:] M. Boratyńska (red.), Ochro-
na strony słabszej stosunku prawnego, Warszawa 2016, s. 649–652.

21 L’obligation de délivrance conforme; por. T. Canfin, op. cit., s. 43–54.
22 Art. 1641, 1644 kodeksu Napoleona w obecnym brzmieniu; T. Canfin, op. cit., s.  19;  

art. 10 Loi n° 2015-177 du 16 février 2015 relative à la modernisation et à la simplification du droit 
et des procédures dans les domaines de la justice et des affaires intérieures, JORF n° 0040 du  
17 février 2015, 2961, n° 1; L. Schmidt, Die Vertragsaufhebung durch den Warenkäufer, Baden-
Baden 2003, s. 55–71; L. Garofalo, Le azioni edilizie e la direttiva 1999/44/CE, [w:] S. Mazzamu-
to (red.), Il contratto e le tutele. Prospettive di diritto europeo, Turyn 2002, s. 480 i nast.; W. Dajczak, 
op. cit., s. 147.

23 Do 2016 r. – art. L211-1 i nast., po tej dacie – art. L217-1 i nast. Code de consommation, 
op. cit.; P. Ancel, A. Tisserand-Martin, G. Venandet, G. Wiederkehr, X. Henry, P. Guiomard,  
op. cit., s. 2138 i nast.

24 F. Zoll, Prawo ochrony..., s. 373–374.
25 G. Chantepie, M. Latina, op. cit., s. 67 i nast.; J.P. Viguier, op. cit., s. 16–58, 60–61;  

T. Canfin, op. cit., s. 253–270.
26 T. Canfin, op. cit., s. 262–269.
27 Ordonnance n° 2021-1247.
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Za wady zwrotowe (vices rédhibitoires) koni, osłów i mułów uznawane są 
następujące maladies ou défauts28: 
v immobilité29, 
v rozedma płuc,
v cornage chronique (przewlekłe porażenie krtani o różnej etiologii), 
v stereotypiczne zachowania z użyciem zębów lub bez (tic proprement dit avec 

ou sans usure des dents), 
v zadawnione kulawizny (boiteries anciennes intermittentes), 
v izolowane zapalenie jagodówki (uvéite isolée), 
v anemia zakaźna koni (EIA, stwierdzona zgodnie z urzędową procedurą). 

W przypadku bydła wadami głównymi są następujące choroby, stwierdzo-
ne zgodnie z urzędowymi, zatwierdzonymi procedurami:
v gruźlica bydlęca (zwierzęta chore klinicznie i osobniki reaktywne w próbie 

tuberkulinowej), 
v IBR/IPV, 
v enzootyczna białaczka bydła, 
v bruceloza.

Małe przeżuwacze, takie jak owce i kozy, charakteryzowane są tylko jed-
ną wadą główną – brucelozą (stwierdzoną zgodnie z urzędową procedurą). 
Jedyną uznawaną przez prawo francuskie wadą główną świń pozostaje – już 
od kilku wieków30 – włośnica.

W powyższym wykazie31 uwagę zwracają dwie kwestie: po pierwsze, wy-
bitna archaiczność i anachroniczność terminologiczna wad głównych konio-
watych; po wtóre, oceniana przez autorów pozytywnie konieczność urzędowe-
go stwierdzenia chorób zakaźnych zwierząt gospodarskich. 

Najważniejszą – z punktu widzenia weterynaryjnego, jak i całokształtu 
historii rękojmi za wady fizyczne zwierząt32 – zmianą było wprowadzenie 
katalogu wad głównych zwierząt mięsożernych (tj. psów i kotów) w 1989 r.33 
W odniesieniu do chorób zakaźnych psów i kotów zastosowania nie znajduje 
obecnie art. 1647 kodeksu cywilnego francuskiego34. Zamiast tego dodatkowym 

28 Art. R213-1, L224-2-1 Code rural et de la pêche maritime w obecym brzmieniu (dawniej: 
art. 225, 225-1, 284, 285 tej ustawy); art. 22 Loi nº 89-412; F.J.F. Adamczuk, Pferdekaufrecht – 
Rechtsgeschichte des Pferdekaufs, geltendes Recht, Perspektiven, Hanower 2008, s. 156–158.

29 Brak reakcji na komendy wokalne, katalepsja, różnego rodzaju zaburzenia psychiczne, 
porażenia, tężec, stereotypie itp. – zob. A. Dzikowski, op. cit., s. 90.

30 Ibidem, s. 76, 84.
31 Art. R213-1, L224-2-1 Code rural et de la pêche maritime (dawniej art. 225, 225-1, 284, 

285 tej ustawy); art. 22 Loi nº 89-412; F.J.F. Adamczuk, op. cit., s. 156–158.
32 Regulacje szczególne w tym zakresie dotyczyły bowiem – od czasów antycznych i średnio-

wiecza – przede wszystkim zwierząt jucznych, pociągowych oraz przeżuwaczy, parzysto- i niepa-
rzystokopytnych: koni, osłów, mułów, bydła, owiec, kóz, ewentualnie świń. Nie obejmowały nato-
miast w ogóle zwierząt mięsożernych.

33 Art. 22 Loi nº 89-412; J.P. Viguier, op. cit., s. 10–14.
34 Art. L213-3 Code rural et de la pêche maritime; art. 11 Ordonnance n° 2000-914.
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wymogiem staranności kupującego, niezbędnym dla wytoczenia powództwa, 
jest uzyskanie pisemnego potwierdzenia diagnostyki w odniesieniu do chorób 
zakaźnych psów i kotów w następujących terminach35: 
v zakaźne zapalenie otrzewnej kotów w terminie 21 dni, 
v zakażenie wirusem białaczki kotów w terminie 15 dni, 
v nosówka psów (maladie de Carré) w terminie 8 dni, 
v zakaźne zapalenie wątroby psów (choroba Rubartha) w terminie 6 dni, 
v parwowiroza psów w terminie 5 dni, 
v panleukopenia kotów w terminie 5 dni.

Jest to odrębny rodzaj terminów, niebędący ani terminami na ujawnienie 
się wady, ani zgłoszenie tego faktu kontrahentowi, biegłemu czy organowi, lecz 
obejmujący terminy na umożliwienie przeprowadzenia diagnostyki w razie 
podejrzenia choroby zakaźnej zwierząt mięsożernych36. Wskazane choroby 
winno się badać zgodnie z urzędowymi wytycznymi co do objawów37. Ponadto 
należy zwrócić uwagę także na naganny przykład łańcucha odesłań ustawo-
wych co do listy chorób psów i kotów w rzeczonym kodeksie38. 

Przedmiot niniejszej analizy modyfikują także normy ustawodawstwa 
konsumpcyjnego, regulując łącznie sprzedaż zwierząt stanowiących dobra kon-
sumpcyjne39. Najważniejszą z tych modyfikacji jest – trwające od wieku XIX 
– ograniczenie uprawnienia estymatoryjnego poprzez kontruprawnienie sprze-
dawcy do zaoferowania redhibicji40. Poza tym w przypadku padnięcia zwie-
rzęcia (si l’animal vient à périr) kupujący nie może wysuwać roszczeń z tytułu 
rękojmi, jeżeli nie udowodni, że zwierzę padło wskutek jednej z wad głównych 
wyliczonych w ustawowym katalogu41. 

Co więcej, zgodnie z przepisami obowiązującymi we Francji od 2021 r.42 
w odniesieniu do koni, będących przedmiotami umów depozytu lub użyczenia, 
zastosowanie znalazło kryterium użyteczności zwierzęcia. Kryterium uży- 
 

35 Art. 225-1 in fine, R213-6 Code rural et de la pêche maritime; art. 22 Loi nº 89-412;  
art. 2 Décret no 90-572.

36 J.P. Viguier, op. cit., s. 58-62.
37 Art. 1-2 Arrêté du 2 août 1990; art. 11 Ordonnance n° 2000-914.
38 Art. R213-5 kodeksu odsyła do art. L213-3, ten do art. L213-1, L213-2 i do art. L213-4 

(art. 2 Ordonnance n° 2005-1127), a ten do dekretu Rady Stanu, który – na mocy art. 2 Décret 
n° 2003-768 – stanowi art. R213-2 Code rural.

39 Art. L217-1–6, L217-8–15, L241-5, L232-2 Code de consommation; art. L213-1 Code rural 
et de la pêche maritime; art. 3 Ordonnance n° 2016-301; T. Canfin, op. cit., s. 55–71, 85–89, 240. 
Przepisy w omawianym zakresie są dyspozytywne.

40 Art. 1644 kodeksu cywilnego francuskiego w obecnym brzmieniu; art. L213-7 Code rural 
et de la pêche maritime; art. 11 Ordonnance n° 2000-914; F.J.F. Adamczuk, op. cit., s. 156–158. 
Kolejnym ograniczeniem jest przypadek, w którym cena sztywna byłaby wyższa niż cena zapła-
cona podczas sprzedaży lub wartość zwierzęcia w momencie zawarcia umowy zamiany (art. L213-8 
Code rural et de la pêche maritime).

41 Art. L213-9.
42 Art. L213-10; art. 23 Loi n°2021-1539.
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teczności ujęto w sposób negatywny: jeśli zwierzę nie nadaje się całkowicie  
do celu zamierzonego, tj. użytkowości do jakiej dany koń jest przeznaczony 
i do jakiej został wyhodowany lub wyszkolony (inaptitude ou incapacité tota-
le de l’animal d’accomplir les activités pour lesquelles il a été élevé), a także 
zostaną spełnione inne przesłanki ustawowe, to depozytariuszowi przy- 
sługuje uprawnienie sprzedania tego osobnika w cywilnej procedurze egzeku-
cyjnej43. 

Należy stwierdzić, że obecna w analizowanym przepisie przesłanka braku 
użyteczności zwierzęcia, stanowiąca co do zasady rodzaj wady fizycznej, jest 
jedynie przesłanką sprzedaży w konkretnym, wąskim przypadku, a nie prze-
słanką czy elementem wady fizycznej w ramach odpowiedzialności rękojmijnej 
sprzedawcy. Jest ona zatem jedynie w sposób luźny i pośredni powiązana  
z przedmiotem wady fizycznej poprzez wykorzystanie jednego ze składników 
definicji tejże wady. Wysoki stopień skomplikowania i kazuistyczności tego 
przepisu44 autorzy oceniają zdecydowanie ujemnie.

Należy także zwrócić uwagę na doniosłą rolę, jaką od XIX w. pełni 
w prawie francuskim badanie lekarsko-weterynaryjne – jako podstawa do 
wydania opinii biegłego i orzekania. Niezwykle szeroki i różnorodny był udział 
biegłych z zakresu nauk weterynaryjnych w postępowaniach w sprawie wad 
fizycznych zwierząt45. Opracowane zostały dokładne reguły dotyczące wete-
rynaryjnych i prawnych aspektów badania przyżyciowego i pośmiertnego zwie-
rząt w celu stwierdzenia obecności wad fizycznych46, a także liczne wzory pism 
procesowych47 i ekspertyz adekwatnych w przypadku każdej z wad głównych48. 

43 Art. L213-10-I, L213-10-IV Code rural et de la pêche maritime.
44 Nie tylko ograniczenia podmiotowe, przedmiotowe i same przesłanki, lecz także procedu-

rę, w tym różnicowanie sytuacji przedsiębiorców, przewidziane w art. L213-10-II–VI tego aktu.
45 Zob. art. 1358, 1644 in fine kodeksu Napoleona w pierwotnym brzmieniu; art. 5 Loi du  

20 mai 1838; art. 7–8 Loi du 2 août 1884; A.A. Rey, op. cit., s. 6–12, 38–42, 301–374; L. Curies-Seim-
bres, op. cit., s. 41 i nast., 61 i nast.; Ch.M. Galisset, J. Mignon, Nouveau traité des vices rédhibitoires 
et de la garantie dans les ventes et échanges d’animaux domestiques, ou jurisprudence vétérinaire, 
Paryż 1864, s. 81, 83–86, 110–125, 325–432; P.C. Lavenas, Nouveau manuel des vices des rédhibitoires 
des animaux domestiques, Paryż 1837, s. 190–196; J.B. Huzard, op. cit., s. 268–298. Lekarze wetery-
narii mogli uczestniczyć w postępowaniach, m.in. jako biegli (experts), jako arbitres – rapporteurs, 
sprawozdawcy wyznaczeni do zbadania sprawy i zdania sądowi relacji, a także jako arbitrzy w procesach, 
w których rolę sędziego (iudex privatus) i zarazem biegłego pełnił lekarz weterynarii. Należy zaznaczyć, 
że biegli ponosili odpowiedzialność odszkodowawczą za popełnione przez siebie i ze swej winy błędy  
w sztuce, które spowodowały wyrządzenie szkody dla którejkolwiek ze stron procesu (art. 1358 w zw. 
z art. 1644 kodeksu Napoleona w pierwotnym brzmieniu; A.A. Rey, op. cit., s. 358–359; J.B. Huzard, 
op. cit., s. 289–298). Istnienie w systemie prawnym i szerokie stosowanie weterynaryjnego sądownictwa 
polubownego należy ocenić nadzwyczaj pozytywnie, zwłaszcza ze względu na profesjonalizm osoby 
orzekającej, a także szybkość i stosunkowo niskie koszty tego typu postępowania.

46 A.A. Rey, op. cit., s. 59–199; Ch.M. Galisset, J. Mignon, op. cit., s. 144–325.
47 A.A. Rey, op. cit., s. 365–369, 376–381, 388–499; Ch.M. Galisset, J. Mignon, op. cit.,  

s. 126–143, 325–432; P.C. Lavenas, op. cit., s. 275–298.
48 Ch.M. Galisset, J. Mignon, op. cit., s. 126–143, 325–343; A.A. Rey, op. cit., s. 392–443; 

P.C. Lavenas, op. cit., s. 275–298.
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Mimo kazuistyki należy in plus ocenić ten doktrynalny, interdyscyplinarny 
dorobek naukowy. Niewątpliwie wywarł on wpływ na aktualne pojmowanie 
wad fizycznych zwierząt i przebieg ich proceduralnej identyfikacji we współ-
czesnej Francji49.

Współczesne prawo francuskie stanowi, że kupujący musi zainicjować pro-
cedurę powołania biegłych lekarzy weterynarii przed upływem terminów rę-
kojmijnych, pod rygorem niedopuszczalności powództwa z tytułu rękojmi. 
Terminy na dokonanie tego aktu staranności są niezależne od terminów na 
wytoczenie powództwa50. 

Żądanie wszczęcia procedury złożyć można ustnie lub pisemnie w sądzie 
właściwym miejscowo dla miejsca przebywania zwierzęcia. Sąd winien nie-
zwłocznie wyznaczyć jednego albo trzech biegłych51. Sąd stosuje procedurę 
uproszczoną; brak również wymogu dopełnienia wstępnych procedur pojed-
nawczych, a przed sądami jest pouczana i oceniana w trybie uproszczonym52.

Postanowienie sądu winno określać datę badania i zawierać informację  
o możliwości wzięcia w nim udziału przez sprzedawcę bądź jego pełnomocnika 
(obecność stron nie jest konieczna). W pilnych, niecierpiących zwłoki przypad-
kach do badania należy przystąpić jak najszybciej, zawiadamiając o tym stro-
ny w dowolny, szybki sposób53. 

Również na biegłych nałożony jest obowiązek niezwłocznego, szybkiego 
podjęcia czynności, obejmujących zbadanie zwierzęcia, zebranie wszystkich 
przydatnych informacji, wydanie orzeczenia i złożenie przysięgi co do uczci-
wości swoich działań54. Procedura ma charakter procès-verbal.

Ekspertyza nie jest konieczna w razie redhibicji bydła rzeźnego z powodu 
gruźlicy bydlęcej55. Uregulowania dotyczące tej choroby bydła rzeźnego są 
leges speciales w stosunku do leges speciales. W razie wystąpienia gruźlicy 
bydlęcej u bydła, sąd orzeka w sprawie redhibicji albo estymacji od razu po 
uboju zwierzęcia, bez uprzedniej koncyliacji; w przypadku podnoszenia po-
wództwa redhibicyjnego od ekspertyzy odstępuje się56.

49 Podobnie jak przepisy Loi du 20 mai 1838, na podstawie których w postępowaniach przed 
sądami pokoju, sądami cywilnymi i przed trybunałami handlowymi niektóre przepisy procedury 
cywilnej nie znajdowały zastosowania. Dotyczyło to m.in. braku konieczności powołania trzech 
ekspertów (podobnie jak ma to miejsce współcześnie – wystarczył jeden biegły lekarz weterynarii) 
czy braku konieczności wstępnej mediacji (również podobnie jak współcześnie) – zob. A.A. Rey, 
op. cit., s. 38–42.

50 Art. R213-3 Code rural et de la pêche maritime; art. 8 Décret n° 2019-966; por. art. 2 
Décret n° 2003-768.

51 Art. R213-3 Code rural et de la pêche maritime; art. 8 Décret n° 2019-966.
52 Art. R213-4 Code rural et de la pêche maritime; art. 8-9 Décret n° 2019-966.
53 Art. 1, 4 Décret no 90-572; art. R213-5, R213-8 Code rural et de la pêche maritime.
54 Art. R213-3 Code rural et de la pêche maritime; art. 8 Décret n° 2019-966.
55 Art. 5 zd. 2 Décret no 90-572; art. L213-6, R213-9 zd. 2 Code rural et de la pêche maritime.
56 Art. 5 Décret no 90-572; art. R213-9 Code rural et de la pêche maritime.
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Po dostarczeniu57 zwierzęcia winno mieć miejsce wytoczenie powództwa  
i powołanie biegłych z zakresu nauk weterynaryjnych. Reguły temporalne za-
wierają w sobie dwa rodzaje terminów (o takiej samej długości) – terminy redhi-
bicyjne (na wytoczenie powództwa) i przedstawione wyżej terminy na nomina-
cję biegłych z zakresu nauk weterynaryjnych58. 

W odniesieniu do bydła terminy i jednostki patologiczne są następujące:
a) w terminie 15 dni – gruźlica bydlęca (BTB)59; 
b) w terminie 30 dni:

v bruceloza, 
v enzootyczna białaczka bydła, 
v IBR/IPV (rhinotrachéite infectieuse, od 2003 r.). 

W przypadku kotów podlegają terminowi 30-dniowemu:
v panleukopenia (leucopénie infectieuse), 
v zakaźne zapalenie otrzewnej, 
v zakażenie wirusem nabytego niedoboru immunologicznego kotów (zakaże-

nie FIV, infection par le virus de l’immuno-dépression), 
v zakażenie wirusem białaczki kotów (zakażenie FeLV, infection par le virus 

leucémogène félin). 
Następujące choroby psów podlegają terminowi 30-dniowemu:

v parwowiroza, 
v dysplazja stawów biodrowych (u psów poniżej pierwszego roku życia, stwier-

dzona radiologicznie), 
v ektopia jąder (u psów powyżej 6 miesiąca życia), 
v atrofia siatkówki. 

W przypadku koni (w terminie 30 dni): 
v izolowane, nawracające zapalenie jagodówki (ERU, uvéite isolée), 
v anemia zakaźna koni (EIA).

U kóz – bruceloza w terminie 30 dni. 
Wszelkie inne wady podlegają we Francji jednolitemu terminowi, który 

wynosi 10 dni60. 

57 Art. R213-7 Code rural et de la pêche maritime (dawniej art. 290); art. 23 Loi nº 89-412; 
art. 3 Décret no 90-572.

58 J.P. Viguier, op. cit., s. 58–62.
59 Należy zauważyć, że obecnie w całej Unii Europejskiej uznanymi czynnikami etiologicz-

nymi BTB są prątki z gatunków: Mycobacterium bovis, M. tuberculosis, M. bovis, M. caprae,  
M. tuberculosis – zob. M. Bruczyńska, A. Didkowska, A. Dzikowski i in., Legal obstacles in the 
eradication of bovine tuberculosis in European bison (Bison bonasus) – a threat to an effective re-
introduction strategy, „Diversity – Basel” 2022, nr 14(9), 710.

60 Art. L213-3, L213-5, R213-2, R213-5 Code rural et de la pêche maritime (dawniej  
art. 285-1); art. 1, 4 Décret no 90-572.
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Belgia

Do połowy XIX w. w Belgii stosowano przepisy lokalnej wersji kodyfikacji 
napoleońskiej61. Belgia – jako młode państwo – nie posiada własnej, wielowie-
kowej tradycji prawnej. Ziemie te poddane były w przeszłości zarówno wpływom 
praw zwyczajowych germańskich, recepcji prawa rzymskiego, a w końcu – 
początkowo przymusowej – recepcji prawa napoleońskiego. Jeżeli można mówić 
natomiast o jakiejś wyróżniającej cesze późniejszego prawa belgijskiego, to jest 
nią pragmatyczność i położenie nacisku na praktyczność norm prawnych62.

Następnie wprowadzono w życie – zgodnie ze wzorem francuskim – regu-
lację wad głównych wybranych gatunków zwierząt gospodarskich, opartą  
o tzw. model niemiecki. Od 1850 r. wydane zostały liczne akty rangi ustawowej 
i podustawowej, wielokrotnie nowelizowane (po raz ostatni w 2019 r.)63.

Na mocy ustawy z dnia 28 stycznia 1850 r. i jej rozporządzenia wykonaw-
czego z dnia 18 lutego 1862 r.64 wprowadzone zostały wady główne kwalifiko-
wane zwierząt gospodarskich (vices qualifiés redhibitoires). Regulacja ta była 
wzorowana na przepisach francuskiej ustawy z 1838 r.65 i analogiczna do niej.

Wadami głównymi zwierząt, takich jak konie, osły, muły, były: 
a) w terminie 25-dniowym: morve i farcin66 (o ile nie było kontaktu ze 

zwierzętami zakażonymi);
b) fluxion périodique des yeux67 w terminie 30 dni; 
c) w terminie 14 dni, o ile wartość konia wynosiła poniżej 150 franków68:

v veilles courbatures69, 
v immobilité, 

61 W przedmiotowym zakresie, przede wszystkim, art. 1134, 1156–1157, 1162, 1184, 1602, 
1627, 1641–1642, 1648 kodeksu Napoleona w pierwotnym brzmieniu.

62 A. Masferrer, Codification as nationalisation or denationalisation of law, „Comparative 
Legal History” 2016, nr 4(2), s. 118–123; G. Hamza, Entstehung und Entwicklung der modernen 
Privatrechtsordnungen und die römischrechtliche Tradition, Budapeszt 2009, s. 256–263.

63 J.L. Cloes, R.J. Bonjean (red.), Jurisprudence des Tribunaux de première instance en 
matière civile, commerciale et correctionnelle, t. XI, Leodium 1862, s. 919–932; Ch.M. Galisset,  
J. Mignon, op. cit., s. 435–451; F.J.F. Adamczuk, op. cit., s. 165–166. 

64 A.A. Rey, op. cit., s. 501–503.
65 Loi du 20 mai 1838.
66 Najczęściej, choć nie zawsze, pod terminami tymi rozumiano odpowiednio nosaciznę (mal-

leus) i zołzy (adenitis equorum, coryza contagiosa) – zob. A. Dzikowski, op. cit., s. 87–88, wraz  
z przypisami; J.B. Huzard, op. cit., s. 89–96, 146–154; Ch.M. Galisset, J. Mignon, op. cit., s. 161–191, 
290–302; A.A. Rey, op. cit., s. 77–100; A. Gallier, op. cit., s. 225–247; L. Curies-Seimbres, op. cit., 
s. 29.

67 Nawracające zapalenie jagodówki (ERU), tzw. ślepota miesięczna; J.B. Huzard, op. cit., 
s. 164–171; A.A. Rey, op. cit., s. 59–70; Ch.M. Galisset, J. Mignon, op. cit., s. 144–154, 288–290; 
A. Dzikowski, op. cit., s. 89.

68 Kwotowe określenie wartości zwierzęcia należy ocenić in minus.
69 Określenie to jest wybitnie nieprecyzyjne i problematyczne w lekarsko-weterynaryjnej 

identyfikacji i historycznoprawnej interpretacji – zob. A. Dzikowski, op. cit., s. 88–89.
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v pousse70, 
v cornage chronique. 

Przywołana terminologia była zdecydowanie archaiczna i anachroniczna, 
nawet w świetle ówczesnej wiedzy weterynaryjnej.

Wadami głównymi uznawanymi u przeżuwaczy były: 
a) u krów – zaraza płucna bydła (o ile nie było kontaktu ze zwierzętami 

zakażonymi), w terminie 25 dni; 
b) u owiec – ospa (o ile nie było kontaktu ze zwierzętami zakażonymi)  

w terminie 14 dni.
W 1867 r. dodano jako wadę krów i owiec typhus contagiosus (o ile nie 

było kontaktu ze zwierzętami zakażonymi), a w 1869 r. zmieniono okres na 
ujawnienie się pleuropneumonii na 30 dni. Przepisy o wyłączeniu możliwości 
estymacji i o biegłych były niemalże identyczne z francuskimi odpowiedni- 
kami. 

W orzecznictwie belgijskim ponadto szeroko stosowano wykładnię praw-
noporównawczą w stosunku do macierzystego prawa francuskiego. Uznawano, 
że na sprzedawcy ciążył obowiązek będący podstawą odpowiedzialności rękoj-
mijnej – zwierzęta winny być wydawane w stanie niewadliwym (sans défauts, 
sans maladies, sans vices). Możliwe było ponoszenie odpowiedzialności stypu-
lacyjnej71 oraz umowne rozszerzenie rękojmi (tzw. gwarancja umowna). 

Przepisy ustawowe zostały zmienione w 1885 r. i znowelizowane w latach 
1894, 1967 (generalny termin rękojmi wynosił wówczas 17 dni)72. Kolejne 
przepisy wykonawcze weszły w życie w 1951 r. i zostały znowelizowane  
w 1960 r., by następnie ustąpić miejsca aktualnie obowiązującemu rozporzą-
dzeniu z 1987 r., nowelizowanemu wielokrotnie w latach 1995, 2000, 2004, 
2007, 2009, 2012 i 201973.

70 Wada trudna w identyfikacji historycznie była uznawana obejmującą zespół zróżnicowanych 
objawów wielu chronicznych chorób związanych z klatką piersiową lub lokalizujących się w jej 
obrębie (współcześnie najczęściej pod nazwą tą rozumiane jest RAO/COPD) – zob. ibidem, s. 88 
wraz z przypisami; J.B. Huzard, op. cit., s. 177–189; A. Gallier, op. cit., s. 251–263. Ch.M. Galisset, 
J. Mignon, op. cit., s. 205–216, 311; A.A. Rey, op. cit., s. 116–124; Ch.B.M. Toullier, J.B.H. Duver-
gier, op. cit., s. 143.

71 Tzn. garantie de fait za stwierdzenia co do saine et nette, a więc ogólnej deklaracji, że 
zwierzęta są zdrowe i pozbawione wad.

72 Loi du 25 août 1885 portant révision de la législation en matière de vices rédhibitoires, 
Moniteur belge = Belgisch Staatsblad, 28.08.1885, loi du 3 juillet 1894 apportant des modifications 
à la loi du 25 août 1885 relative aux vices rédhibitoires en matière de ventes ou d’échanges d’an-
imaux domestiques, Moniteur belge = Belgisch Staatsblad, 06.07.1894, loi du 10 octobre 1967 
contenant le Code judiciaire, Moniteur belge = Belgisch Staatsblad 31.10.1967.

73 Arrêté royal relatif aux vices redhibitoires dans les ventes d’animaux domestiques  
= Koninklijk besluit betreffende de koopvernietigende gebreken bij de verkoop van huisdieren, 
31.05.1951; Arrêté royal = Koninklijk besluit, 23.09.1960, Moniteur belge = Belgisch Staatsblad 
no 1951053104, ze zm.; Arrêté royal relatif aux vices rédhibitoires dans les ventes ou échanges 
d’animaux domestiques = Koninklijk besluit betreffende de koopvernietigende gebreken bij de 
verkoop of ruiling van huisdieren, 24.12.1987, Moniteur belge = Belgisch Staatsblad no 1988016004; 



Stan prawny wad głównych zwierząt w aktach normatywnych Francji... 185

Współczesny katalog wad głównych koni, osłów, osłomułów (bardotes), mu-
łów obejmuje: 
v nosaciznę w terminie 9 dni, 
v a także anemię zakaźną koni (EIA, od 2009 r.) w terminie 30 dni.

W przypadku bydła:
a) w terminie 9 dni:

v księgosusz (wyłącznie z winy sprzedawcy), 
v niedonoszenie ciąży (non-délivrance) z winy sprzedawcy, 
v niepłodność białych jałówek (maladie des génisses blanches, white heifer 

disease, WHD) u zwierząt przeznaczonych do użytkowości rozpłodowej; 
b) w terminie 15 dni gruźlicę bydlęcą (BTB); 
c) liczne dalsze choroby zakaźne – wszystkie w terminie 30 dni:

v brucelozę, 
v zarazę płucną bydła, 
v enzootyczną białaczkę bydła, 
v paratuberkulozę, 
v wirusową biegunkę bydła (tak immunotolerancję, jak i trwałe zakażenie 

wirusem), 
v neosporozę (od 2012 r.), 
v zakażenie BoHV-1, 
v zakażenie IBR/IPV (od 2019 r.).

Jedyną uznawaną przez prawo wadą główną owiec jest ospa (clavelée/
schapepokken), w terminie 9 dni. Terminy te liczone są od wydania zwie 
rzęcia74. 

Pozytywnie należy ocenić fakt, że badane przepisy zawierają odesłania do 
innych aktów normatywnych co do dokładnej metodologii urzędowego stwier-
dzenia chorób zakaźnych (takich jak gruźlica bydła, bruceloza, enzootyczna 
białaczka bydła, herpeswiroza), względnie same je określają (anemia zakaźna, 
paratuberkuloza, wirusowa biegunka bydła), a także co do kryteriów urzędo-
wego zatwierdzania laboratoriów. 

Negatywnie natomiast należy ocenić normę art. 7, 7/1 Arrêté royal  
z 1987 r., zgodnie z którą redhibicja (l’action en rédhibition/rechtsvordering) 
nie jest dopuszczalna, gdy cena zwierzęcia przekracza 250 euro (ze względu 
na kwotowe określenie przesłanki), jak również co do herpeswirozy – dla go-
spodarstw tuczu bydła i hodowli cieląt; prowadzi to bowiem do nieuzasadnio-
nego, kazuistycznego zróżnicowania pozycji kupujących.

Arrêtés royales modifiant l’arrêté royal du 24 décembre 1987 relatif aux vices rédhibitoires dans 
les ventes ou échanges d’animaux domestiques = Koninklijke besluiten tot wijziging van het 
koninklijk besluit van 24 december 1987 betreffende de koopvernietigende gebreken bij de verkoop 
of ruiling van huisdieren: 20.07.1995, no 1995072032, 20.07.2000, no 2000072059, 04.07.2004, 
no 2004070446, 26.04.2007, no 2007042660, 11.01.2009, no 2009011146, 01.02.2012, no 2012020107, 
31.07.2019, no 2019013764.

74 Zgodnie z art. 6 Arrêté royal 1987.
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Luksemburg 

Kodyfikacja napoleońska stała się także podstawą prawa cywilnego  
w Luksemburgu. Niemniej jednak wprowadzono tam w wieku XIX i w po-
czątkach XX w. przepisy szczególne oparte na tzw. modelu niemieckim. Były 
to: ustawy z lat 1851, 1870 i 1908, a także rozporządzenia z lat 1908 
i 193675. Analizie poddano oficjalne teksty aktów prawnych w wersjach języ-
kowych francuskiej i niemieckiej, w pracy przywołano też dwujęzyczne nazew-
nictwo wad głównych w stosowanej w Luksemburgu terminologii76.

Pierwotnie77 redhibicja była dopuszczalna w przypadku ujawnienia się 
następujących wad głównych koni, osłów, mułów (Mauleseln):

a) w terminie 20 dni:
v nosacizna (morve/Rotz), 
v zołzy (farcin/Wurm);

b) w terminie 9 dni:
v zadawnione choroby lokalizujące się w obrębie klatki piersiowej (maladies 

anciennes de poitrine/alten Brustkrankheiten),
v pousse/Herzschlächtigkeit78, 
v immobilité/Stätigkeit79, 
v cornage chronique/chronische Keuchen, 
v łykawość, tzw. heblowanie żłobu i inne zachowania stereotypiczne (tic avec 

éructation/Krippenbeißen und Aufstoßen).
75 Loi du 18 avril 1851, n° 349, sur les vices rédhibitoires des animaux domestiques = Gesetz 

vom 18. April 1851, Nr. 349 A.I., über die redhibitorischen Mängel der Hausthiere, Mémorial 
legislatif et administratif du Grand-Duche Luxembourg A n° 33 de 1851 = Verordnungs- und 
Verwaltungsblatt des Großherzogthums Luxemburg, Nr. 33, 1851; Loi du 15 décembre 1870 ran-
geant parmi les vices redhibitoires le typhus contagieux des bêtes bovines et ovines = Gesetz vom 
15. Dezember 1870, wodurch der contagiöse Typhus als redhibitorischer Mangel andeschen wird, 
Mémorial du Grand-Duché du Luxembourg A n° 37 de 1870 = Memorial des Großherzogthums 
Luxemburg, N°. 37, 1870; Loi du 21 avril 1908 concernant les vices rédhibitoires des animaux 
domestiques = Gesetz vom 21. April 1908, betreffend die Hauptmängel der Haustiere, Mémorial 
du Grand-Duché du Luxembourg A n° 32 de 1908 = Memorial des Großherzogthums Luxemburg, 
N°. 32, 1908, ze zm. (Mémorial A n° 56 de 1984, n° 28 de 1990, n° 68 de 1996, n° 117 de 2001,  
n° 122 de 2004); Arrêté grand-ducal du 4 juin 1908 concernant l’exécution de la loi du 21 avril 
1908 sur les vices rédhibitoires des animaux domestiques = Großherzogliches Beschluß vom 4. 
Juni 1908, betreffend die Ausführung des Gesetzes vom 21. April 1908, über die Hauptmängel 
der Haustiere, Mémorial A n° 32 de 1908 = Memorial des Großherzogthums Luxemburg, n° 32, 
1908; Arrêté grand-ducal du 27 juillet 1936, portant modification de celui du 4 juin 1908, concernant 
l’exécution de de la loi du 21 avril 1908 sur les vices rédhibitoires des animaux domestiques, 
Mémorial A n° 59 de 1936.

76 Dają się zauważyć liczne różnice, tak w stosunku do analizowanych w pracy aktów praw-
nych francuskich i belgijskich z jednej i z drugiej strony w stosunku do niebędących przedmiotem 
niniejszych rozważań aktów prawnych niemieckich (zarówno poszczególnych państw niemieckich 
na przestrzeni XIX w., jak i aktów prawnych wydanych w zjednoczonej II Rzeszy). 

77 Art. 1-2 Loi du 18 avril 1851.
78 Rozumiana jako arytmia serca, a nie RAO/COPD.
79 Rozumiane jako wartogłowienie.
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U bydła (Rindvieh): 
a) w terminie 9 dni:

v zadawnione choroby lokalizujące się w obrębie klatki piersiowej, 
v charłactwo gruźlicze (cachexie tuberculeuse/hökerige oder warzige Cachexie); 

b) a także pleuropneumonia exudativa w terminie 20 dni. 
U owiec wadami głównymi były: ospa (clavelée/Schafpocken) oraz świerzb 

(gale/Räude). Te dwie choroby owiec dozwalały na redhibicję całego stada,  
a nie pojedynczej sztuki, w terminie 9 dni.

Jedyną wadą główną świń była natomiast włośnica (ladrerie/Finnen)  
w terminie 9 dni. 

W 1870 r. dodano do powyższego wykazu typhus contagiosus bydła i owiec 
w terminie 9 dni80. 

Przepisy ustawy i wielkoksiążęcego rozporządzenia z 1908 r. co do umów 
sprzedaży i zamiany zastąpiły wcześniejsze prawa z lat 1851 i 187081. Umow-
ne rozszerzenie rękojmi na wady niewymienione wprost w przepisach82,  
a także na gwarancję jakości zwierzęcia83 było możliwe, zaś okres rękojmi 
wynosił – jeżeli strony nie postanowiły inaczej – 30 dni84. 

Wady główne obowiązujące w Luksemburgu w latach 1908–1936 ujedno-
licono i dookreślono poprzez wprowadzenie definicji legalnych85. W tym okre-
sie za wady główne koni, osłów lub mułów uznawane były:

a) w terminie 15 dni:
v nosacizna i zołzy, pojmowane jako jedna wada, jedna jednostka chorobowa 

(affections morvo-farcineuses/Rotz – Wurm), 
v postępujące otępienie wskutek ostrego obrzęku opon mózgowych86, 
v duszności, trudności w oddychaniu wskutek przewlekłych, nieuleczalnych 

chorób płuc i serca87, 
v przewlekłe, nieuleczalne trudności z oddychaniem wskutek chorób krtani, 

objawiające się dźwiękowo88, 
v łykawość89; 

80 Art. 1–3 Loi du 15 décembre 1870.
81 Art. 15 Loi du 21 avril 1908.
82 Le vendeur assume la garantie d’un vice non spécifié comme rédhibitoire/uebernimmt der 

Verkäufer die Gewährleistung wegen eines nicht zu den Hauptmängeln gehörenden Fehlers.
83 S’il atteste l’existence d’une qualité de l’animal /sichert {der Verkäufer} eine Eigenschaft 

des Tieres zu.
84 Art. 13 Loi du 21 avril 1908.
85 Art. 1–2 Arrêté grand-ducal du 4 juin 1908.
86 Immoblité utożsamione z wartogłowieniem, Dummkoller – Koller – Dummsein.
87 Dämpfigkeit – Dampf – Hartschlächtigkeit – Bauchschlächtigkeit, utożsamione z rozedmą 

płuc, czyli emphysème pulmonaire.
88 Cornage/Kehlkopfpfeifen – Pfeiferdampf – Hartschnaufigkeit – Rohren, przy czym nazwy 

te to onomatopeje.
89 Zachowania stereotypiczne z podpieraniem się zwierzęcia lub bez, z użyciem zębów lub 

bez, tic proprement dit, avec éructation soit en l’air, soit à l’appui/Koppen obejmujące Freikoppen 
oder Koppen mit Aufsetzen oder Krippensetzen.
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b) w terminie 29 dni – przewlekłe, nieuleczalne zapalenia wewnętrznych 
części oka wywołane przyczynami wewnętrznymi90.

Chorobami bydła klasyfikowanymi jako wady zwrotowe były:
v gruźlica bydła (uznawana za przyczynę bezwzględnej niezdatności do spo-

życia przez ludzi) w terminie 15 dni, 
v a także zaraza płucna bydła (pleuro-pneumonie contagieuse/Lungenseuche) 

w terminie 29 dni.
Wady zwrotowe owiec ograniczono do przypadków świerzbu w terminie 

15 dni, natomiast w przypadku świń były to:
v różyca (rouget/Rotlauf ) w terminie 4 dni, 
v zakaźne zapalenie płuc i pomór świń, traktowane jako jedna wada (Schwe-

ineseuche und Schweinepest) w terminie 11 dni.
Lista wad głównych została znacznie unowocześniona na mocy obowiązujące-

go obecnie rozporządzenia z 1936 r.91, poprawiono także jej jakość formalno-pra-
wotwórczą oraz merytoryczno-terminologiczną pod kątem nauk weterynaryjnych.

Zwierzęta nieparzystokopytne (solipèdes) podlegały rękojmi za wady głów-
ne w następujących przypadkach: 

a) w terminie 15 dni:
v nosacizna i zołzy (morve i farcin), rozumiane jako jedna wada, 
v wszystkie choroby przewlekłe, nieuleczalne objawiające się zmniejszeniem 

przytomności zwierzęcia92, 
v trudności w oddychaniu wskutek przewlekłych, nieuleczalnych chorób płuc 

i serca93, 
v cornage laryngé – przewlekła, nieuleczalna stenoza górnych fałdów głoso-

wych94, 
v łykawość95; 

b) wszelkie przewlekłe, nieuleczalne zapalenia wewnętrznych części oka 
wywołane przyczynami wewnętrznymi96 w terminie 29 dni.

90 Tzw. ślepota miesięczna, fluxion périodique des yeux/periodische Augenentzündug, innere 
Augenentzündug – Mondblindheit.

91 Art. 1 Arrêté grand-ducal du 27 juillet 1936.
92 Immobilité – zdefiniowane jako: toute maladie chronique et incurable du cerveau entraînant 

une diminution de la conscience.
93 La difficulté respiratoire causée par une affection chronique et incurable des poumons et 

du cœur – utożsamione z pousse.
94 Cornage laryngé – zdefiniowane jako: sténose chronique et incurable des voies respiratoires 

supérieures.
95 W rozporządzeniu tym wyróżniano dwa rodzaje łykawości: po pierwsze, tic proprement dit 

– czyli l’habitude vicieuse où, par une contraction violente des muscles du cou et du pharynx, l’air 
entre dans le pharynx accompagné d’un bruit perceptible; po wtóre, la déglutition d’air, tj. l’action 
d’avaler de l’air sans bruit.

96 Fluxion périodique des yeux – toute altération inflammatoire chronique et incurable des 
organes internes de l’œil provenant de causes internes.
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U zwierząt z rodziny Bovidae (bovidés): 
a) w terminie 15 dni:

v gruźlica bydła stwierdzona (kumulatywnie): klinicznie i wskutek urzędo-
wych testów tuberkulinowych97, 

v krwiomocz wskutek uszkodzeń śluzówki pęcherza moczowego98; 
b) paratuberkuloza stwierdzona klinicznie i potwierdzona przy pomocy 

urzędowych testów bakteriologicznych99 w terminie 30 dni.
Wadą główną, na którą cierpieć mogły owce, pozostawał świerzb, przy 

czym określono, że jest on wywołany przez pasożyty Psoroptes spp. i Sarcoptes 
spp. Wada ta musiała ujawnić się w terminie 15 dni.

Wadą główną świń była (w terminie 5 dni) pneumo-enteritis z septicemią 
o przebiegu ostrym lub podostrym, a także (ewentualnie) z zapaleniami płuc, 
krtani, ostrym zapaleniem jelit i podskórnym obrzękiem zapalnym, wywołane 
przez Bacillus bipolaris suis. 

Ustanowione zostało domniemanie prawne istnienia wady w chwili zawar-
cia umowy100. Podobnie jak we Francji, również w przepisach luksemburskich 
określona została możliwość powołania przez sędziego pokoju trzech ekspertów 
z zakresu nauk weterynaryjnych101.

Pierwotnie przepisy luksemburskie nie obejmowały zwierząt rzeźnych102. 
Obecnie redhibicja103 jest dopuszczalna w terminie 30 dni, jeżeli wady ukry-
te uczyniły zwierzę niezdatnym do zamierzonego użytku rzeźnego, a mięso 
okazało się niezdatne do spożycia przez ludzi104. 

W pozostałych przypadkach – warunkowej lub częściowej zdatności do 
spożycia przez ludzi105 – dopuszczalna jest estymacja106. Natomiast co do 
zasady dawniej, za wyjątkiem zwierząt rzeźnych, estymacja nie była w ogóle 
dopuszczalna107. Prawo przewidywało także wyłączenie możliwości skorzy-
stania z klauzuli mortuus redhibetur w przypadku padnięcia zwierzęcia za 
granicą108. 

97 La forme de tuberculose qui se manifeste par des symptômes cliniques et par une réaction 
positive à l’épreuve souscutanée à la tuberculine ou par un examen bactériologique positif, à faire 
par la section vétérinaire du laboratoire bactériologique de l’Etat.

 98 Hématurie – le pissement de sang causé par des affections de la muqueuse de la vessie.
 99 Chez laquelle les symptômes cliniques ont été confirmés par l’examen bactériologique.
100 Art. 10 Loi du 18 avril 1851, op. cit.; art. 9 Loi du 21 avril 1908.
101 Art. 4–5 Loi du 21 avril 1908;  art. 5 Loi du 18 avril 1851.
102 Art. 9.
103 Nazywana l’action en résolution/Klage auf Wandelung.
104 Art. 8 Loi du 21 avril 1908: totalement impropre à l’alimentation/das Fleisch zum Genusse 

(...) gänzlich ungeeignet.
105 Tier nur teilweise genußuntauglich.
106 Art. 8 zd. 3 Loi du 21 avril 1908; art. 3–4 Arrêté grand-ducal du 27 juillet 1936.
107 Art. 8 Loi du 18 avril 1851, op. cit.; art. 7–8 zd. 3 Loi du 21 avril 1908; art. 3–4 Arrêté 

grand-ducal du 27 juillet 1936.
108 Art. 4 in fine Loi du 21 avril 1908.



Andrzej Dzikowski, Józef Szarek190

Termin dla zwierząt rzeźnych na redhibicję i estymację wynosi 8 dni109. 
Terminy rękojmi są też terminami na powołanie biegłych pod rygorem utraty 
uprawnień110. Ryzyko takie jest również skutkiem niewniesienia powództwa 
w ciągu trzech dób111, a od 1936 r. – w ciągu 24 godzin od padnięcia zwierzę-
cia wskutek wady głównej112. Sprzedawca ma możliwość uwolnienia się od 
odpowiedzialności jeśli miał miejsce kontakt zwierząt wadliwych z osobnika-
mi chorymi na chorobę zakaźną113.

Luksemburskie katalogi wad głównych – w porównaniu z pojmowaniem 
tych samych nazw wad we Francji czy w Niemczech – stanowią dobitne przy-
kłady tego, jak niejednolita była terminologia wad głównych, a także tego, że 
kilka odrębnych schorzeń było wzajemnie utożsamianych. Ukazują one jak 
państwo pogranicza niemieckiego i francuskiego przyswajało sobie różne nazwy 
i różne definicje wad głównych obu kręgów językowych, a wszystkie one pozo-
stawały w ramach tzw. niemieckiego modelu rękojmi za wady fizyczne zwierząt. 

Podsumowanie

Zróżnicowanie praw lokalnych co do rękojmi za wady zwierząt w Europie 
w okresie nowożytnym i współczesnym (w okresie po recepcji prawa rzymskie-
go w Europie Zachodniej) można poddać podziałowi na podstawie opierania 
się danej regulacji: 
v w przeważającej mierze na tzw. modelu romanistycznym (mającym swe 

źródło w prawie edylów kurulnych), 
v w przeważającej mierze na tzw. modelu niemieckim (wywodzącym się ze 

zwyczajowych, lokalnych praw germańskich). 
Poza tym istniało wiele praw zawierających powiązane ze sobą w różnym 

stopniu pierwiastki pochodzenia rzymskiego i germańskiego, w tym systemy 
mieszane i systemy co do zasady oparte o prawo edylskie, ale zawierające  
w sobie germańskie leges speciales co do wad głównych wybranych gatunków 
zwierząt gospodarskich. Odrębną drogę obrało natomiast prawo anglosaskie 
i konsumenckie (a za jego przykładem i współczesne prawo polskie), tworząc 
niespecyficzną i ogólną instytucję niezgodności świadczenia z umową (tzw. 
jednolita koncepcja naruszenia zobowiązania). 

Współczesne regulacje analizowanych w niniejszej pracy systemów praw-
nych, mimo absorbcji wybranych norm romanistycznych i konsumenckich, 

109 Art. 4 rozp. 1908; art. 4 Arrêté grand-ducal du 27 juillet 1936.
110 Art. 4 Loi du 21 avril 1908.
111 Jours francs/volle Tage.
112 Art. 2 in fine Arrêté grand-ducal du 4 juin 1908; art. 2 Arrêté grand-ducal du 27 juillet 

1936.
113 Art. 11 Loi du 18 avril 1851; art. 3 Loi du 15 décembre 1870; art. 10 Loi du 21 avril 1908.
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pozostają bez wątpienia w nurcie tzw. modelu germańskiego rękojmi za wady 
fizyczne zwierząt.

Wykazano, że systemy oparte o kodeks Napoleona, takie jak prawo belgij-
skie czy luksemburskie, przeszły podobną drogę rozwoju jak XIX-wieczne  
i XX-wieczne prawo francuskie – powstały w nich ustawowe katalogi wad 
głównych w ramach tzw. modelu niemieckiego, a następnie również przepisy 
z zakresu ochrony konsumentów. 

We wszystkich badanych krajowych systemach prawnych obserwuje się 
przypadki ustaw szczególnych dotyczących wad zwierząt, utrzymanych w tzw. 
modelu niemieckim, a więc z wyliczeniem normatywnych, enumeratywnych, 
zamkniętych katalogów wad głównych poszczególnych gatunków zwierząt  
i krótkich terminów na ujawnienie się tych patologii.

Wykazano, że o ile katalogi te w historycznym prawodawstwie skupiały 
się na wadach głównych, mało istotnych i wadliwie zdefiniowanych legalnie 
(w tym anachronicznie, niezgodnie z naukową wiedzą weterynaryjną), o tyle 
obecnie koncentrują się one na chorobach zakaźnych zwierząt istotnych nie 
tylko z punktu widzenia interesów kupującego czy ekonomii, lecz także zdro-
wia zwierząt oraz zdrowia publicznego. 

Stwierdzono, że szczególnie doniosłe – tak z punktu widzenia teoretycz-
nego w ramach prawa i weterynarii, jak i praktycznej realizacji uprawnień 
przez kupujących – jest rozróżnianie w analizowanych aktach prawnych cho-
rób zakaźnych zwierząt w stadium objawowym, zakażenia określonym czyn-
nikiem patogennym, a także stanów immunotolerancji oraz trwałego zakaże-
nia i nosicielstwa.

Regulacje urzędowych testów w kierunku wymienionych chorób zakaźnych 
są istotne z punktu widzenia ich ograniczania i eradykacji na terenie tak 
analizowanych państw, jak i całej Unii Europejskiej. Należy podkreślić także 
doniosłość uregulowania w prawie francuskim wad głównych zwierząt mięso-
żernych – psów i kotów.

Niemniej jednak spostrzeżenia te nie przeczą ogólnej konstatacji autorów, 
że tak jak w przypadku wszelkich regulacji rękojmi w ramach tzw. modelu 
niemieckiego jest zdecydowanie negatywna. Są to przepisy kazuistyczne, nie-
abstrakcyjne, niesprawiedliwe (faworyzujące sprzedawcę) i podatne na szybką 
dezaktualizację wraz z rozwojem nauk weterynaryjnych. W kontekście tym 
pozytywnie należy ocenić odejście ustawodawcy polskiego w 2014 r. od anachro-
nicznej i wadliwej aksjologicznie i formalnie regulacji wad głównych wybranych 
gatunków zwierząt gospodarskich, zbliżonej do zbadanych i omówionych  
w niniejszej pracy rozwiązań legislacyjnych.

Przeprowadzone badania pozwoliły na wykazanie, że wspólna geneza  
i uwarunkowania historyczne, prawne i ekonomiczne, a więc analogiczne czy też 
wspólne czynniki środowiskowe, implikowały w analizowanym zakresie analo-
giczne ukształtowanie norm prawnych, a także konwergencję systemów prawnych.
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Należy zauważyć, że poza przemianami analogicznymi do zachodzących 
we Francji w badanym zakresie wyróżnić można także odmienne, dywergent-
ne tendencje rozwojowe: trwanie bez zmian w romanistycznym, kodeksowym 
modelu rękojmi, czego przykładem było prawo francusko-polskie, czy utrzy-
manie zasadniczych cech kodyfikacji napoleońskiej pomimo przyjęcia własnych 
rozwiązań normatywnych, zmierzających w kierunku dalszej dywergencji,  
a następnie uleganie procesom konwergencji pod wpływem konsumenckim, 
czego przykład stanowią dzieje rękojmi za wady fizyczne zwierząt w państwie 
sąsiadującym z dwoma spośród analizowanych w niniejszej pracy – w Holandii.

Na przestrzeni ponad dwóch tysiącleci dziejów prawa cywilnego w Europie 
różni prawodawcy przyjmowali i przyjmują rozwiązania normatywne różno-
rodne i oparte na różnych rationes legis. Wszystkie te rozwiązania stanowią 
próby rozwiązania tego samego, ponadczasowego problemu prawnego: wystę-
powania wad fizycznych sprzedawanych zwierząt jako szczególnych (gdyż ży-
wych) przedmiotów umowy sprzedaży. Ponadczasowości i jednolitości tego 
ogólnego problemu nie przeczy bynajmniej różnorodność gatunków i ras zwie-
rząt utrzymywanych w różnych państwach, ani różnorodność ukrytych wad 
fizycznych, które mogą się u tych zwierząt ujawniać.

Istnienie wspólnej i tożsamej podstawy, jaką jest jednolitość tego ogólnie 
ujętego problemu prawnego, skłaniać może do szukania wspólnego, jednolite-
go rozwiązania prawnego. Jak wskazano, próby unifikacji rękojmi były i są 
nadal podejmowane, w tym w ramach państw członkowskich Unii Europejskiej, 
obejmując zarówno szeroko zakrojone i dogłębne modyfikacje systemowe, jak 
i przejmowanie pojedynczych, partykularnych rozwiązań normatywnych 
z krajów sąsiadujących. 

Udzielenie odpowiedzi na pytania jaki model regulacji odpowiedzialności 
sprzedawcy za wady fizyczne zwierząt jest modelem optymalnym i czy stwo-
rzenie jednolitego modelu rękojmi za wady fizyczne zwierząt jest możliwe  
i realne, chociażby w skali państw europejskich, wykracza poza zakres niniej-
szych badań. W ocenie autorów są to zagadnienia, które długo jeszcze będą 
przedmiotem tak prac legislacyjnych, jak i  rozważań naukowych.
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Summary

Legal status of major animal defects in normative acts  
of France, Belgium and Luxembourg

Keywords: civil law, veterinary medicine, veterinary experts, warranty, animals.

Animal sales have always carried an element of contractual risk, related 
to i.e., the occurrence of various types of physical defects and diseases which 
reduce the value of the animal sold, and disturb the equivalence of the contract. 
Various normative solutions to this problem have been and are adopted in 
different national legal systems in Europe. The aim of the work is to determine 
what is the current state of legal regulation of responsibility for physical defects 
of animals in the legal orders of France, Belgium and Luxembourg, their 
historical origin, as well as to provide veterinary identification of the termi-
nology used in discussed legal acts. It was found that all three examined legal 
systems show far-reaching similarities in the normative solutions of the war-
ranty for physical defects of animals. It has been revealed that the basis for 
this situation is the common historical heritage – the traditions of Germanic 
laws (the so-called German warranty model), and the Napoleonic Code. In the 
current study, diseases and para-diseases treated as legally relevant are de-
termined. Additional criteria, buyer’s acts of diligence, and temporal rules are 
demonstrated. The crucial role of veterinary experts is pointed out.
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The law and gender-based domestic violence 
in Spain – legal backgrounds, efficiency  

and problems

Introduction

The law of gender violence in Spain was created in 20041, with the pur-
pose of solving the problems caused by aggressions and deaths mostly of women 
by their husbands or partners. The reason for its creation was to provide  
a legal solution to the increase in deaths of women and injuries that occurred 
at that time and by the existing social alarm. The aim was to eradicate all 
forms of violence against women and, in particular, to punish more severely 
the perpetrators of attacks on women. The legislation contained in the 19952 
penal code was not thought to be sufficient. 

The main idea of the law was to protect women exclusively from physical 
and psychological aggression, suffered by their husbands or partners by men 
towards their partners, only women this includes, wives, ex-wives and non-
-marital emotional relationships, such as boyfriends or couples who live or 
have lived together.

Therefore, men who suffered any type of physical or psychological violen-
ce by their wives or partners were not protected, nor could they be protected 
or benefited by this law. It was and is a law purely and exclusively for women, 
made as a tailor-made suit.

Nor were other cohabiting relatives or the elderly, such as grandparents, 
protected or benefited when the aggressor was the woman, since they were 
clearly excluded from the benefits of this law. 

1 Law Organic 1/2004, of 28 de december, on integral protection measures against gender –  
based violence (BOE núm. 313, of 29 de december de 2004, Reference: BOE-A-2004-21760).

2 Law Organic 10/1995, of 23 november, of Criminal Code (BOE num. 281, of 24.11.1995, 
Entry into force: 24.05.1996, BOE-A-1995-25444).
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All of the above, ignoring the articles and principles of the SC (spanish 
Constitution) on equality of sexes, equality before the law and prohibition of 
discrimination on grounds of sex3.

This article raises research questions about whether the law is able of 
solving the problems of gender-based and domestic violence, whether it is eno-
ugh and whether it protects the constitutional and procedural rights of victims 
and aggressors. To do this, a vision of what the problems and gaps are, analy-
zing the law and explaining the solutions provided by the law, exposing the 
failures and consequences of it, all from the scientific and practical point of 
view in the courts. It is given to provide a coherent and logical solution to the 
various hypotheses that are being discussed in this article.

Legal Backgrounds

Spain, traditionally at the international sphere, has always wanted to be 
at the forefront of countries by signing treaties and agreements for the deve-
lopment of world peace and the protection of human rights. 

At the Fourth World Conference in 1995, the United Nations4 recognized 
that violence against women is an obstacle to achieving the goals of equality, 
development and peace and violates and undermines the enjoyment of human 
rights and fundamental freedoms. It also defined violence against women as 
a manifestation of historically unequal power relations between women and 
men and drafted a technical definition of battered women’s syndrome, which 
consists of “aggressions suffered by women as a result of socio-cultural con-
ditions that act on the male and female gender, placing them in a position of 
subordination to men and manifested in the three basic areas of the person’s 
relationship: Abuse within relationships, sexual assault in social life and ha-
rassment in the workplace”.

In addition, Spain has tried to follow the recommendations of internatio-
nal organizations in defense of women against violence5 and has stressed that 

3 Art. 14 SC. Spaniards are equal before the law, without any discrimination on the basis  
of birth, race, sex, religion, opinion or any other personal or social condition or circumstance.  
Art. 24.1 1. All persons have the right to obtain effective protection from the courts and tribu- 
nals in the exercise of their rights and legitimate interests, and in no case may there be a lack of 
defence.

4 It took place in September 1995 in Beijing, China and marked a turning point in the pro-
tection of women worldwide. One of the most important objectives was to remove the obstacles to 
women’s participation in society, calling for equality in economic, social, cultural and political 
decision-making.

5 E.g. the 1979 Convention on the Elimination of All Forms of Discrimination against  
Women; the United Nations Declaration on the Elimination of Violence against Women, proclaimed 
in December 1993 by the General Assembly; the resolutions of the last International Summit 
on Women held in Beijing in September 1995; World Health Assembly Resolution WHA 49.25 
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this problem of violence against women must be seen from a multidisciplinary 
point of view, in which society is educated in values of equality, non-violence 
and mutual respect between sexes.

Structure

The LOMPVG (Law 1/2004 of 28 of December about Protection Measures 
for Victims of gender-based violence) consists of a total of 72 articles, divided 
into several sections. Thus, in the first place, the principles are established, 
the purpose and scope of the law are explained and then it is committed to the 
promotion of social education in values of equality and in the detection and 
prevention of gender violence. In addition, sexist, discriminatory advertising 
in which women are seen as mere objects are prohibited. Big importance is 
given for the media to defend the values of equality between men and women 
and avoid discrimination between them and also to help visualize the problem 
of gender violence objectively when reporting.

Secondly, a system of rights is organized only for women, victims, at va-
rious levels, such as in the economic field, in which victims will be helped fi-
nancially and will also have help such as free legal assistance and complete 
legal information. Also in the workplace and social security, you can change 
of place of work, as the most important novelties. 

An extensive network of social assistance has been set up, especially for 
housing for victims, so that they have preferential access to decent housing. 

Thirdly, at the governmental level, a Delegation against gender violence 
is created, whose function is the protection and defense of gender victims. The 
State Observatory against Gender Violence is also created. The most remar-
kable thing in this section is that a framework of collaboration and information 
is created so that the police know how to act in cases of gender violence, so 
that they know how to act before and after an aggression has been committed 
against the victim6.

declaring violence a priority public health problem proclaimed in 1996 by WHO; the European 
Parliament’s report of July 1997; the 1997 Resolution of the United Nations Commission  
on Human Rights; and the Declaration of 1999 as the European Year for Combating Gender-based 
Violence, among others; Decision No. 803/2004/EC of the European Parliament adopting  
a programme of Community action (2004–2008) to prevent and combat violence against children, 
young people and women and to protect victims and groups at risk (Daphne II programme)  
has set out the position and strategy of the representatives of the citizens of the Union in this 
regard.

6 Approved by the Technical Commission of the National Coordination Commission of the 
Judicial Police on June 28, 2005, after having adapted the previous Protocol to the modifications 
of LO 1/2004, on Comprehensive Protection Measures against Gender Violence.
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Fourthly, the penal code is modified7, proceeding to aggravate the penal-
ties for gender violence, in crimes, such as injuries, psychological abuse, minor 
humiliation and the victim is protected so that during the time that the sen-
tence lasts, the aggressor, can not have any contact with the victim, under 
penalty of breach of sentence.

Fifthly and finally, several laws are reformed, creating special courts for 
gender violence and establishing the competences that these courts will have. 
Not only will they be able to judge and determine penalties in the criminal 
order, but also in the civil order. The most important thing is that the same 
judge may take civil measures, such as guardianship and custody of minors, 
alimony, attribution of the home to the victim and later they may also agree 
on definitive measures such as divorce decrees. This has given rise to much 
controversy, as the alleged victims have misused this law for other purposes, 
contributing to a widespread sense of injustice and distrust of the courts and 
justice in general. We have to be aware anyway, thus in fact the criminal pro-
cess is affected by several laws regulating the law on gender-based violence8.

Efficiency

It is necessary to ask whether the LOMPVG is an effective law and solves 
the problems of gender and domestic violence, protecting the victim and pre-
venting the recurrence of acts of violence against women. Unfortunately it is 
a law that since the beginning has been the subject of great controversy by 
judges, political parties and associations who think that this law was uncon-
stitutional and that it affected fundamental rights enshrined in the Spanish 
constitution, such as the principles of equality of sexes and equality before the 
law. It has not been a law that solves problems, rather it has created them, 
because it is a law that was made in haste, given the social alarm in society, 
and since it is a multidisciplinary law, which covers not only the legal aspect 
but also the social one, it was done without consultation and without consensus 
of all the parties involved. 

For some authors9 who have pointed out about efficiency, believing that it 
is appropriate to make several changes to the law. Other authors10 believes 

 7 Organic Law 15/2003, of 25 November, amending Organic Law 10/1995 of 23 November, 
on the Criminal Code. The purpose of this reform was to correct certain problems in the applica-
tion and length of sentences. In addition, the penalty of community service was introduced.

 8 J.L. Vázquez Sotelo, Prologue to the work of Prof. Vallespín „The connection in the criminal 
process”, Barcelona   2007, p. 15.

 9 E. Aranda Álvarez, Object and guiding principles of the integral law, „Studies on the In-
tegral Law Against Gender Violence” 2005.

10 J. Magariños Yañez, The right against gender violence, Madrid 2007.
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that the law on domestic violence should be treated from a multidisciplinary 
point of view, since as it is currently drafted, it is not effective.

In any case, we can determine that the LOMPVG suffers from five major 
problems that make it ineffective and does not help to reduce the victims of 
violence and are the following: 

Use of Precautionary Measures in a generic way  
and without being sufficiently substantiated

The first of the problems we find in the LOMPVG, is after the victim’s 
report, the adoption by the courts of precautionary measures in a generalized 
way to protect the alleged victim. It is correct in all cases to try to prevent and 
adopt measures that prevent the alleged aggressor from re-influencing the 
violent act against the woman. However, in Spain, the courts abuse them and 
lots of them can be imposed automatically and standardized in such a way 
that it often happens that they do not fit or are not effective for the protection 
of the victim, restricting and limiting the rights of the alleged aggressor un-
necessarily. This means that the alleged conflict between both sides is not 
settled, but rather aggravates them. This does not mean that in the event of 
a violent act, precautionary measures are not applied, but that their adoption 
must respond to the principles of motivation, proportionality, security and 
temporality11 realizes that protection measures in practice, in the courts, are 
often applied in a generic and automatic way.

The solution is to take measures on a case-by-case basis and without un-
necessarily burdening the man with measures that do not benefit either par-
ty and create conflicts.

Fraudulent use of the law for other purposes 

The consequence of the above is the increasing misuse of the law for other 
purposes not provided for in the law. It is known that family proceedings, such 
as divorce or child custody, can last for years, in addition to the high economic 
and emotional costs involved12. 

In forensic practice, there is a dramatic increase in cases in which the 
alleged victim, a woman, proceeds to denounce acts without criminal relevan-

11 M. Calvo García, Evolution of the legal response to gender-based family violence. Analysis 
of Organic Law 1/2004, on Comprehensive Protection Measures against Gender Violence, [in:]  
The Law on Comprehensives Measures against Gender Violence, Bilbao 2005.

12 L. Entrena Vázquez, Study on the Comprehensive Law against Gender Violence, Madrid 
2005.



José Antonio González-Costa202

ce, exaggerating so that civil measures are adopted, such as the use of the 
family home, child custody, visitation regime to avoid having to go to civil 
courts with the expenses involved. 

The most common example of this fraudulent law is that in Spain, on 
average, a divorce in which the spouses do not agree on the terms of the di-
vorce usually lasts on average two years and up to four or five if there are 
children. It is a long, expensive process where there is a lot of feelings involved. 
For this reason, many women, knowing the above and taking advantage of the 
LOMPVG, file a complaint against their husband for psychological violence 
(the facts not being true) and all the measures described in the previous section 
will automatically be adopted. So in one day, they have the husband out of 
their home and out of their lives immediately. Subsequently, the gender vio-
lence court will process the divorce in an express way, which can take only 
several months. This certainly represents an advantage for the woman, as it 
saves time, money, and years of litigation. That is why there are many cases 
of misuse of this law.

This is undoubtedly a fraud of law, since it takes advantage of the law for 
purposes for which the law was not created. That is why I believe that it is 
necessary that the civil precautionary measures that are adopted, as a result 
of gender violence, have a limited validity and in any case oblige both sides to 
file the corresponding lawsuit through civil proceedings, since the civil process 
has greater guarantees than in criminal proceedings, which for the alleged 
aggressor is considerably limited his possibilities of defense and his rights.

Insufficient regulation of gender violence among minors

As time progresses, relationships between minors increase and intensify, 
which are not exempt from controversy, nor from what can be considered as 
gender violence. Actions such as controlling his girlfriend’s mobile phone at 
all times, asking where he is at all times and with whom, or demanding the 
sending of intimate photos, are in Spain, reprehensible behaviors subject to 
criminal offense and subject to the law gender violence.

The current law on minors13 does not establish any measure or refer to 
cases of gender violence, except for the status of victim when their mothers are 
victims and whose modification came into force in 201514.

13 Organic Law 1/1996 of 15 January on the Legal Protection of Minors, partially amending 
the Civil Code and the Civil Procedure Act. The law regulates the general principles of action in 
situations of lack of social protection, including the obligation of the public entity to investigate 
the facts it learns in order to correct the situation through the intervention of the Social Services 
or, where appropriate, by assuming the guardianship of the minor by operation of law.      

14 Law 26/2015 of 28 July, amending the system for the protection of children and adolescents. 
The purpose of this law is to introduce the necessary changes in Spanish legislation on the  
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What happens is that in Spain, the LOMPVG does not regulate or even 
refer to minors and cases of violence between minors and therefore the law 
cannot be applied to them as they do not have the age of majority. Then you 
can quickly see the problem, what and how to apply to safeguard the victims, 
what measures can be adopted, what restrictions can be established on the 
alleged aggressor to avoid further violent episodes and all this without losing 
sight of the law of the minor. A good solution would be to extend the protection 
of the LOMPVG to minors, protecting the sexes equally.

False complaint

In line with what was said in the second section, regarding the fraudulent 
use of the law by victims, there can also be a considerable increase in false 
complaints, to either harm the partner or former partner for different reasons, 
subjective or to obtain judicial benefits with the adoption of measures in favor 
of the alleged victim.

The false denunciation consists of denouncing a person attributing facts 
or actions that he has not committed knowing their falsehood. This conduct 
of all points of view reprehensible and immoral apart from constituting  
a crime15 sets in motion the entire judicial mechanism using means in vain 
and uselessly and what is worse to make there an erroneous judicial decision. 

What the LOMPVG does not deal with is compensation to the man who 
has been unjustly accused and against whom a judicial process has been fol-
lowed and on whom criminal and civil measures have fallen, such as those of 
prohibition to reside in the family home or the submission to a regime of visits 
to see their children with loss of custody of the same, among others. It is clear 
that when false reporting is incurred, the results they produce must be com-
pensated in some way, thus restoring the rights that have been deprived or 
restricted to the one who has been wrongfully accused.

Unfortunately, we find several cases of false report by the victim, which 
are only resolved after years of investigation by the court, producing for the 
man a damage that is difficult to repair, not only economic, but also social 

protection of children and adolescents in order to continue guaranteeing minors uniform protection, 
in accordance with the proposals and observations made in recent years by the United Nations 
Committee on the Rights of the Child (General Comment No. 13 of 2011) on the right of the child 
not to be subjected to any form of violence. Likewise, an express mention is made of digital and 
media literacy, as an essential tool for minors to develop their critical thinking and take an active 
part in a participatory society and in a current world that cannot be understood apart from the 
new information and communication technologies.    

15 Art. 456 of the Criminal Code shall be punishable by imprisonment from 6 months to  
2 years and a fine from 12 to 24 months, if it is a felony. The penalty of a fine of 12 to 24 months, 
if it is a less serious crime. The penalty of a fine of 3 to 6 months, if it is a misdemeanor.
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prestige by being falsely accused and most importantly with his children by 
having forbidden to relate to his children in a normal way and then resuming 
the relationship with them results in very difficult. About the restorative ju-
stice some authors16 pointed out that in family violence it is very difficult to 
give a satisfactory answer for everyone.

Induced or consented breach

Another problems with no apparent solution in the LOMPVG is the viola-
tion of a sentence or precautionary measure favored or with the acquiescence 
of the victim, that is, when the woman actively or passively consents to her 
aggressor failing to comply with the established in the sentence or precautio-
nary measure. 

These cases usually occur very frequently, by way of example and without 
going any further we have it when the man is convicted, by a final sentence, 
for beating his wife and the prohibition of communicating and residing together 
for a certain period of time for example a year and a half is established. Well, 
in many cases the woman decides to skip the sentence and resume living with 
her husband, forgiving him despite the sentence or when it is the man who 
takes the first step and begins to communicate with the wife or resume co-
existence with the approval of the wife. In both cases there is induced or 
consented brokenness. In both cases, both women and men can act actively or 
passively to try to avoid punishment and in any case there is always a violation 
of a sentence or precautionary measure, which should be punished equally. 
This is an offence that is in art. 468 C.P and the penalty is from 6 months to 
1 year or a fine from 12 to 24 months. In this case some part of the doctrine17 
pointed out that the woman (at first victim) should be condemned for her re-
sponsibility as an inducer or necessary cooperator.

Far away from obtaining a clear and effective response from the courts on 
this problem, the truth is that there is no unity of criteria, even the supreme 
court18 trying to give reasons why the breach consented to in these cases 
should be decriminalized, invoking the right of the human being to regulate 
his private and intimate life based on the principle of freedom and to decide 
at any time with whom he wants to be united to the private sphere. This court 
ends up arguing that in these cases the ius puniendi of the state should not 
be applied because it would damage a superior legal good which is the right 

16 J. Braithwaite, H. Strang, Restorative justice and family violence, Cambridge 2002.
17 C. Cueto Moreno, The crime of breach in the field of gender violence, Madrid 2017,  

pp. 231–232. 
18 Judgement Supreme Court, Criminal Chamber, Section 1, Decision No. 1156/2005 of 26 

of September. 
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to liberty and private life and that is why if the woman decides to resume 
cohabitation a sentence that would restrict basic constitutional rights cannot 
be applied. About it, in the doctrine19 criticises the Supreme Court’s sentence, 
thinking that its reasons are wrong and that they cause confusion and legal 
uncertainty. 

 Of course the LVG does not regulate anything about this case and only 
refers to the penal code and in this the articles dealing with the breach of 
sentence or measure will be applied to the previous example. 

Regarding to the ordinary courts or in the second instance, the previous 
assumption would also be judged as a violation, despite the innumerable criti-
cisms of various social sectors such as the feminist collective, family and even 
by the judges who see the punishment as unjust.

It is evident that there is no unity of opinion when deciding on the consen-
sual breach by the Spanish courts, thus giving a poor image inside and outsi-
de the country. It is also important to note that the police ex officio or any 
person who knows that there is a conviction and who witnesses its violation, 
can bring it to the attention of the courts and proceed to the imputation of both 
men and women, despite their willingness to be together.

In the doctrine there have also been exciting discussions with arguments 
for and against one way or another, some claiming that criminal law is not  
a right to the letter that can be used by the citizen at his will and convenien-
ce and that in any case the judicial resolutions are mandatory in all cases and 
without exception since otherwise it would lead to a system insecure and 
anarchic20 who describes this problem perfectly.

Another sector of the doctrine maintains that it is an aberration that the 
right of the person to his private life and to be with whomever he wishes at 
any time is limited by a right that has been placed by men for the regulation 
of their lives and that in no case in summary can be subject to criminal law.

Conclusions

This article explains the origins of the law on gender violence, the reasons 
and its purpose. In addition, the legal precedents that have influenced this 
law are analyzed, such as the IV World Conference of Beijing of 1995 of the 
UN, and the structure of the law, its organization, its scope, its objectives, its 
means of protection and the legislative changes by its entry into force are 
analyzed, specifically which laws have been modified. 

19 P. Lanzarote Martínez, The breach of the sentence or restraining order with the consent of 
the victim of a crime of gender violence. Regarding the Judgment of the Supreme Court of Septem-
ber 26, 2005, Sepin 2005, pp. 1–4.

20 M. Alvarez Jiménez, The crime of breaking a sentence of the art. 468.2 CP. The consent the 
of victim of gender violence, Madrid 2020. 
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One of the goal of this article exposing and explaining whether the law is 
effective and correctly resolves the problems of violence against women. Un-
fortunately, we must say that this law has many dark points and gaps, which 
translate into uncertainty, insecurity and finally in the non-effectiveness of 
the law. In addition, another goal is, by pointing out the problems, it is possi-
ble for the authorities to take into consideration to make a radical change in 
this law, taking into account that domestic and gender-based violence must be 
treated from a multidisciplinary point of view.

It is noteworthy that the law protects only women, who are victims and 
men are always aggressors. Therefore, for a case of violence, this law can only 
be applied when the complainant is the woman, not vice versa, since other laws 
will be applied together with other accessory measures.

These problems of the LOMPVG, can be grouped mainly into five sections, 
which are the use of precautionary measures in a generic way and without 
being sufficiently substantiated, the fraudulent use of the law for other pur-
poses, the insufficient regulation of gender violence among minors, false re-
porting and induced or consented breach.

These problems have created a feeling of insecurity and fear with every-
thing related to violence against women, due to the configuration and purpo-
se of the law and its poor drafting. Despite being in force for almost twenty 
years, the number of victims of violence against women has not decreased, but 
has increased and every year the number of victims, women, of violence, also 
extending to minors and other family members. For this reason, after twenty 
years, applying this law, it is evident that it helps very little to solve the pro-
blem of gender violence or domestic violence, often producing horrible outcomes, 
such as the increase in deaths of women of minors and subsequent suicide of 
the aggressor, which each time, unfortunately is increasing. There are also 
many cases of women assaulting and killing men and children and then com-
mitting suicide. On the part of the legislator, there is also no spirit of self-criti-
cism, to undertake a reform that helps solve the problems more effectively and 
avoid unnecessary deaths.

Finally and as last goal, explaining to the readers of the international 
community, how the origin, birth and operation of this law has been, being 
able to compare it with other laws of other countries, especially at the Europe-
an level, so that in the near future a regulation on domestic violence will be 
achieved, which is the objective of the European Union, embodied through 
various recommendations and the Daphne programmes.
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Summary

The law and gender-based domestic violence in Spain –  
legal backgrounds, efficiency and problems

Keywords: law, domestic violence, history, structure, functionality and efficiency, Law 1/2004  
 of 28 of December on integral protection measures against gender-based violence.

This article shows the history, structure, functionality and efficiency of 
Law 1/2004 of December 28 on protection measures against gender violence. 
First, it explains the legal background from which this law has been influen-
ced and then its objectives, purpose and novelties are exposed. Secondly, it is 
analyzed objectively whether the law fulfils its purpose of combating violence, 
whether it helps to solve problems and whether the number of victims of vio-
lence has been reduced since its adoption. Thirdly and finally, the mistakes, 
lapses and inconsistencies of the law are analyzed and briefly explained. The 
purpose of the article is to show that Law 1/2004 of December 28 is ineffecti-
ve and does not solve the problems of gender violence, neither domestic nor 
family. We also show that it is a sexist law, as it only protects women, excluding 
men. The most important conclusion is that the Law 1/2004 should be changed 
to a more efficient law that protects all victims, regardless of their sex. Also, 
it must change, the fraudulent use of the law to obtain judicial advantages, 
and the consensual or induced breach of a sentence must also be avoided. It is 
necessary for a new wording of the law to address from a multidisciplinary 
point of view.
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Streszczenie

Problematyka przemocy domowej ze względu na płeć  
w Hiszpanii – podstawy prawne, skuteczność i problemy

Słowa kluczowe: prawo, przemoc domowa, historia, struktura, funkcjonalność i efektywność,  
 ustawa nr 1/2004 z dnia 28 grudnia 2004 r. o integralnych środkach ochrony  
 przed przemocą ze względu na płeć.

W artykule przedstawiono historię, strukturę, funkcjonalność i skuteczność 
ustawy 1/2004 z dnia 28 grudnia 2004 r. o środkach ochrony przed przemocą 
ze względu na płeć. Przedstawiono kontekst prawny, jak również zanalizowa-
no następujące aspekty: czy ustawa spełnia swój cel, jakim jest zwalczanie 
przemocy, czy pomaga rozwiązywać problemy i czy liczba ofiar przemocy zmniej-
szyła się od czasu jej uchwalenia. Celem artykułu jest wykazanie, że ustawa 
1/2004 z dnia 28 grudnia jest nieskuteczna i nie rozwiązuje problemów prze-
mocy ze względu na płeć ani domowej, ani rodzinnej. Ponadto jest to prawo 
dyskryminujące, ponieważ chroni tylko kobiety, wykluczając mężczyzn. Zdaniem 
autora ustawa 1/2004 powinna chronić wszystkie ofiary, niezależnie od ich 
płci.
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Charakter prawny delegowania przez radę 
dyrektorów prowadzenia spraw spółki 

na rzecz dyrektorów wykonawczych  
w prostej spółce akcyjnej

Delegacja uprawnień rady dyrektorów na rzecz dyrektorów wykonawczych 
w prostej spółce akcyjnej (dalej jako PSA) została wprowadzona do polskiego 
systemu prawnego wraz z przepisami dotyczącymi PSA, co miało miejsce  
1 lipca 2021 r. Podstawą delegacji jest art. 30076 § 1 Kodeksu spółek handlo-
wych (dalej jako k.s.h.), stanowiący że regulamin rady dyrektorów lub uchwa-
ła rady dyrektorów może przewidywać delegację niektórych albo wszystkich 
czynności prowadzenia przedsiębiorstwa spółki na jednego dyrektora albo nie-
których dyrektorów (dyrektorzy wykonawczy). Wskazany przepis jest typową 
dla systemu prawa brytyjskiego konstrukcją prawną, zakładającą wyodrębnie-
nie kompetencyjne w ramach jednego organu spółki pomiędzy uprawnienia 
zarządcze i nadzorcze. Zgodnie z sekcją 154 ust. 2 Companies Act – brytyjskie-
go odpowiednika k.s.h. – spółka kapitałowa powinna posiadać przynajmniej 
dwóch dyrektorów. Co prawda ustawodawca brytyjski nie precyzuje, o jaki rodzaj 
dyrektorów chodzi, natomiast przyjmując zasady jego racjonalności, należy za-
łożyć, że jeden z nich powinien posiadać status dyrektora wykonawczego, a dru-
gi niewykonawczego, odpowiedzialnego za sprawowanie w spółce nadzoru. 
Uwzględnienie wskazanego rozwiązania zapewnia równowagę funkcjonowania 
PSA z jasnym podziałem kompetencyjnym między poszczególnych członków 
rady dyrektorów. W trafnym założeniu legislatora przewidziany podział ma 
być dostosowany do bieżących potrzeb założycieli spółki, zapewniając tym sa-
mym wzrost elastyczności prowadzonych przez nich przedsiębiorstw1. 

1 J.B. Andersson, European model Companies Act, Kopenhaga 2017, s. 187–188; M. Leśniak, 
M. Skora, B. Sołtys (red.), Kodeks spółek handlowych po 20 latach obowiązywania, Warszawa 
2022; R. Tanajewska, A. Malarewicz-Jakubów, P. Czaplicki, Dualistyczny a monistyczny model 
zarządzania prostą spółką akcyjną – perspektywa zmian ksh w zakresie reprezentacji i prowadzenia 
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Unormowanie wynikające z art. 30076 § 1 k.s.h. nie posiada swojego od-
powiednika w przepisach dotyczących ugruntowanego w polskim systemie 
prawnym dualistycznego modelu zarządzania pozostałymi spółkami kapita-
łowymi (spółki z ograniczoną odpowiedzialnością, spółki akcyjnej). Na grun-
cie funkcjonowania typowej dla spółek osobowych spółki jawnej, w której nie 
przewidziana została możliwość powołania organów, ustawodawca podejmuje 
próbę podziału kompetencyjnego między poszczególnych wspólników. Wyrazem 
wskazanego twierdzenia jest art. 40 § 1 k.s.h., który stanowi, że prowadzenie 
spraw spółki może być powierzone jednemu lub kilku wspólnikom bądź na 
mocy umowy spółki, bądź na podstawie późniejszej uchwały wspólników.  
Z chwilą podjęcia uchwały w przedmiotowej sprawie pozostali wspólnicy  
z mocy prawa zostają pozbawieni prowadzenia spraw nieprzekraczających za-
kres zwykłych czynności, co oznacza w praktyce brak możliwości sprzeciwie-
nia się samodzielnym decyzjom pozostałych wspólników. Wspólnik wyłączony 
od prowadzenia spraw spółki zachowuje jednak określone uprawnienia kon-
trolne poprzez prawo do osobistego zasięgania informacji o stanie majątku  
i interesów spółki, a także prawo do osobistego przeglądania ksiąg i dokumen-
tów spółki, co wynika wprost z art. 38 § 2 k.s.h., stanowiącym że nieważne jest 
umowne ograniczenie prawa wspólnika do osobistego zasięgania informacji  
o stanie majątku i interesów spółki oraz umowne ograniczenia prawa do oso-
bistego przeglądania ksiąg i dokumentów spółki. Analizowane przepisy prze-
widują wyodrębnienie kompetencyjne na kształt dualistycznego modelu funk-
cjonowania spółką pomiędzy prowadzeniem spraw spółki a kontrolą. Z treści 
przepisów wynika co prawda, że analizowany podział kompetencyjny nie jest 
kompletny, nie obejmując reprezentowania spółki, jednakże zasygnalizowana 
kwestia może zostać unormowana na mocy postanowień umownych spółki2.

Literatura przedmiotu poświęca sporo uwagi kwestii związanej z szeroko 
rozumianym charakterem prawnym uchwał podejmowanych przez poszczegól-
ne organy spółek kapitałowych (głównie chodzi o spółki z ograniczoną odpo-
wiedzialnością i spółki akcyjne), prowadząc rozważania, czy mają one status 
czynności prawnej, czy też nie. Relatywnie krótki termin obowiązywania prze-
pisów o PSA oraz niewielkie tradycje prawne monistycznego modelu zarządza-
nia spółką w polskim systemie prawnym skłaniają do podjęcia rozważań do-
tyczących analizy charakteru prawnego uchwał w przedmiocie delegowania 
przez radę dyrektorów prowadzenia spraw spółki na rzecz dyrektorów wyko-
nawczych w PSA. Chodzi w szczególności o zasygnalizowanie ewentualnych 
odrębności wynikających z charakteru prawnego uchwał organów w ramach 
dualistycznego oraz monistycznego modelu zarządzania spółkami kapitało- 
wymi.  

spraw spółek, Warszawa 2022, s. 339; M. Kożuchowski, M. Macieszczak, B. Woźniak (red.), Prosta 
spółka akcyjna. Komentarz ze wzorami, Warszawa 2021, s. 287. 

2 J. Jara (red.), Kodeks spółek handlowych. Komentarz, wyd. trzecie, Warszawa 2020, s. 189.
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Treść art. 30076 § 1 k.s.h. nie ma charakteru bezwzględnie obowiązują-
cego. W literaturze przedmiotu wskazuje się, że delegacja obowiązków na rzecz 
dyrektorów nie może pozostawać w sprzeczności z dyspozycją art. 30076 k.s.h., 
odwołującego się do zasady kolegialności organu, czego przejawem jest fakt, 
że podejmowanie decyzji o strategicznym znaczeniu dla spółki, ustalanie pla-
nów biznesowych, ustalanie struktury organizacyjnej przedsiębiorstwa spółki, 
ukształtowanie podstawowych funkcji związanych z prowadzeniem przedsię-
biorstwa, a także powoływanie prokurenta wymagają uprzedniego podjęcia 
uchwały przez radę dyrektorów. Co więcej, powołanie dyrektora wymaga zgo-
dy wszystkich dyrektorów, niezależnie od delegowanych mu praw i obowiązków3.

Z literalnego brzmienia przepisu art. 30076 § 1 k.s.h. wynika, że delegacja 
nie może być ustanowiona na rzecz wszystkich dyrektorów, co stanowi przejaw 
racjonalności ustawodawcy. Członkom rady dyrektorów nieobjętych przedmio-
tową delegacją przypisuje się status dyrektorów niewykonawczych odpowie-
dzialnych za nadzór w spółce. Celem wprowadzenia komentowanego przepisu 
jest zapewnienie równowagi kompetencyjnej, w której obowiązuje jasny podział 
uprawnień czynności zarządczo-nadzorczych4. Wewnętrzne wyodrębnienie 
strukturalne wspomnianych uprawnień nie gwarantuje należytego wykony-
wania nadzoru w PSA, ponieważ posiedzenia rady dyrektorów z jednoczesnym 
udziałem dyrektorów wykonawczych i niewykonawczych nie wpływałyby po-
zytywnie na jakość wykonywanego w spółce nadzoru, powodując tym samym 
możliwość wystąpienia konfliktów interesów w spółce. W odpowiedzi na wy-
rażone wątpliwości ustawodawca wprowadza możliwość wyodrębnienia komi-
tetów dyrektorów wykonawczych i niewykonawczych. Obowiązkiem pierwsze-
go spośród nich jest prowadzenie spraw spółki, z kolei drugiego – sprawowanie 
stałego nadzoru nad prowadzeniem spraw spółki. Ustawodawca trafnie przyj-
muje bowiem, że ewentualne ustanowienie delegacji kompetencji na rzecz dy-
rektorów powinno być determinowane indywidualnymi potrzebami założycie-
li spółki. Jak wskazuje się w doktrynie, wykorzystanie wskazanego podziału 
znajduje swoje szczególne uzasadnienie w PSA prowadzących działalność 
gospodarczą o szerokim wymiarze, które do prawidłowego funkcjonowania  
w sposób szczególny potrzebują wyspecjalizowanych podmiotów odpowiedzial-
nych za zarząd i nadzór. Z kolei w PSA prowadzących działalność gospodarczą 
na niewielką skalę rada dyrektorów składa się z kilku członków, ustanowienie 
delegacji może okazać się zbędne, co przemawiałoby za przyjęciem zasady 
kolegialności funkcjonowania rady dyrektorów wynikającej z art. 30076 k.s.h. 
Co istotne, podział kompetencyjny w ramach rady dyrektorów nie skutkuje 

3 M. Kożuchowski, M. Macieszczak, B. Woźniak (red.), op. cit., s. 287; R. Adamus, P. Mali-
nowski (red.), Prosta spółka akcyjna. Komentarz, Warszawa 2021, s. 308.

4 Dostrzegając zalety delegowania kompetencji na rzecz dyrektorów wykonawczych, należy 
wskazać, że w spółkach o niewielkich rozmiarach, w której powoływanych jest zaledwie kilku 
dyrektorów, przedmiotowy podział jest zbędny.
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uchyleniem odpowiedzialności wszystkich dyrektorów za strategiczne kiero-
wanie spółką i jej należytą organizację. Powyższy fakt oznacza, że mogą oni 
ponosić odrębną odpowiedzialność w ramach działalności dyrektorów wyko-
nawczych i członków rady dyrektorów5.

Pojęcia „prowadzenie przedsiębiorstwa spółki” oraz „prowadzenie spraw 
spółki” należy traktować tożsamo6. Definicja prowadzenia spraw spółki jest 
rozumiana jednolicie przez doktrynę. Poszczególni przedstawiciele literatury 
przedmiotu zgodnie wskazują, że analizowane uprawnienia dotyczą czynności 
o charakterze wewnętrznym w spółce. Przekroczenie zakresu pojęciowego pro-
wadzenia spraw spółki występuje wówczas, gdy podejmowane są określone 
czynności prawne z tzw. podmiotem zewnętrznym, niezwiązanym z bieżącym 
funkcjonowaniem spółki. W świetle stanowiska przyjętego przez Andrzeja 
Kidybę przez prowadzenie spraw spółki należy rozumieć realizację wewnętrz-
nych stosunków spółki, rozumianych jako czynności organizacyjne, takie jak 
np. podjęta uchwała organu. Na kanwie przywołanej definicji „prowadzenie 
spraw jest pewnym procesem, polegającym na podejmowaniu uchwał, wyda-
waniu decyzji i opinii oraz organizowaniu działalności spółki”7. Podobnie ro-
zumiana jest definicja prowadzenia spraw spółki przez innych przedstawicie-
li doktryny, którzy twierdzą , że dotyczy ona „podejmowania decyzji 
gospodarczych, organizacyjnych i personalnych, zarówno w wymiarze wewnętrz-
nym, polegającym na wypracowywaniu rozstrzygnięć i występowaniu wobec 
innych organów oraz podległych jednostek”. Pojęcie prowadzenia spraw spółki 
zostało ukształtowane nie tylko przez doktrynę prawniczą, ale również przez 
orzecznictwo sądowe, które zgodnie przyjmuje, że „prowadzenie spraw spółki 
oznacza podejmowanie decyzji gospodarczych w spółce, które należą co do 
zasady do sfery stosunków wewnętrznych spółki”. Z punktu widzenia zasad 
tworzenia prawidłowej techniki legislacyjnej za niewłaściwe należy uznać sfor-
mułowanie przepisu art. 30076 k.s.h., które dla określenia tej samej kwestii 
używa dwóch odmiennych określeń: „prowadzenie przedsiębiorstwa spółki” 
oraz „prowadzenie spraw spółki”8.

Analizując treść art. 30076 § 1 k.s.h., nasuwa się wątpliwość co do zakre-
su przedmiotowego stosowania wskazanego przepisu. Co prawda z literalnego 
brzmienia regulacji wynika, że przedmiotem delegacji mogą być czynności 
obejmujące prowadzenie spraw spółki, to w analizowanym kontekście nasuwa 
się pytanie, czy, a jeżeli tak, to na jakiej podstawie prawnej, przedmiotem 

5 A. Kidyba, Kodeks spółek handlowych. Komentarz do art. 1–300, 2022, Lex, art. 30076;  
G. Kozieł, Prosta spółka akcyjna. Komentarz do art. 3001–300134, Warszawa 2020, nb 4.

6 G. Kozieł, Prosta spółka..., s. 345.
7 A. Kidyba, Komentarz aktualizowany do art. 301–633 k.s.h., 2020, Lex, art. 368.
8 Wyrok SA w Warszawie z 6 czerwca 2017 r., sygn. akt. I ACa 514/16; M. Bieniak, Prosta 

spółka akcyjna, [w:] J. Bieniak, M. Bieniak, G. Nita-Jagielski, K. Oplustil, R. Pabis, A. Rachwał, 
M. Spyra, G. Suliński, M. Tofel, M. Wawer, R. Zawłocki, Kodeks spółek handlowych. Komentarz, 
Warszawa 2022, s. 1037. 
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delegacji mogą być czynności w zakresie nadzoru w spółce. Skoro dyspozycja 
przepisu art. 30076 § 1 k.s.h. nie przewiduje zakazu delegacji czynności nad-
zorczych na rzecz dyrektorów w PSA, to za dopuszczalne należy uznać dele-
gację na rzecz dyrektorów niewykonawczych czynności o charakterze nadzor-
czym. Z punktu widzenia interesu spółki przyjęcie wskazanego rozwiązania 
jest ze wszech miar uzasadnione, ponieważ doprowadza do wyraźnego wyod-
rębnienia kompetencyjnego między czynnościami związanymi z prowadzeniem 
spraw a nadzorem spółki.

Zgodnie z art. 30076 § 2 k.s.h. prawa dyrektora do reprezentowania spół-
ki nie można ograniczyć ze skutkiem prawnym wobec osób trzecich. Przed-
miotowa kompetencja przysługuje dyrektorom we wszystkich czynnościach 
sądowych i pozasądowych, które nie mogą zostać ograniczone wobec osób trze-
cich. W związku z powyższym delegacja uprawnień nie wyklucza możliwości 
reprezentowania spółki przez dyrektorów wykonawczych oraz niewykonawczych. 
Powyższy fakt wynika wprost z treści art. 30076 § 2 k.s.h. Ustanowienie de-
legacji nie powoduje utraty ich członkostwa w radzie dyrektorów, którego kon-
sekwencją jest co do zasady wykonywanie uprawnień zarządczo-nadzorczych. 
Mimo uprzedniego ustanowienia delegacji może dojść do wystąpienia stanu 
faktycznego, w którym zarówno dyrektorzy wykonawczy, jak i niewykonawczy 
będą uprawnieni do wykonywania tych samych uprawnień, co może potencjal-
nie rodzić spory wewnętrzne o charakterze kompetencyjnym. W związku  
z tym sprawność bieżącego funkcjonowania spółki w największym stopniu 
będzie uzależniona od wewnętrznych relacji panujących między poszczególny-
mi członkami rady dyrektorów9. 

Organizację rady dyrektorów może zostać ukształtowana poprzez powo-
łanie jednego dyrektora wykonawczego posiadającego pełnię uprawnień  
w zakresie prowadzenia przedsiębiorstwa spółki, a także jednego dyrektora 
niewykonawczego odpowiedzialnego za sprawowanie nadzoru nad prowadze-
niem spraw spółki10. Ustanowienie dyrektorów wykonawczych kreuje po ich 
stronie ściśle określony zakres obowiązków w zakresie prowadzenia spraw 
spółki, co może wiązać się z potrzebą uzupełnienia dotychczasowej lub zawar-

 9 W uregulowaniach w spółce z ograniczoną odpowiedzialnością i spółce akcyjnej ustawo-
dawca – w pewnych okolicznościach – dopuszcza możliwość reprezentowania spółki przez dyrek-
torów niewykonawczych. Zgodnie z art. 30076 § 3 k.s.h. umowa spółki może przewidywać, że  
w umowie, jak również w sporze między spółką a dyrektorem wykonawczym, spółkę może repre-
zentować także dyrektor niewykonawczy działający na podstawie uchwały rady dyrektorów pod-
jętej wyłącznie przez dyrektorów niewykonawczych – zob. G. Kozieł, Prosta spółka..., s. 348.

10 K. Reszczyk-Król, Prosta spółka akcyjna, [w:] Z. Jara (red.), op. cit., s. 1525. W analizowa-
nym kontekście nasuwa się pytanie, które z zaproponowanych rozwiązań byłoby z punktu widze-
nia interesu spółki korzystniejsze. W ocenie autora należy się opowiedzieć za możliwie jak naj-
szerszym przyznaniem uprawnień dyrektorom wykonawczym, ponieważ mają oni wówczas 
większą płaszczyznę do wykonywanych obowiązków. W przypadku niesatysfakcjonujących działań 
podejmowanych przez delegowanych uprzednio dyrektorów wykonawczych w każdej chwili można 
ich odwołać.
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cia odrębnej umowy cywilnoprawnej (zlecenia, kontraktu menadżerskiego)11. 
Zakres ustanowionej na rzecz dyrektorów wykonawczych delegacji może być 
odmienny, bowiem ustawodawca nie wprowadza w tym zakresie żadnych ogra-
niczeń, co oznacza w praktyce, że jeden spośród nich – w zależności od indy-
widualnych potrzeb spółki – może być w większym stopniu obciążony prowa-
dzeniem spraw spółki, a drugi w mniejszym stopniu12. W związku z powyższym 
szczegółowy zakres delegowanym dyrektorom kompetencji powinien być usta-
nowiony na mocy: 1) umowy PSA, 2) regulaminu rady dyrektorów, 3) uchwa-
ły rady dyrektorów. Jak słusznie zauważa się w piśmiennictwie, regulamin 
rady dyrektorów oraz uchwała rady dyrektorów nie mogą być sprzeczne  
z umową spółki. W przypadku gdy postanowienia umowne wykluczają możli-
wość wyodrębnienia dyrektorów wykonawczych i niewykonawczych w PSA, 
nie jest dopuszczalne delegowanie ich na mocy regulaminu rady dyrektorów 
lub uchwały rady dyrektorów13.

W wyniku ustanowionej delegacji dojdzie do wyodrębnienia w ramach 
monistycznego organu funkcji stricte zarządczych i funkcji nadzorczych oraz 
związanego z tym podziału tych funkcji między dyrektorów wykonawczych 
oraz dyrektorów niewykonawczych, których zadaniem będzie sprawowanie 
stałego nadzoru nad prowadzeniem przedsiębiorstwa spółki przez dyrektorów 
wykonawczych (por. art. 30075 § 1 zdanie drugie k.s.h.). W tym celu w ramach 
rady może zostać również powołany komitet z wyłącznym udziałem dyrektorów 
niewykonawczych (art. 30075 § 4 k.s.h.). Tym samym akcjonariusze PSA po-
siadają pełną swobodę decyzyjną, czy ukształtowanie modelu zarządzania 
spółką powinno nastąpić w oparciu o umowę spółki, czy też analizowana 
kompetencja powinna zostać przyznana radzie dyrektorów14.

Przedstawione rozważania prawne dotyczące prawnych aspektów delego-
wania przez radę dyrektorów prowadzenia spraw spółki na rzecz dyrektorów 
mają ułatwić precyzyjne wskazanie charakteru prawnego delegowania przez 
radę dyrektorów prowadzenia spraw spółki na rzeczy dyrektorów wykonaw-
czych w PSA. Realizacja wskazanego celu wymaga uprzedniego określenia 
charakteru prawnego aktu głosowania poprzedzającego podjęcie uchwały, bę-
dącego jednostronną czynnością prawną, stanowiącą wolą indywidualnie 
oznaczonych członków rady dyrektorów. Skutkiem procedury głosowania jest 
podjęcie uchwały będącej z kolei wielostronną czynnością prawną15. W ramach 
głosowania nad podejmowaną uchwałą wyrażane przez członków rady dyrek-
torów oświadczenie woli powinno być określane jako czynność konwencjonalną, 

11 G. Kozieł, Prosta spółka..., s. 348.
12 M. Kożuchowski, M. Macieszczak, B. Woźniak (red.), op. cit.
13 M. Bieniak, op. cit., s. 1037.
14 K. Reszczyk-Król, op. cit., s. 1525.
15 S. Grzybowski, System prawa cywilnego, t. 1: Część ogólna, Wrocław–Warszawa–Kraków–

Gdańsk–Łódź 1985, s. 487.
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w wyniku której dochodzi do transformacji woli piastunów organu w wolę 
podmiotu zbiorowego jakim jest rada dyrektorów. Jak trafnie zauważa Gra-
żyna Cern, „uchwała stanowi jednolitą decyzję powstałą z wielu pojedynczych 
stanowisk podmiotów biorących udział w głosowaniu”16. 

Akt głosowania obejmuje złożone przez członków rady dyrektorów oświad-
czenia woli o różnej treści, bowiem zmierza do podjęcia uchwały podlegającej 
ewentualnemu zaskarżeniu oraz wywołującej określone skutki prawne. Nie 
ulega wątpliwości, że uchwała rady dyrektorów w postaci ustanowienia dele-
gacji uprawnień na rzecz dyrektorów wykonawczych wywołuje konkretnie 
oznaczony skutek prawny w postaci powierzenia wskazanym osobom określo-
nego zakresu kompetencji17. Słusznie wskazuje Andrzej Kidyba, że podjęta 
przez radę dyrektorów jako organu kolegialnego uchwała stanowi wyraz woli 
większości (a nie wszystkich) członków organu działających wbrew woli mniej-
szości, co określane jest w literaturze przedmiotu jako zasada majoryzacji. 
Podejmowana przez członków rady dyrektorów uchwała powinna następować 
w zgodzie z interesem spółki, a różnice dokonywanych oświadczeń woli należy 
interpretować jako odmienną percepcję tego, co jest korzystne dla spółki18.

Charakter prawny uchwał organów spółek kapitałowych determinowany 
jest jej przedmiotem. Chodzi w praktyce o to, czy podjęcie określonej uchwały 
wywołuje ściśle określone skutki prawne, czy też nie. W odniesieniu do podej-
mowanych uchwał w zakresie ustanowienia delegacji uprawnień na rzecz dy-
rektorów wykonawczych nie ulega wątpliwości, że może ona wywołać skutek 
prawny w postaci modyfikacji sposobu realizowanych w PSA kompetencji, co 
w istotny sposób może zmienić dotychczasową strukturę organizacyjną spółki. 
Oddając głos nad uchwałą w przedmiocie delegowania dyrektorów wykonaw-
czych, członkowie rady dyrektorów składają oświadczenia woli odpowiedniej 
treści zmierzające do osiągnięcia określonego skutku prawnego w postaci pod-
jęcia uchwały (tj. wypracowania woli organu, a nie pojedynczego członka). 
Czynnością prawną nie będzie głos pojedynczej osoby, a jego wynik w postaci 
podjętej uchwały19.

Określając charakter prawny uchwały rady dyrektorów na gruncie  
art. 30076 § 1 k.s.h., należy jej przypisać status pełnomocnictwa rodzajowego. 
Za przyjęciem wskazanej tezy w ocenie autora przemawia, po pierwsze, fakul-
tatywność dyspozycji analizowanego przepisu, przewidującego – jak zauważo-
no wcześniej – że członkowie rady dyrektorów mogą (ale nie muszą) podejmo-

16 G. Cern, Uchwały organów spółek kapitałowych – czynność prawna?, [w:] E. Gniewek,  
K. Górska, P. Machnikowski (red.), Zaciąganie i wykonywanie zobowiązań. Materiały III Ogólno-
polskiego Zjazdu Cywilistów (Wrocław, 25–27.9.2008 r.), Warszawa 2010, s. 26. 

17 E. Płonka, Uczestnictwo osób prawnych w walnym zgromadzeniu spółki kapitałowej, „Pań-
stwo i Prawo” 1990, nr 45, s. 89–101. 

18 S. Sołtysiński, [w:] S. Sołtysiński (red.), Prawo spółek kapitałowych, seria: System Prawa 
Prywatnego, t. XVIIB, Warszawa 2010, s. 591.

19 M. Michalski, Kontrola kapitałowa nad spółką akcyjną, Kraków 2004, s. 314–316. 
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wać uchwały w przedmiocie ustanowienia na rzecz dyrektorów wykonawczych 
delegacji. W związku z powyższym inicjatywa w zakresie ustanowionej dele-
gacji ma wynikać z wyłącznej woli członków organu opowiadających się za 
dokonaniem tej czynności (mocodawców), a nie przepisu wprowadzającego 
obligatoryjność dokonania analizowanej czynności prawnej. Po drugie, usta-
wodawca pozostawia członkom rady dyrektorów PSA szeroką swobodę w za-
kresie zakresu przypisanych dyrektorom uprawnień obejmujących niektóre 
albo wszystkie czynności związane prowadzenia przedsiębiorstwa spółki. 
Przedmiotowa delegacja w ramach podejmowanej uchwały może być ustano-
wiona w sposób szeroki dotycząc wszelkich płaszczyzn związanych z prowa-
dzeniem przedsiębiorstwa spółki albo wąski, czego wyrazem byłoby wówczas 
oddelegowanie ich do realizacji wyłącznie wybranych obszarów wskazanych 
kompetencji. Po trzecie, wola członków rady dyrektorów determinuje liczbę 
ustanowionych dyrektorów. Może ich być ich kilku albo jeden, w zależności od 
indywidualnie oznaczonych potrzeb spółki20.

Co prawda w literaturze przedmiotu wskazuje się wprost, że jednym ze 
źródłem przedstawicielstwa jest ustawa, co mogłoby przemawiać za przyjęciem 
twierdzenia, że uchwała rady dyrektorów PSA jest przedstawicielstwem usta-
wowym, a nie pełnomocnictwem rodzajowym. Dokonując wykładni systemowej 
dyspozycji art. 30076 § 1 k.s.h., należy wskazać, że intencją ustawodawcy jest 
maksymalne ograniczenie swojej ingerencji w bieżące funkcjonowanie PSA. 
Wyrazem powyższego jest fakultatywność przedstawianego rozwiązania po-
przez pozostawienie członkom organu szerokiej swobody w zakresie liczby 
ustanowionych dyrektorów wykonawczych wraz z możliwością przepisania im 
wąskiego lub szerokiego wachlarza uprawnień. Legislator wychodzi zatem  
z trafnego założenia, w świetle którego powyższe rozwiązanie może zostać 
wykorzystane, jeżeli usprawni bieżące funkcjonowanie spółki21. 

Podsumowując prowadzone rozważania, należy wskazać, że na podstawo-
wym determinantem umożliwiającym wskazać charakter prawny uchwały jest 
jej przedmiot. Rozstrzygnięcia wymaga bowiem wskazania, czy podejmowana 
przez członków organu wywołuje określone konsekwencje prawne, czy też nie. 
W ocenie autora uchwała rady dyrektorów w PSA w zakresie ustanowienia 
delegacji na rzecz dyrektorów wykonawczych wywołuje określone skutki praw-
ne, stanowiąc tym samym czynność prawną będącą pełnomocnictwem rodza-
jowym. W wyniku ustanowienia delegacji prowadzenia spraw spółki na rzecz 
dyrektorów wykonawczych jest wyodrębnienie kompetencyjne w radzie dyrek-
torów na uprawnienia zarządcze oraz nadzorcze. Sygnalizowana kwestia po-
woduje tym samym, że w ramach konstrukcji prawnej typowej dla monistycz-

20 M. Załucki (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, wyd. trzecie, Warszawa 2023, s. 267.
21 Ibidem, s. 267; M. Gutowski (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, wyd. trzecie, Warszawa 

2021, s. 1021.
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nego modelu zarządzania PSA pojawiają się elementy charakterystyczne dla 
dualistycznego systemu zarządzania związane z wyodrębnieniem kompeten-
cyjnym. Przyjęcie analizowanego rozwiązania prawnego należy uznać za pra-
widłowe, ponieważ nie tylko pozytywnie wpływa na elastyczność bieżącego 
funkcjonowania spółki, ale minimalizuje również ryzyko związane z wystą-
pieniem konfliktu interesów w spółce między sferami „zarządczymi” a „nad-
zorczymi”22. 
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Summary

Legal nature of the delegation by the board of directors 
of the conduct of the company’s affairs to executive 

directors in a simple joint stock company

Keywords: commercial law, simple joint stock company, executive directors, delegation of com- 
 petence.

The possibility of establishing a delegation of powers of the board of direc-
tors to executive directors in a simple joint-stock company (hereinafter refer-
red to as PSA) was introduced into the Polish legal system with the PSA le-
gislation, which took place on July 1, 2021. The basis of the delegation is 
Article 30076 § 1 of the Polish Commercial Companies Code. stipulating that 
the bylaws of the board of Directors or a resolution of the board of directors 
may provide for the delegation of some or all of the activities of running the 
company’s business to one director or certain directors (executive directors). 
The purpose of this article is to determine the legal nature of the delegation 
in question in the context of the operation of the PSA, which has been in force 
in the Polish legal system for a relatively short time. In view of the above, the 
issue raised by the Author has not been exhausted in the literature on the 
subject. As a result of the legal considerations undertaken, it has been esta-
blished that the subject delegation of powers has the nature of a generic power 
of attorney, which results from the optionality of its establishment, the freedom 
to determine the scope of powers assigned to executive directors and their 
number.
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State of helplessness of a victim in the context 
of sexual abuse of a person with disabilities

Introduction

Sexual abuse of people with disabilities is a group of crimes that are ra-
rely reported and inadequately tracked because they often take place in an 
intimate environment of the victim. The fact is that the vast majority of sexu-
al abuse of people with disabilities remains an undisclosed number because if 
these crimes take place in the socially closest environment of the victim it is 
considered a private matter. 

The subject of criminal law protection of individuals with disabilities from 
sexual exploitation is closely related to the issue of dignity. Regardless of the 
accepted standard of sexual behavior, most people hold the value of sexual life 
in high regard, although this value is not the same for everyone. For some, it 
is seen as a procreation, for others as an emotional bond with a partner, and 
for yet others as a purely hedonistic experience. Regardless of the political 
system, religion, worldview, or even the accepted standard of sexual behavior 
– since the dawn of history, there has been a tendency within legal systems 
to regulate this sphere of life in such a way that the sexual act should not be 
a method of exploiting or dominating another human being, and that the plea-
sure of sex derived by one person should not be a traumatic experience for 
another, or a source of suffering or humiliation1. The protection of minors was 
particularly important in this regard2. However, children are not the only 
victims of sexual abuse within or outside the family. Much less public attention 
has been paid to two other groups who may also be victims of sexual abuse by 

1 M. Czekaj, Karnoprawna ochrona dziecka przed wykorzystaniem seksualnym, [in:] L. Lesz-
czyński, E. Skrętowicz, Z. Hołda (eds.), W kręgu teorii i praktyki prawa karnego. Księga poświę-
cona pamięci profesora Andrzeja Wąska, Lublin 2005, p. 440.

2 J. Mierzwińska-Lorencka, Karnoprawna ochrona dziecka przed wykorzystywaniem seksu-
alnym, Warsaw 2012, pp. 43–55.
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other family members because they, like children, are strongly dependent on 
them. These are the elderly and people with disabilities3. The study is limited 
to the issue of disability as a factor of helplessness in the context of sexual 
abuse.

More than billion people worldwide have disabilities because of mental, 
physical, or sensory incapacities. This represents about 15% of the world’s 
population, with up to 190 million people aged 15 years and older having sig-
nificant difficulties in functioning, often requiring health care services4. Un-
questionably, people with disabilities constitute a significant part of our soci-
ety. Therefore, the issue of criminalizing the exploitation of the state of 
helplessness of a person with a disability against sexual abuse refers to an 
important social group and constitutes a maturity and responsibility of civil 
society. In the literature, the terms abuse, exploitation, or sexual harassment 
are often used interchangeably5. In the English-language literature, the ter-
minology used depends on the author’s area of interest – the term “disabled 
sexual abuse” is used to describe the phenomenon when the subject of interest 
is a person with a disability as a victim of sexual abuse. Sexual abuse can be 
defined as unwanted sexual activity. It may also be considered sexual abuse 
when a person exposes his/her genitals, looks at or touches certain parts of 
another person’s genitals to satisfy his/her needs6.

Criteria used in specifying different forms of sexual abuse of people with 
disabilities, especially in research definitions, also include the use or non-use 
of violence by the perpetrator or subjective recognition by the person with  
a disability such sexual contact as abuse7. The Penal Code8 stipulates in Ar-
ticle 198 of the Polish Penal Code that whoever, taking advantage of the vul-
nerability of another person, or of the lack of ability to recognize the significance 
of the act or ability to control his/her conduct, resulting from mental disabil-
ity or disorder, subjects such a person to sexual intercourse or makes him/her 
submit to another sexual act or to perform such an act, shall be subject to the 
penalty of the deprivation of liberty for a term of between 6 months and  

3 B. Hołyst, Wiktymologia, Warsaw 2011, p. 720.
4 Disability and health, 2021, https://www.who.int/news-room/fact-sheets/detail/disabili-

ty-and-health (accessed: 13.06.2023).
5 M. Dąbkowska, Konsekwencje doświadczenia wykorzystania seksualnego w dzieciństwie  

u osób dorosłych z niepełnosprawnością intelektualną, „Niepełnosprawność. Dyskurs Pedagogiki 
Specjalnej” 2018, No. 31, p. 222, DOI: 10.4467/25439561.NP.18.053.10453.

6 K. Hughes, M.A. Bellis, L. Jones, S. Wood, G. Bates, L. Eckley, E. McCoy, Ch. Mikton,  
T. Shakespeare, A. Officer, Prevalence and risk of violence against adults with disabilities:  
a systematic review and meta-analysis of observational studies, „The Lancet” 2012, Vol. 379, Issue 
9826, pp. 1621–1629, DOI: 10.1016/S0140-6736(11)61851-5.

7 M. Sajkowska, Wykorzystywanie seksualne dzieci: teoria, badania, praktyka, Warsaw 2004, 
p. 13.

8 Act of 6 June 1997 Penal Code (consolidated text Journal of Laws 2022, item 1138 with 
amendments).



State of helplessness of a victim in the context of sexual abuse... 221

8 years. It should be noted that sexual abuse also occurs in the crime of rape 
(Article 197 of the Polish Penal Code) or abuse of dependence (Article 199 of 
the Polish Penal Code).

Nevertheless, the available studies show a lack of empirical and theoret-
ical consideration of sexual violence against persons with disabilities. It is 
therefore advisable to carry out a dogmatic and legal analysis of the criminal-
isation of the exploitation of the state of helplessness of a person with a dis-
ability in the context of protection against various forms of sexual exploitation. 
This is an even more complex issue because not every act of a sexual nature 
with a person with a disability or mental illness should be treated as a crime 
since depriving mentally ill people of the right to sexual life is unjustified and 
contrary to the idea of sexual self-determination. 

Disability as a risk factor for being a victim of sexual 
abuse

People with intellectual disabilities are exposed to sexual abuse from 
others more often than their peers. This is due to the fact that they usually 
have insufficient knowledge about the regularities of sexual development and 
expression, and knowledge about what behaviors are acceptable and what are 
not. The increased risk of becoming a victim of sexual violence due to a disa-
bility trait may be due to reduced levels of communication skills and fewer 
skills in assertive behavior, in this case expressing disagreement, refusal. 
Physical disabilities may also influence the increased likelihood of experiencing 
sexual violence. For example, both American and Norwegian studies showed 
that deaf children were several times more likely than hearing children to be 
victims of sexual violence9. 

The analysis of the subject of sexual abuse of people with disabilities is 
fraught with difficulties, which result from the problem in clearly defining the 
scale of this crime. Sources of information on this issue are a.o. the nationwide 
research on family violence against older people and people with disabilities 
conducted by the Institute of Psychology of the Polish Academy of Sciences in 
2009 and in 201510. The problem in this case results from the lack of data 
based on which its extent is estimated. The sensitivity of the problem for both 
victims and perpetrators is also relevant. It causes that every way of its reg-
istration or retrospective diagnosis encounters a barrier of shame, repression 

 9 M. Beisert, A. Izdebska, Wykorzystanie seksualne dzieci, „Dziecko Krzywdzone” 2012,  
Vol. 39, No. 2, p. 59.

10 K. Korzeniowski, P. Radkiewicz, Przemoc w rodzinie wobec osób starszych i niepełnospraw-
nych. Raport z badania ogólnopolskiego 2015 r. oraz badania porównawczego z lat 2009–2015, 
Warsaw 2015.
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from memory, fear, or anxiety of lack of social acceptance. Thus, the dark 
figure of crime may be extremely high in the case of sexual abuse of people 
with disabilities. There is also a lack of research on sexual violence against 
people with intellectual disabilities and a lack of reliable statistics from insti-
tutions that receive reports of sexual violence and investigate such cases (po-
lice, courts, NGOs), considering even basic variables such as gender, age, type 
and level of disability. 

One of the factors that may contribute to the non-disclosure of sexual  
offences against people with intellectual disabilities is the fear of families of 
people with disabilities to disclose the situation, especially when it is domestic 
in nature, the perpetrator may be a parent, sibling or distant relative, or  
a person known to the family11. The relationship between the caretaker of  
a person with a disability and that person is also a problem. They may be 
potential abusers or understate the problem in the suspected presence of  
sexual violence. Other factors that are not insignificant to the persistence  
of the dark figure of sexual violence against people with disabilities are their 
low social status, lack of respect for the rights, and low credibility. 

The diminution of the rights and dignity of people with intellectual dis-
abilities is expressed by the popular idea that they are unaware of the harm 
they are experiencing, and that sexual violence against them is treated as  
a lesser crime than for a non-disabled person12.

Mode of prosecution and interpretation of “helplessness”

By the Act of 13 June 2013 amending the Act Penal Code and the Act Code 
of Criminal Procedure 13 the mode of prosecution of sexual abuse of helpless-
ness or insanity was changed if the victim’s condition at the time of the act 
was not the result of a permanent disorder. After the amendment came into 
force on 27 January 2014, this is an offence prosecuted ex officio. As a result 
of this amendment, it repealed a.o. the article 205 of the Penal Code Act of 
June 6, 1997, which provided that: “The prosecution of the offence specified 
in Article 197 or 199 § 1, as well as in Article 198, unless the condition of the 
victim specified in this provision is a result of a permanent mental disorder, 

11 M. Jurczyk, Przemoc seksualna wobec osób z niepełnosprawnością intelektualną – wymia-
ry i oblicza, „Niepełnosprawność – Dyskursy Pedagogiki Specjalnej” 2019, No. 34, p. 195,  
DOI: 10.4467/25439561.NP.19.026.11856. 

12 M. Karwacka, Przemoc seksualna wobec osób z niepełnosprawnością intelektualną,  
„Interdyscyplinarne Konteksty Pedagogiki Specjalnej” 2013, No. 5, p. 61, DOI: 10.14746/ikps.2013.2.03.

13 Act of 13 June 2013 amending the Act Penal Code and the Act Code of Criminal Procedure 

(Journal of Laws 2013, item 849). See: D. Habrat, Osoba nieporadna jako pokrzywdzona przestęp-
stwem znęcania się, „Studia Prawnicze” 2018, No. 2, pp. 117–118, DOI: 10.5281/zenodo.1400073.
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shall occur on a motion of the injured person”. After the amendment, this crime 
is prosecuted ex officio, which means that the initiation of the procedure for 
prosecuting the perpetrator of the crime of sexual abuse of a helpless person 
is triggered by each notice of suspicion of the crime, regardless of the subject 
who submits it. The subject filing the notice may still be the injured person 
itself, but also its family, friends, as well as a person completely unknown to 
the injured person14. 

The statement that the procedure of prosecuting crimes under Art. 197  
§ 1–4, Art. 198 and Art. 199 § 1 of the Penal Code by means of motions has 
had a negative impact both on the implementation of postulates in the area of 
criminal policy, and on shaping in a rational way the social sense of justice, 
as well as the related level of legal protection afforded to the injured person. 
The purpose of changes in the discussed provisions of the Act, as indicated in 
the justification, focuses on creating an effective mechanism for counteracting 
selected crimes against sexual freedom and decency. It also provides more 
effective than so far legal protection of victims of such crimes.

In addition to changes in the mode of prosecution, an important issue for 
analysis is the interpretation of the concept of “helplessness”, which is one of 
the statutory elements of the act under Article 198 of the Penal Code. This 
notion is widely understood in case law. It is assumed that a helpless person 
is a person with such properties or being in such a situation that he/she is 
deprived of the possibility to dispose of himself/herself in the area of sexual 
freedom. The source of helplessness does not necessarily have to be physical 
or physiological. It can be a disability, physical weakness, but also the inabil-
ity to cope with a given situation due to various objective as well as subjective 
reasons15. The concept of helplessness essentially means the inability to make 
or carry out a decision of will, and the law does not place any limitations on 
the causes of this state of mind. 

The judicature has already established that “helplessness” is understood 
as the inability to cope with a difficult situation16. Thus, the source of help-
lessness may be the inability to cope in a given situation due to various objec-
tive as well as subjective reasons17. In assessing whether a person was in  

14 P. Banaszak, Zmiana trybu ścigania sprawcy przestępstwa zgwałcenia – analiza teoretycz-
na, „Prawo w Działaniu. Sprawy karne” 2019, No. 37, p. 42.

15 The Judgement of the Supreme Court of 20 April 2006, IV KK 41/06, Lex No. 183010;  
The Judgement of the Appeal Court in Katowice of 26 April 2012, II AKa 107/12, KZS 2012,  
No. 10, item 55.

16 The Judgement of the Supreme Court of 20 April 2006, IV KK 41/06, Lex No. 183010.
17 M. Budyn-Kulik, M. Kulik, Przestępstwa przeciwko wolności seksualnej i obyczajności, 

[in:] M. Królikowski, R. Zawłocki (eds.), Kodeks karny. Część szczególna. Komentarz, Vol. 1:  
Art. 117–221, Warsaw 2017, p. 701; H. Myśliwiec, Seksualne wykorzystanie bezradności lub nie-
poczytalności innej osoby, „Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” 2013, No. 2, 
pp. 96–100.
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a state of helplessness, several circumstances must therefore be taken into 
account. These may include the age or psychological and physical condition of 
the person, his or her mental or emotional development, intelligence quotient, 
family relationships and relations, material situation, or support received from 
relatives. Regarding people with disabilities, the psychophysical and mental 
state is of particular importance. 

It is generally accepted that the state of helplessness excludes the possi-
bility of the victim to resist. It is pointed out, however, that a helpless person 
is also a person who has retained ability to understand the meaning of the 
situation and the actions taken towards him/her, who has the will to counter-
act these actions and whose ability to do so is suppressed, but only in the case 
of a joint occurrence of the indicated conditions18. It is therefore noted that 
important for the existence of a crime under Article 198 of the Penal Code is 
the exclusion of the possibility of expressing opposition to intercourse or other 
activities of a sexual nature. 

The view is also rightly presented that the state of helplessness does not 
exclude manifestation by the victim, even in a very weak way, objection to 
sexual contact. However, it is debatable whether in a situation when the per-
petrator uses violence, even to a minimum degree, in order to break through 
such resistance, there is a coincidence of the provisions of Article 197 and 
Article 198 of the Penal Code19, or whether this concurrence of these provisions 
is excluded, and the perpetrator is liable only under Article 197 of the Penal 
Code20. In the jurisprudence, the possibility of a concurrence of the above-men-
tioned provisions is interpreted inconsistently21.

In reference to the crime of Article 198 of the Penal Code, there is no attack 
on the victim’s freedom of decision-making in the sphere of sexual consent as 
in the case of the crime of rape, but an exploitation of the fact that the victim 
is unable to make a free and undisturbed decision of will in the above-men-

18 The Judgement of the Supreme Court of 2 July 2002, IV KKN 266/00, Lex No. 54406.
19 As accepted by A. Michalska-Warias, Glosa do wyroku sądu apelacyjnego z dnia 15 maja 

2013 r., II AKa 90/13, „Palestra” 2014, No. 7–8, p. 150; S. Hypś, Przestępstwa przeciwko wolności 
seksualnej i obyczajności, [in:] A. Grześkowiak, K. Wiak (eds.), Kodeks karny. Komentarz, Warsaw 
2019, p. 1058; J. Warylewski, Przestępstwa przeciwko wolności seksualnej i obyczajności, [in:] 
J. Warylewski (ed.), Przestępstwa przeciwko dobrom indywidualnym, series: System Prawa Kar-
nego, Vol. 10, Warsaw 2012, p. 713.

20 M. Bielski, Przestępstwa przeciwko wolności seksualnej i obyczajności, [in:] W. Wróbel,  
A. Zoll (eds.), Kodeks karny. Część szczególna, Vol. 2: Komentarz do art. 117–211a, Warsaw 2017, 
p. 717; V. Konarska-Wrzosek, Przestępstwa przeciwko wolności seksualnej i obyczajności, [in:]  
V. Konarska-Wrzosek (ed.), Kodeks karny. Komentarz, Warsaw 2016, p. 905.

21 It was admitted in the Decision of the Supreme Court of 30 July 2008, II KK 21/08, Lex 
No. 449033 and in the Judgment of the Supreme Court of 22 November 2006, V KK 293/06, Lex 
No. 295447; it was rejected in the judgments: Supreme Court of 4 March 2009, IV KK 339/08,  
Lex No. 491341; Court of Appeal in Kraków of 6 March 2014, II AKa 5/14, Lex No. 1496146; Court 
of Appeal in Katowice of 15 May 2013, II AKa 90/13, Lex No. 1335649; Court of Appeal in Łódź 
of 11 December 2012, II AKa 256/12, Lex No. 1353514.
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tioned regard. Thus, while in the case of rape, the perpetrator directly viola-
tes the victim’s self-determination in the field of intimate intercourse, the act 
under Article 198 of the Penal Code, consisting in taking advantage of hel-
plessness or insanity, takes advantage of the existing state of the victim’s 
inability to make a meaningful or free self-determination in the sphere  
of sexuality. It cannot, however, be understood as constituting a universal 
ban of all sexual relations with persons in such conditions. It should be em-
phasized that the lack of resistance on the part of the victim, as well as  
the lack of use of violence by the accused, cannot lead to a clear conclusion 
that the victim willingly consented to sexual intercourse with the accused.  
A helpless person is a person who is powerless, physically, or mentally weak  
or impaired. 

It should be unequivocally stated that, on the basis of the Penal Code 
currently in force, sexual exploitation of a person with a disability should be 
qualified as a crime under Article 198 of the Penal Code whenever the disa-
bility factor can cause a total state of helplessness, manifested in the inabili-
ty to express an objection or make a decision. We will pay attention here to 
helplessness related to mental disability. Indirectly, however, helplessness may 
be influenced by the psychophysical state of the victim resulting from, for 
example, significant limitations of human functional characteristics or social 
problems because of limited opportunities for interpersonal contact. 

Sexual abuse of a helpless or mentally incompetent 
person as a reflection of problems with rational crime 
recording

A source of knowledge for effective lawmaking should be detailed records 
of initiated proceedings and identified crimes. This type of approach would be 
an excellent argument for the proposed changes, closely related to practical 
factors. Unfortunately, in the case of people with disabilities, protection from 
crime is hidden in more substantive terms, such as the use of helplessness, 
incapacity, or insanity. This causes a problem with statistical control of the 
problem. 

Due to the lack of data relating directly to the sexual abuse of people with 
disabilities in the context of a state of helplessness or insanity, police and court 
statistics of the crime of sexual abuse of a helpless or insane person under 
Article 198 of the Criminal Code are presented (Figure 1). These will allow, 
at least indirectly, to address to the issue at stake.
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Figure 1. Police and court statistics on the crime of Article 198 of the Penal Code –  
sexual exploitation of a helpless or insane person

Source: own elaboration based on police statistics22 and data obtained from the Minis-
try of Justice.

It should be emphasized that although statistical data is quite suggestive, 
especially when it comes to police and court data, it shows only a small frag-
ment of the analyzed phenomenon. It is not possible to determine the real 
scale of the problem due to the large size of unreported crimes that have not 
reached the knowledge of law enforcement agencies. The time scope of the 
analyses conducted includes the years 1999–2020 (in the case of data from 
the Ministry of Justice, information was obtained on legally convicted adults 
until 2018 – the remaining years were identified as data under development). 

There is no doubt that statistical data has an undeniable value in presen-
ting a given problem from practical point of view. Comparison of police and 
court data makes it possible to follow the entire process of liability, from initia-
tion of proceedings to valid conviction, and to determine what proportion of 
cases ends in actual conviction or discontinuance of proceedings. 

The numbers of prosecutions initiated, crimes stated, and adults validly 
convicted vary. An initiated proceeding, in this case, is a proceeding initiated 
by a police unit in connection with an event suspected of being a crime or 
initiated by a prosecutor’s office and referred to the police for further direct 
investigation. A detected crime is an ascertained crime in which at least one 
suspect has been identified in the completed preliminary investigation23. 

22 https://statystyka.policja.pl/st/kodeks-karny/przestepstwa-przeciwko-6/63499,Wykorzysta- 
nie-seksualne-osoby-bezradnej-lub-niepoczytalnej-art-198.html (accessed: 23.06.2023).

23 J. Warylewski, Rozmiar, dynamika i struktura przestępczości seksualnej w Polsce w latach 
1989–2017, „Gdańskie Studia Prawnicze” 2019, No. 2, p. 418.
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In the case of proceedings initiated until 2013, the number of prosecutions 
showed a slight upward trend, but from 2014 onwards it started to be at  
a higher level. It seems that this is related to the change in the mode of pro-
secution of the analyzed crime from the application mode to the ex officio mode. 
Unfortunately, the increase in the number of instituted proceedings did not 
translate into a similar trend in terms of ascertained crimes and legally sen-
tenced adults. 

Furthermore, a sharp increase in proceedings initiated in 2018 and 2019 
can be noted. The justification for this increase may be the change in the duty 
to denounce. The catalog of criminal acts subject to notification was expanded 
as a result of the amendment to the Penal Code, which entered into force on 
July 13, 201724. Its purpose was to “increase the level of protection of minors, 
with particular attention to minors under 15 years of age, as well as those who 
are mentally or physically incapacitated”25. The duty to denounce, which in 
this case is a legal obligation to notify law enforcement authorities of a crime 
under Article 198 of the Penal Code, is an important tool for detecting and 
punishing the perpetrators of such acts. It is an obligation on every person 
who finds out about such a crime. It should be emphasized, nonetheless, that 
these changes have a much broader scope and are not limited to minors; the 
obligation in question also applies to acts committed against adults, i.e. persons 
with disabilities who are mentally or physically incapacitated. 

There is no doubt that the crime of sexual abuse of a helpless person en-
dangers his or her health, so if the information in the doctor’s possession gives 
reasons for such a belief, invoking the premise of danger to the health of the 
helpless person waiving medical secrecy is justified. The doctor has a legal 
obligation under Article 240 § 1 of the Penal Code to notify the law enforce-
ment authorities of an offence under Article 198 of the Penal Code, as the 
literal wording of Article 40 section 2 p. 1 of the Act on the Profession  
of Physician and Dentist allows for this26. It is necessary to remember that, 
in addition to the order set out in Article 240 of the Penal Code, there is  
also a social obligation to report a crime, set out in the Code of Criminal 
Procedure in Article 304 § 1: “Anyone who learns that a crime prosecuted ex 

24 Amendment made by the Act of March 23, 2017 on amending the Act Criminal Code, 
the Act on proceedings in juvenile cases and the Act Criminal Procedure Code (Journal of Laws 
2017, item 773).

25 Justification to the Bill on amending the Act the Penal Code and the Act on proceedings 
in juvenile matters, 8th term, Sejm print No. 846.

26 Act of 5 December 1996 on the professions of doctor and dentist (consolidated text Journal 
of Laws 2023, item 1516). See more: P. Bogacki, Problematyka wykorzystania seksualnego dziecka 
w kontekście odpowiedzialności karnej lekarza za niezawiadomienie o przestępstwie, „Wojskowy 
Przegląd Prawniczy” 2021, No. 2, p. 133; R. Kubiak, Obowiązek denuncjacji ciążący na osobach 
wykonujących zawód medyczny, [in:] E. Zielińska, T. Dukiet-Nagórska, A. Liszewska (eds.), Od-
powiedzialność prawna w związku z czynnościami medycznymi, series: System Prawa Medyczne-
go, Vol. 3, Warsaw 2021, pp. 1091–1092.
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officio has been committed has a social obligation to notify the prosecutor or 
the Police”27.

The statistics presented, though, reveal a lack of knowledge about the 
extent of sexual crime against people with disabilities. It could be a kind of  
a statistical picture of criminality of great importance for diagnosing the sta-
te of legal protection and directions of changes. Without knowledge of the size, 
structure and dynamics of sexual crime, it is impossible to conduct a rational 
penal policy in terms of preventing and combating this type of crime.

International standards and measures to protect people 
with disabilities from sexual abuse

The issue of the rights of people with disabilities is also regulated at the 
level of international legislation. The catalog of legal acts that refer to the 
issues discussed here varies both in terms of their legal character and their 
validity. Firstly, both the provisions of the Charter of Fundamental Rights28 
and the provisions of the European Convention on Human Rights29 do not 
directly refer to the problem of sexual abuse of people with disabilities and, 
consequently, to the question of protection of their rights. The provisions of 
the CFR only indicate that everyone has the right to respect for their mental 
integrity (Article 3 section 1). Further, attention should be drawn to EP and 
Council Directive 2012/29/EU, which establishes minimum standards on the 
rights and protection of victims of crime30. The UN Convention on the Rights 
of Persons with Disabilities is one of the most important international legal 
acts in this area. It is worth noting that from a historical point of view it was 
the first act of international law devoted entirely to people with disabilities31.

The Convention on the Rights of Persons with Disabilities includes a cat-
alog of rights, among which, in addition to fundamental ones such as the right 
to life, equality before the law or freedom and personal security, it also guar-
antees, among others, freedom from exploitation, violence and abuse32. In 
Article 16, the Convention expresses the need to strengthen the protection of 
the freedom of people with disabilities from said exploitation and from violence 

27 Act of 6 June 1997 Code of Criminal Procedure (consolidated text Journal of Laws 2022, 
item 1375 with amendments).

28 Official Journal UE C.2007.303.1.
29 Journal of Laws 1993, No. 61, item 284.
30 Official Journal U.E.L.2012.315.57.
31 Convention on the Rights of Persons with Disabilities, New York on December 13, 2006 

(Journal of Laws 2012, item 1169).
32 A.G. McEachern, Sexual abuse of individuals with disabilities: prevention strategies  

for clinical practice, „Journal of Child Sexual Abuse” 2012, Vol. 21, No. 4, p. 388, DOI: 
10.1080/10538712.2012.675425.
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and abuse, pointing out the various obligations of signatory states to fulfill 
this task. Despite the existence of these and other regulations that protect the 
rights of this group at the national and international level, there is still a long 
way to go to achieve equal opportunities33.

Apart from the Convention on the Rights of Persons with Disabilities, in 
the area of legal regulation of the status of persons with disabilities in society 
noteworthy are the Standard Rules on the Equalization of Opportunities for 
Persons with Disabilities34, whose dominant background is the focus on the 
integration and social inclusion of people without disabilities and with disabi- 
lities.

Conclusion

In conclusion, it can be said that the risk of sexual abuse of a person with 
a disability in a state of helplessness is higher in the family, in the immediate 
environment or in the workplace. Efforts should be directed towards avoiding 
such circumstances and recognizing such crimes and abuse. People with di-
sabilities and their families should be fully informed about precautions to 
prevent sexual abuse. Consider establishing programs to prevent sexual ha-
rassment, especially in facilities where people with disabilities are located and 
treated. 

There are no registers to assess the extent of the problem of abuse, inclu-
ding sexual abuse of people with disabilities. The only information available 
is from police and court statistics. This information, nevertheless, relates only 
to a small percentage of cases in which legal intervention was taken. It is 
therefore worth considering the possibility of collecting data on crimes against 
people with disabilities. The frequency of such abuse is, for various reasons, 
difficult to estimate and measure. People with disabilities may face discrimi-
nation and fear disclosure because of retaliation from caretakers who may be 
perpetrators, thus preventing them from seeking help. Many people may not 
want to disclose the truth because of physical or emotional limitations due to 
their disability.

33 K. Hughes, M. A. Bellis, L. Jones, S. Wood, G. Bates, L. Eckley, E. McCoy, Ch. Mikton, 
T. Shakespeare, A. Officer, op. cit., p. 1621.yet quantitative syntheses of studies of this issue are 
scarce. We aimed to quantify violence against adults with disabilities. Methods In this systematic 
review and meta-analysis, we searched 12 electronic databases to identify primary research stu-
dies published between Jan 1, 1990, and Aug 17, 2010, reporting prevalence estimates of violence 
against adults (aged mainly ≥18 years).

34 Standard Principles on the Equalization of Opportunities for Persons with Disabilities 
adopted at the 48th session of the United Nations General Assembly on December 20, 1993  
(Resolution 48/96).
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Sexual abuse of people with disabilities is increasing at an alarming pace, 
and society must address this problem. Particularly noteworthy is the danger 
of sexual abuse of mentally handicapped children. Offenders often negatively 
assess the mental functions of victims with mental disabilities and precisely 
exploit the lack of awareness of what sexual exploitation is. Therefore, people 
with intellectual disabilities are more vulnerable to experiencing sexual abu-
se and suffer deeper, more damaging consequences. People with disabilities 
deserve special protection and their dignity is a fundamental obligation of the 
rule of law and civil society. 
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Summary

State of helplessness of a victim in the context of sexual 
abuse of a person with disabilities

Keywords: criminal law, sexual abuse, helplessness, people with disabilities.

Sexual abuse against people with disabilities constitutes a group of crimes 
that are rarely reported and are inadequately monitored. Most sexual abuses 
against people with disabilities remain undisclosed. If these offences occur 
within the victim’s socially closest environment, they are considered private 
matters. The aim of the article is a dogmatic legal analysis of penalizing the 
sexual exploitation of helplessness in individuals with disabilities. Attention 
has been drawn to the increased risk of falling victim to sexual violence due 
to the characteristic of disability, in the context of protection against various 
forms of sexual exploitation. The challenges in determining the scale of sexu-
al abuse against people with disabilities have been highlighted. The article 
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discusses the procedure for prosecuting the offence defined in Article 198 of 
the Penal Code and provides an interpretation of the concept of helplessness. 
Additionally, police and court statistics related to the offence stipulated in 
Article 198 of the Penal Code are presented in the article. The focus is on di-
sability as a potential factor of helplessness. The article justifies the complexi-
ty of the problem, considering the diversity of values and standards related to 
sexual life. It has been demonstrated that people with disabilities deserve 
special protection, and ensuring their dignity is a fundamental obligation of 
the rule of law and civil society.

Streszczenie

Stan bezradności ofiary w kontekście wykorzystania 
seksualnego osoby z niepełnosprawnością

Słowa kluczowe: prawo karne, wykorzystywanie seksualne, bezradność, osoby z niepełno- 
 sprawnością. 

Seksualne nadużycia wobec osób z niepełnosprawnością stanowią grupę 
przestępstw, które są rzadko zgłaszane i niewłaściwie monitorowane. Przewa-
żająca część nadużyć seksualnych wobec osób z niepełnosprawnością pozosta-
je niejawną liczbą, ponieważ jeśli te przestępstwa mają miejsce w społecznie 
najbliższym środowisku osoby pokrzywdzonej, to uznawane są za sprawę pry-
watną. Celem artykułu jest analiza dogmatyczno-prawna penalizacji wyko-
rzystywania stanu bezradności osoby z niepełnosprawnością. W niniejszym 
tekście zwrócono uwagę na zwiększone ryzyko stania się ofiarą przemocy 
seksualnej ze względu na cechę niepełnosprawności w kontekście ochrony przed 
różnego rodzaju formami wykorzystania seksualnego. Wskazano na trudności 
pojawiające się w określeniu skali przestępstwa wykorzystania seksualnego 
wobec osób z niepełnosprawnością. Zanalizowano tryb ścigania przestępstwa 
określonego w art. 198 k.k. oraz dokonano wykładni pojęcia „bezradność”. 
Ponadto w artykule przedstawiono statystyki policyjne oraz sądowe dotyczące 
przestępstwa stypizowanego w art. 198 k.k. Skoncentrowano uwagę na nie-
pełnosprawności jako potencjalnym czynniku bezradności. Uzasadniono kom-
pleksowość problemu, uwzględniając różnorodność wartości i standardów 
związanych z życiem seksualnym. Wykazano, że osobom z niepełnosprawno-
ściami należy się szczególna ochrona, a zapewnienie im godności należy do 
podstawowych obowiązków państwa prawa i społeczeństwa obywatelskiego.
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W trosce o klimat aktualnych i przyszłych 
uzdrowisk w Polsce – zagadnienia wybrane

Wstęp

Dynamiczny rozwój cywilizacji, jak i klimatu, który nieustannie oddzia-
łuje na człowieka, może być czynnikiem sprzyjającym zdrowiu bądź prowa-
dzącym do jego utraty1. Powoduje to poszukiwanie przestrzeni o szczególnych 
i korzystnych warunkach, kierując społeczeństwo w stronę uzdrowisk. Trady-
cyjnie przyjmuje się, że trwałe motywy wypełniające podstawowe potrzeby 
duszy i ciała, ludzi w różnych epokach były realizowane tylko poprzez „wyjaz-
dy do wód”. Argumentacja ta wydaje się jednak, zwłaszcza dzisiaj, niewystar-
czająca. Stąd problematykę podjętą w niniejszym artykule odniesiono do kli-
matu uzdrowisk, który posiada właściwości określane jako lecznicze i jest 
istotą jednej z form leczenia ludzi, czyli lecznictwa uzdrowiskowego. Opraco-
wanie jest próbą zwrócenia uwagi na potrzebę dbałości o klimat w uzdrowisku, 
gdyż w literaturze prawniczej poświęcono zbyt mało uwagi temu zagadnieniu2. 
Problem wydaje się niewyczerpany i z tego względu wymaga dalszych pogłę-
bionych badań, tym bardziej że „[a]ksjologia prawa ochrony klimatu w szcze-
gólny sposób akcentuje więc kategorię »wspólnej troski«, która odwołuje się do 
faktu, że problem zmian klimatycznych jest wspólnym problemem ludzkości, 
który można rozwiązać tylko poprzez wspólne wysiłki, oraz akcentuje odpo-
wiedzialność wobec przyszłych pokoleń”3. Status prawny uzdrowisk zaś do-
skonale w ten kanon się wpisuje. 

1 Zob. M. Kuchcik, K. Błażejczyk, J. Szmyd, P. Milewski, A. Błażejczyk, J. Baranowski, 
Potencjał leczniczy klimatu Polski, Warszawa 2013, s. 9. 

2 Zob. ciekawe studium dotyczące znaczenia klimatu w procesie leczenia uzdrowiskowego:  
T. Kozłowska-Szczęsna, Stan badań klimatu i bioklimatu uzdrowisk polskich, Warszawa 2000,  
s. 7–20.

3 M.M. Kenig-Witkowska, Międzynarodowe prawo środowiska, Warszawa 2009, s. 16–17.
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  Zachowanie stanu zdrowia lub jego odzyskanie, poprawa bądź utrzyma-
nie kondycji w chorobach przewlekłych i realizacja kuracji profilaktycznych4 
są aspektami odgrywającymi ważną rolę w polepszaniu potrzeb zdrowotnych 
społeczeństwa. Leczenie klimatyczne (klimatoterapia) jest jedną z form kom-
pleksowego leczenia fizykalnego, gdzie wykorzystuje się działanie różnych 
elementów meteorologicznych, cech pogody i właściwości klimatu lokalnego  
w profilaktyce, leczeniu i rehabilitacji5. Celem artykułu są analiza i ocena 
regulacji prawnych dotyczących uzdrowisk, w ramach których główny akcent 
stanowi aspiracja odniesienia do problematyki klimatu na tych obszarach.  
Z tego też względu przedstawiono podstawową terminologię uzdrowiskową. 
Dalsze wywody oparto na badaniach dotyczących podejmowanych działań przez 
gminę w celu uzyskania bądź utrzymania statusu uzdrowiska ze szczególnym 
uwzględnieniem spraw klimatu. Kolejnymi zagadnieniami są rola i znaczenie 
klimatu w kontekście różnych aspektów i składowych przyjętego w polskim 
porządku prawnym modelu uzdrowiska. Przytoczono także ogólne założenia 
programu rządowego stanowiącego wsparcie dla gmin uzdrowiskowych, który 
jest odpowiedzią na zmiany klimatu. 

Podstawowe pojęcia dotyczące problematyki 
uzdrowiskowej

Problematykę gmin uzdrowiskowych, uzdrowisk i lecznictwa uzdrowisko-
wego reguluje przede wszystkim ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie 
uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz  
o gminach uzdrowiskowych6. Obecnie w Polsce wydzielono 47 uzdrowisk, znaj-
dujących się na terenie 13 województw7. 

Zgodnie z art. 34 ust. 1 pkt 1–5 u.l.u. status uzdrowiska może być nadany 
obszarowi, który spełnia łącznie następujące warunki: 
– posiada złoża naturalnych surowców leczniczych o potwierdzonych właści-

wościach leczniczych; 
– posiada klimat o właściwościach leczniczych; 
– na jego obszarze znajdują się zakłady lecznictwa uzdrowiskowego i urzą-

dzenia lecznictwa uzdrowiskowego, przygotowane do prowadzenia lecznictwa 
uzdrowiskowego; 

– spełnia wymagania w stosunku do środowiska; 

4 E. Węcłowicz-Bilska, Uzdrowiska polskie. Zagadnienia programowo-przestrzenne, Kraków 
2008, s. 7.

5 M. Kuchcik, K. Błażejczyk, J. Szmyd, P. Milewski, A. Błażejczyk, J. Baranowski, op. cit., 
s. 9.

6 T.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 151, dalej jako u.l.u.
7 https://www.gov.pl/web/zdrowie/rejestr-uzdrowisk-i-obszarow-ochrony-uzdrowiskowej-wra-

z-z-kierunkami-leczniczymi (data dostępu: 1.11.2023).
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– posiada infrastrukturę techniczną w zakresie gospodarki wodno-ściekowej, 
energetycznej, w zakresie transportu zbiorowego, a także prowadzi gospo-
darkę odpadami.

Jeśli dany obszar spełnia powyższe warunki, lecz nie ma na nim zakładów 
i urządzeń lecznictwa uzdrowiskowego, gmina może starać się o uzyskanie 
dla niego statusu obszaru ochrony uzdrowiskowej, co wynika wprost z art. 34 
ust. 2 u.l.u.

Stosownie do art. 2 ust. 3 u.l.u. uzdrowisko oznacza obszar, na terenie 
którego prowadzone jest lecznictwo uzdrowiskowe, wydzielony w celu wyko-
rzystania i ochrony znajdujących się na jego obszarze naturalnych surowców 
leczniczych, spełniający określone ustawą warunki, któremu został nadany 
status uzdrowiska. Ustawodawca podał legalną definicję gminy uzdrowiskowej, 
która – zgodnie z art. 2 pkt 2 u.l.u. – oznacza gminę, której obszarowi lub jego 
części został nadany status uzdrowiska w trybie określonym w ustawie. Gmi-
na ta jest zatem gminą samorządową, będącą w świetle postanowień Konstytucji 
RP8 podstawową jednostką samorządu terytorialnego, a zarazem, stosownie 
do ustawodawstwa zwykłego9, gminą o specjalnym statusie. Uzdrowisko jest 
więc ograniczonym obszarem terytorium gminy, prowadzącym specyficzną 
działalność, jaką jest lecznictwo uzdrowiskowe, które w myśl art. 4 u.l.u. sta-
nowi integralną część systemu ochrony zdrowia. Z kolei według art. 2 pkt 1 
u.l.u. lecznictwo uzdrowiskowe oznacza zorganizowaną działalność polegającą 
na udzielaniu świadczeń opieki zdrowotnej z zakresu leczenia uzdrowiskowe-
go albo rehabilitacji uzdrowiskowej, prowadzoną w uzdrowisku przez zakłady 
lecznictwa uzdrowiskowego albo poza uzdrowiskiem w szpitalach i sanatoriach 
znajdujących się w urządzonych podziemnych wyrobiskach górniczych, przy 
wykorzystaniu warunków naturalnych, takich jak: 1) właściwości naturalnych 
surowców leczniczych, 2) właściwości lecznicze klimatu, w tym talassoterapia 
i subterraneoterapia, oraz właściwości lecznicze mikroklimatu, a także towa-
rzyszące zabiegi z zakresu fizjoterapii. Art. 2 pkt 9 u.l.u. doprecyzowuje zaś, 
że właściwości lecznicze klimatu oznaczają czynniki atmosferyczne sprzyjają-
ce zachowaniu zdrowia, leczeniu lub łagodzeniu skutków lub objawów chorób. 

Definicję uzdrowiska ujęto także w Normie Polskiej10, gdzie: za uzdrowi-
ska uważany jest obszar (miejscowość), mający złoża uzdrowiskowych tworzyw 
leczniczych, dostęp do wody morskiej w odległości nie większej niż 3 km  
i klimat o właściwościach leczniczych, albo jeden z tych czynników oraz za-
kłady i urządzenia lecznictwa uzdrowiskowego, jak również sprzyjające wa-

 8 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483  
ze zm.).

 9 Zob. art. 38 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2023 r., 
poz. 40).

10 PN-Z-11000:2001 Uzdrowiska. Terminologia, klasyfikacja i wymagania ogólne. Zob.  
T. Burzyński (red.), Czynniki wpływające na jakość i konkurencyjność usług w miejscowościach 
uzdrowiskowych, Kraków 2005, s. 30.
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runki środowiskowe i sanitarne, w których może być prowadzona działalność 
wypoczynkowo-turystyczna. Według polskich encyklopedii stosowana termi-
nologia jest syntetyczna i nadal hołduje określeniu miejscowości, a nie obsza-
rowi. Z zestawienia przytaczanych w nich definicji wynika bowiem wprost, że 
uzdrowisko to: miejscowość (lub jej część) mająca klimat oraz warunki środo-
wiskowe o właściwościach leczniczych (klimatoterapia, przyrodolecznictwo), 
zasobna w naturalne tworzywa lecznicze, wyposażona w budynki i urządzenia 
umożliwiające działalność leczniczą i wypoczynkowo-turystyczną (m.in. sa-
natoria, zakłady kąpielowe, pijalnie wód, zakłady fizykoterapii)11. 

Aktualnie dla istniejących wydzielonych uzdrowisk istnieją liczne kryte-
ria ich klasyfikacji. Przykładowo na podstawie Normy Polskiej, z uwagi na 
rodzaje warunków leczniczych, uzdrowiska dzieli się12 na: klimatyczne, zdro-
jowiska, borowinowe, nadmorskie (thalassoterapeutyczne). Tego typu podział 
owocuje odmiennymi wymaganiami odnośnie kształtowania przestrzeni tych 
założeń, wynikającymi z kierunków oraz profili leczniczych i ochrony natu-
ralnych surowców leczniczych.  W literaturze13 podnosi się, że w rzeczywisto-
ści często funkcjonują uzdrowiska nie tylko jednego typu, a różne ich kombi-
nacje. Mimo to walory lecznicze miejsca określanego jako uzdrowisko to 
specyficzne warunki klimatyczne i krajobrazowe, wody mineralne i źródlane, 
gazy, peloidy.

Analizując zagadnienie klimatu w uzdrowisku, trzeba odnieść się wresz-
cie do samego pojęcia klimatu, który bez wątpienia stanowi oś niniejszego 
artykułu. Jak podnosi Teresa Kozłowska-Szczęsna, „pod pojęciem klimatu 
rozumie się wieloletni układ stanów pogody, na które wpływają lokalne wa-
runki geograficzne, takie jak: wysokość nad poziomem morza, rzeźba terenu, 
rodzaj podłoża, stosunki wodne, szata roślinna i użytkowanie terenu. Biokli-
mat to zespołowe oddziaływanie środowiska atmosferycznego (pogody i klima-
tu), na organizm żywy (człowieka, zwierząt i roślin), w konkretnym przypad-
ku na człowieka”14. Termin klimat jako jeden z elementów składających się 
na środowisko trzeba wywieść także z art. 3 pkt 39 ustawy z dnia 27 kwietnia 
2001 r. Prawo ochrony środowiska15. Zgodnie bowiem z tą regulacją przez 
środowisko rozumie się ogół elementów przyrodniczych, w tym także prze-
kształconych w wyniku działalności człowieka, a w szczególności powierzchnię 
ziemi, kopaliny, wody, powietrze, krajobraz, klimat oraz pozostałe elementy 
różnorodności biologicznej, a także wzajemne oddziaływania pomiędzy tymi 

11 Zob. H. Borecki (red.), Encyklopedia powszechna PWN, t. IV, Warszawa 1976, s. 550;  
E. Janiec (oprac.), Uniwersalna encyklopedia powszechna PWN, Warszawa 2006, s. 1039–1040; 
B. Petrozolin-Skowrońska (red.), Nowa encyklopedia PWN, t. VI, Warszawa 1997, s. 593.

12 Norma Polska PN-71/Z-11000.
13 Zob. E. Węcłowicz-Bilska, op. cit., s. 24; B. Małecka, J.T. Marcinkowski, Rys historyczny 

rozwoju lecznictwa uzdrowiskowego, „Problemy Higieny i Epidemiologii” 2007, nr 88(2), s. 139–140.
14 T. Kozłowska-Szczęsna, op. cit., s. 5.
15 T.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 2556, dalej jako p.o.ś.
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elementami. Podjęta w opracowaniu problematyka klimatu w uzdrowisku po-
kazuje, że jest to bezsprzecznie zagadnienie doniosłe i ważne dla człowieka 
tak z punktu widzenia ochrony zdrowia, jak i środowiska.

Działania gminy w zakresie uzyskania lub utrzymania 
statusu uzdrowiska 

Ustawodawca, ustanawiając procedurę nadawania obszarowi statusu 
uzdrowiska, przyjął, że inicjatorem – jedynym uprawnionym podmiotem do 
wystąpienia o jego nadanie jest zainteresowana gmina, nie przewidując tym 
samym żadnych wyjątków. Także gmina, na obszarze której znajduje się 
uzdrowisko, w celu utrzymania tego statusu, ma obowiązek potwierdzenia 
spełniania przez jej obszar albo jej część wymagań określonych w art. 34 u.l.u. 
Tak przyjęta konstrukcja wiąże się zaś z działaniami gminy na rzecz właści-
wości leczniczych klimatu.

Status prawny gminy uzdrowiskowej ustawodawca powiązał z nadaniem 
jej obszarowi lub części obszaru statusu uzdrowiska. Formułując definicję 
uzdrowiska, ustawodawca odnosi ją zatem do uzdrowisk już istniejących  
i obszarów, które mogą być uzdrowiskami i w postępowaniu weryfikacyjnym 
spełnią warunki ustawowo określone. Zasady i procedurę jego nadawania (uzy-
skiwania) reguluje u.l.u., w której przewidziane zostały dwa tryby nabycia 
przez gminę statusu uzdrowiska – tryb podstawowy oraz tryb „uproszczony”16. 

Tryb podstawowy dotyczy gmin, które uzyskują status uzdrowiska „po raz 
pierwszy” na podstawie aktualnie obowiązującej ustawy uzdrowiskowej. Wy-
maga on przeprowadzenia szczególnego postępowania, a status ten nadany 
zostaje w drodze rozporządzenia Rady Ministrów, wydawanego na podstawie 
art. 42 ust. 2 u.l.u. Drugi z trybów, tzw. uproszczony, dotyczy nabycia statusu 
uzdrowiska wyłącznie przez gminy, które status ten uzyskały na podstawie 
przepisów obowiązujących przed dniem wejścia w życie ustawy uzdrowiskowej, 
czyli na podstawie wcześniej obowiązujących regulacji prawnych17. Zgodnie 
bowiem z przepisami przejściowymi i końcowymi uregulowanymi w art. 59 
ust. 1 u.l.u. obszary uznane za uzdrowiska na podstawie dotychczas obowią-
zujących przepisów stały się uzdrowiskami w rozumieniu ustawy z zastrzeże-
niem dopełnienia określonych wymogów. Uzdrowiska, które istniały zatem 
przed wejściem w życie u.l.u., zgodnie z art. 59 ust. 1 u.l.u., stają się uzdrowi-
skami ex lege, po dopełnieniu warunków określonych w art. 59 ust. 2 u.l.u.

Poprzedzając kolejne etapy nadawania lub utrzymania statusu uzdrowiska, 
warto przytoczyć pogląd, wedle którego „użycie w art. 34 ust. 1 pkt 2 u.l.u. 

16 Zob. np. wyrok NSA z 12 grudnia 2012 r., sygn. akt II OSK 1952/11.
17 Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o uzdrowiskach i lecznictwie uzdrowiskowym (Dz.U.  

Nr 23, poz. 150 ze zm.).
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sformułowania »klimat o właściwościach leczniczych potwierdzonych na za-
sadach określonych w ustawie« budzi obecnie największe kontrowersje, bowiem 
w Polsce nie ma uzdrowisk klimatycznych i w uzdrowiskach nie podejmuje się 
leczenia klimatem. Ponadto w Polsce występują miejscowości, które są uzdro-
wiskami, a ich klimat nie wykazuje właściwości leczniczych, co najwyżej uzdro-
wiska te posiadają klimat, którego właściwości są obojętne w procesie leczenia. 
Uzdrowiska te w procesie leczenia korzystają przede wszystkim z właściwości 
leczniczych wód i peloidów. W ich przypadku istotne jest jedynie to, aby klimat 
nie oddziaływał negatywnie na proces leczenia uzdrowiskowego”18. Powyższe 
stanowisko potęguje potrzebę wypracowania świadomego podejścia do proble-
mów klimatu w uzdrowisku.

Wyróżnia się kilka etapów uzyskiwania statusu uzdrowiska. Zgodnie  
z art. 39 u.l.u. gmina, która zamierza wystąpić o nadanie danemu obszarowi 
statusu uzdrowiska19, w celu określenia możliwości prowadzenia lecznictwa 
uzdrowiskowego na tym obszarze, sporządza operat uzdrowiskowy w formie 
pisemnej i w formie elektronicznej (w podziale na części: opisową i graficzną)20. 
Operat sporządza i podpisuje wójt (burmistrz, prezydent miasta). Ustawodaw-
ca po raz pierwszy wprowadził dla gmin uzdrowiskowych obowiązek sporzą-
dzenia operatów uzdrowiskowych. Zgodnie z legalną definicją uregulowaną  
w art. 2 pkt 5 u.l.u. „operat uzdrowiskowy” to dokument zawierający charak-
terystykę wyodrębnionego obszaru pod względem możliwości uznania go za 
uzdrowisko, ze szczególnym uwzględnieniem dostępnych na tym obszarze 
naturalnych surowców leczniczych i klimatu. Ustawodawca wskazaną regu-
lację odniósł do gminy, która występuje o nadanie obszarowi statusu uzdro-
wiska, jak i o jego utrzymanie w trybie uregulowanym w u.l.u. Z uwagi zaś na 
to, że przedmiotem opracowania jest troska o klimat w uzdrowisku, w dalszych 
jego fragmentach pominięto zagadnienie naturalnych surowców leczniczych.  

Kolejny etap procedury stanowi uzyskanie świadectwa, potwierdzającego 
właściwości lecznicze klimatu, szczegółowo uregulowanego w art. 35–37 u.l.u. 
Gmina, która występuje o nadanie obszarowi statusu uzdrowiska, jest obo-
wiązana do uzyskania potwierdzenia dokumentującego właściwości lecznicze 
klimatu, w formie świadectwa, wydanego przez jednostkę uprawnioną przez 
Ministra Zdrowia, na podstawie przeprowadzonych badań wykluczających 

18 J. Golba, Historyczne i prawne aspekty funkcjonowania uzdrowisk w Polsce, Warszawa 
2020, s. 189 i nast.

19 Wskazana procedura dotyczy również statusu obszaru ochrony uzdrowiskowej. Jak pod-
nosi w swojej monografii P. Zacharczuk, „(…) utworzenie obszaru ochrony uzdrowiskowej stanowi 
etap przejściowy (wstępny) w ramach procesu zmierzającego do uzyskania dla tego obszaru doce-
lowo statusu uzdrowiska” – zob. P. Zacharczuk, Obszary specjalne w polskim materialnym prawie 
administracyjnym, Warszawa 2017, s. 567–596.

20 Elementy operatu uzdrowiskowego w części opisowej szczegółowo reguluje art. 39 ust. 4 
u.l.u. Według art. 39 ust. 5–6 u.l.u. część graficzna obejmuje mapy obszaru, któremu ma zostać 
nadany status uzdrowiska. 
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negatywne oddziaływanie na organizm ludzki. Jednostka uprawniona wyda-
je nieodpłatnie gminie takie świadectwo, jeżeli właściwości lecznicze klimatu 
będące podstawą wydania pierwszego świadectwa nie uległy zmianie (art. 35 
ust. 1–2). Przepisy te dotyczą tych gmin, które pierwszy raz występują o na-
danie obszarowi statusu uzdrowiska.

Ustawodawca w art. 37 ust. 7 u.l.u. szczegółowo uregulował zasady doty-
czące jednostki ubiegającej się o prawo do wydawania świadectw, która wy-
stępuje do Ministra Zdrowia ze stosownym wnioskiem zawierającym doku-
menty potwierdzające posiadanie odpowiedniego potencjału naukowego 
niezbędnego do tego celu. Udzielenie prawa do wydawania świadectw, odmowa 
udzielenia prawa i cofnięcie tego prawa następuje w drodze decyzji admini-
stracyjnej. Stosownie do art. 37 ust. 8 u.l.u. Minister Zdrowia wydał rozpo-
rządzenie z dnia 30 listopada 2006 r. w sprawie szczegółowych wymagań, 
jakie powinna spełnić jednostka uprawniona do wydawania świadectw po-
twierdzających właściwości lecznicze naturalnych surowców leczniczych oraz 
właściwości leczniczych klimatu21. 

Zgodnie z art. 36 ust. 6 u.l.u. Minister Zdrowia sporządził wykaz jednostek 
uprawnionych do potwierdzenia właściwości leczniczych klimatu22. Określił 
także w akcie wykonawczym tryb przeprowadzania kontroli jednostek upraw-
nionych, uwzględniając w szczególności sposób dokonywania czynności kon-
trolnych, ich zakres oraz dokumentację przebiegu kontroli, mając na uwadze 
potrzebę zapewnienia sprawnego jej przeprowadzenia. W tym zakresie obo-
wiązuje rozporządzenie Ministra Zdrowia z dnia 13 września 2006 r. w spra-
wie trybu przeprowadzania kontroli jednostek uprawnionych do potwierdzania 
właściwości leczniczych naturalnych surowców leczniczych i właściwości lecz-
niczych klimatu23. Stosownie do art. 37 ust. 5–6 u.l.u. Minister Zdrowia cofa 
prawo do wydawania świadectw, jeżeli jednostka uprawniona: 1) przestała 
spełniać warunki wymagane do uzyskania tego prawa; 2) uniemożliwia prze-
prowadzenie kontroli niezbędnej do stwierdzenia, czy spełnia warunki wyma-
gane do uzyskania tego prawa. W sprawach nieuregulowanych w zakresie 
jednostki ubiegającej się o prawo do wydawania świadectw, jak również udzie-
lania, odmowy oraz cofnięcia tego prawa stosuje się przepisy ustawy dnia  
14 czerwca 1960 r. Kodeks postępowania administracyjnego24. Decyzji o cof-
nięciu prawa do wydawania świadectw nadaje się rygor natychmiastowej wy-
konalności.

Jednostki uprawnione przeprowadzają badania niezbędne do ustalenia 
właściwości leczniczych klimatu, stanowiące integralną część opisową opera-

21 Dz.U. Nr 236, poz. 1708. 
22 https://www.gov.pl/web/zdrowie/status-uzdrowiska-lub-obszaru-ochrony-uzdrowiskowej 

(data dostępu: 1.11.2023).
23 Dz.U. Nr 178, poz. 1321 ze zm.
24 T.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 775.
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tu uzdrowiskowego, co wynika wprost z art. 39 ust. 4 pkt 6 u.l.u. Ustawodaw-
ca posługuje się sformułowaniem „gmina sporządza” operat. Jeżeli jest w sta-
nie przy pomocy własnych sił, we własnym urzędzie zgromadzić wszystkie 
dane, poza świadectwami, może taki operat sporządzić samodzielnie. Może 
także zlecić za opłatą wykonanie całego opracowania firmie zewnętrznej.  
W u.l.u. nie definiuje się podmiotów i ich uprawnień do jego wykonywania. 
Regulacje dotyczące operatu nie są pozbawione innych mankamentów, wśród 
nich m.in. wysoki koszt sporządzenia takiego dokumentu, sięgający średnio 
powyżej 270 tys. zł25, a także czasowy (aktualny 10 lat) i powtarzalny (gdy 
gmina chce utrzymać status uzdrowiska) charakter.

Dla procesu leczenia uzdrowiskowego istotne jest zbadanie, czy klimat 
występujący w uzdrowisku nie wpływa negatywnie na pacjenta. Geograficzne 
położenie uzdrowiska w określonej strefie czy obszarze klimatycznym w mniej-
szym stopniu decyduje o walorach leczniczych, lecz bez wątpienia w sposób 
jednoznaczny wpływa na tzw. wartość dodaną, czyli na walory estetyczne, 
krajobrazowo-przyrodnicze i bioklimatyczne uzdrowiska26. Ustawodawca 
w u.l.u. przyjął jednak inną konstrukcję i na podstawie art. 36 ust. 5 u.l.u 
upoważnił Ministra Zdrowia, w porozumieniu z Ministrem Środowiska oraz 
Ministrem Klimatu, do określenia w drodze rozporządzenia zakresu badań 
niezbędnych do ustalenia właściwości leczniczych klimatu, kryteriów oceny 
tych właściwości i wzoru świadectwa, kierując się odpowiednio koniecznością 
zapewnienia możliwie najlepszych warunków dla lecznictwa uzdrowiskowego, 
wskazaniami nauki i praktyki i koniecznością uwzględnienia zakresu danych 
niezbędnych do prawidłowej identyfikacji uprawnionej jednostki.

Według bowiem rozporządzenia Ministra Zdrowia z dnia 13 kwietnia 
2006 r. w sprawie zakresu badań niezbędnych do ustalenia właściwości lecz-
niczych naturalnych surowców leczniczych i właściwości leczniczych klimatu, 
kryteriów ich oceny oraz wzoru świadectwa potwierdzającego te właściwości27 
każda z gmin ma obowiązek zlecić tym jednostkom wykonanie stosownych 
badań. Aktualnie wspomniane rozporządzenie w § 1 stanowi, że oceny wła-
ściwości leczniczych naturalnych surowców leczniczych i klimatu dokonuje się 
na podstawie udokumentowanych badań przeprowadzonych w okresie 24 mie-
sięcy przed złożeniem wniosku o potwierdzenie właściwości leczniczych klima-
tu. Przepis ten eliminuje możliwość uzyskania świadectwa potwierdzającego 
właściwości lecznicze dla uzdrowiska, które takich badań nie przeprowadzało. 
Także miejscowości, które nie są uzdrowiskami, a zamierzają(-ły) wystąpić  

25 Zob. M. Ożarowska, Gmina przekazała ministrowi zdrowia operat uzdrowiskowy, https://
goczalkowicezdroj.pl/aktualnosc-23251-gmina_przekazala_ministrowi_zdrowia.html (data dostę-
pu: 1.11.2023).

26 Zob. T. Kozłowska-Szczęsna, K. Błażejczyk, B. Krawczyk, D. Limanówka, Bioklimat 
uzdrowisk polskich i możliwości jego wykorzystania w lecznictwie, Warszawa 2002, passim.

27 T.j. Dz.U. z 2018 r., poz. 605.
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o nadanie status uzdrowiska, będą miały problemy z uzyskaniem takiego 
świadectwa, bo żaden z uprawnionych podmiotów nie przeprowadzał badań 
klimatu. Zakres ich jest szeroki i stwarza problemy w zakresie spełnienia 
wszystkich wymogów określonych w przepisach, a koszt ich przeprowadzenia, 
opracowania świadectw jest często poza zasięgiem możliwości finansowych 
budżetów, w szczególności małych gmin. 

Istotny jest zakres badań niezbędnych do ustalenia właściwości leczniczych 
klimatu, w tym oceny stanu sanitarnego powietrza, wynikający z załącznika 
nr 3 ww. rozporządzenia. Określenie warunków klimatycznych następuje po-
przez elementy klimatu, do których należą: temperatura powietrza; usłonecz-
nienie; zachmurzenie; wilgotność względna powietrza; ciśnienie atmosferycz-
ne i ciśnienie pary wodnej; wiatry – siła i kierunek; opady atmosferyczne; 
zjawiska atmosferyczne: mgła, burze, wiatr fenowy i halny, pokrywa śnieżna, 
gołoledź. Przy określaniu klimatu uwzględniane są trzy kategorie danych 
statystycznych: przeciętnego stanu albo przeciętnej sumy rocznej elementów 
klimatu, ich wahań oraz wartości największych odchyleń od stanu przecięt-
nego (absolutne maksimum, absolutne minimum). Poza tym w załączniku nr 
4 kryteria oceny właściwości leczniczych wód i gazów, peloidów i klimatu oraz 
ich przydatności do celów leczniczych istotne znaczenie mają kryteria oceny 
właściwości leczniczych klimatu i stanu sanitarnego powietrza28. Sygnalizu-
jąc jedynie, z załącznika tego wynika duży problem dotyczący analizy poten-
cjału leczniczego klimatu danej miejscowości, jakim jest brak konkretnych, 
wymiernych i obiektywnych kryteriów oceny29. Ustalenia właściwości leczni-
czych klimatu, w tym oceny stanu sanitarnego powietrza, są dokonywane 
zgodnie z odrębnymi przepisami p.o.ś.30 I tak, określenie „zanieczyszczenia 
powietrza poprzez ocenę jakości powietrza” następuje zgodnie z przepisami 
wydanymi na podstawie art. 86 ust. 1 i 2 oraz art. 90 ust. 3 p.o.ś., „poziomu 
hałasu” – na podstawie art. 113 ust. 1 p.o.ś., zaś „poziomów pól elektromagne-
tycznych” – na podstawie art. 122 ust. 1 p.o.ś.  

Kolejno, w myśl art. 40 ust. 1–2 u.l.u., gmina przesyła operat uzdrowisko-
wy Ministrowi Zdrowia w celu potwierdzenia spełnienia warunków koniecznych 
do nadania statusu uzdrowiska, dla którego sporządzono operat uzdrowisko-
wy. Stwierdzenie spełnienia warunków co do nadania obszarowi statusu uzdro-
wiska, w oparciu o przesłany operat, następuje w drodze tzw. decyzji uzdro-

28 Zob. pkt III ust. 1 i 2 załącznika nr 4 ww. rozporządzenia.
29 M. Kuchcik, K. Błażejczyk, J. Szmyd, P. Milewski, A. Błażejczyk, J. Baranowski, op. cit., 

s. 221.
30 Są to odpowiednio następujące akty wykonawcze wydane na podstawie wskazanych dalej 

przepisów p.o.ś.: rozporządzenie Ministra Zdrowia z dnia 24.08.2012 r. w sprawie poziomów nie-
których substancji w powietrzu (t.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 845), rozporządzenie  Ministra Środowi-
ska z dnia 14 czerwca 2007 r. w sprawie dopuszczalnych poziomów hałasu w środowisku (t.j. Dz.U. 
z 2014 r., poz. 112); rozporządzenie Ministra Zdrowia z dnia 17 grudnia 2019 r. w sprawie dopusz-
czalnych poziomów pól elektromagnetycznych w środowisku (Dz.U. z 2019 r., poz. 2448).
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wiskowej (ustalającej kierunki lecznicze uzdrowiska), o potwierdzeniu 
możliwości prowadzenia lecznictwa uzdrowiskowego na obszarze, dla którego 
sporządzono operat uzdrowiskowy. Jeżeli operat spełnia warunki formalne, 
Minister Zdrowia wydaje decyzję o potwierdzeniu możliwości prowadzenia 
lecznictwa uzdrowiskowego na obszarze, dla którego sporządzono operat uzdro-
wiskowy. W przeciwnym wypadku występuje do gminy o uzupełnienie braków 
– danych lub informacji w części opisowej operatu – jeżeli operat uzdrowisko-
wy ich nie zawiera. Ich  nieuzupełnienie, w terminie 3 miesięcy od dnia otrzy-
mania wystąpienia Ministra Zdrowia, stanowi podstawę do wydania decyzji 
o odmowie potwierdzenia możliwości prowadzenia lecznictwa uzdrowiskowe-
go na obszarze uzdrowiska, dla którego sporządzano operat uzdrowiskowy 
(art. 40 ust. 3–4 u.l.u.).

Według art. 42 ust. 1 w zw. z art. 36 ust. 2 u.l.u. Minister Zdrowia, po 
potwierdzeniu spełnienia przez obszar warunków niezbędnych do uzyskania 
statusu uzdrowiska, występuje do Rady Ministrów z wnioskiem o nadanie 
danemu obszarowi statusu uzdrowiska. Według art. 42 ust. 2 ustawy Rada 
Ministrów, w drodze rozporządzenia, nadaje danemu obszarowi status uzdro-
wiska31, określając: 1) nazwę uzdrowiska, 2) granice obszaru uzdrowiska,  
z uwzględnieniem m.in. właściwości leczniczych klimatu.

Istotne znaczenie dla gmin posiadających na swoim obszarze uzdrowiska 
ma art. 43 ust. 1 u.l.u. Zgodnie z nim gmina, na obszarze której znajduje się 
uzdrowisko, jest obowiązana do sporządzenia i przedstawienia, nie rzadziej 
niż raz na 10 lat, Ministrowi Zdrowia operatu uzdrowiskowego, celem potwier-
dzenia spełniania przez jej obszar albo jego część wymagań określonych  
w ustawie. Regulacja ta przewiduje weryfikację warunków uzdrowiskowych, 
wynikających z art. 34 u.l.u. Dodatkową konsekwencją jest obowiązek uchwa-
lenia na podstawie operatu uzdrowiskowego nowego statutu uzdrowiska. We-
dług Najwyższej Izby Kontroli w latach 2017–2021 wszystkie uzdrowiska 
powinny były przedłożyć Ministrowi Zdrowia operaty uzdrowiskowe w celu 
potwierdzenia utrzymania statusu uzdrowiska32. Obowiązki wynikające  
z art. 43 ust. 1 u.l.u. potęguje problem wykazania stanu czystości powietrza 
w uzdrowisku. Obecnie trwa proces weryfikacji świadectw potwierdzających 
właściwości lecznicze klimatu. Konsekwencją niewykonania tego ostatniego 
wymogu jest pozbawienie statusu uzdrowiska, a w ślad za tym ograniczenia 
pacjentom dostępu do lecznictwa uzdrowiskowego, co jasno wiąże się z brakiem 
kontraktu z świadczeniodawcą, utratą miejsc pracy, środków finansowych, 
wiarygodności. Gminy, na terenie których położone są uzdrowiska, mają pro-
blem z wykazaniem właściwości leczniczych klimatu i stanu czystości powie-

31 Albo status obszaru ochrony uzdrowiskowej.
32 Najwyższa Izba Kontroli, Spełnianie wymogów określonych dla uzdrowisk, P/16/091,  

nr ewid. 179/2016/P/16/091/LSZ, LSZ.430.003.2016, s. 16.
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trza. Dlatego istotne jest, aby gminy uzdrowiskowe wywiązywały się z usta-
wowego obowiązku i monitorowały stan środowiska w uzdrowiskach. 

Zgodnie z art. 43 ust. 2 u.l.u. jeżeli na podstawie złożonego przez gminę 
operatu uzdrowiskowego Minister Zdrowia stwierdzi nieprawidłowości, wy-
znacza okres dostosowawczy w celu ich usunięcia. Okres ten nie może być 
dłuższy niż 5 lat. W tym kontekście ciekawy pogląd wyraża Jan Golba: „Nie 
wydaje się jednak, aby Minister Zdrowia wobec tak niejednoznacznie brzmią-
cych przepisów art. 34 u.l.u., dotyczących spełnienia określonych warunków 
przez uzdrowisko, chciał bezpodstawnie wszczynać procedurę pozbawiania 
statusu uzdrowiska. Bardziej należy liczyć się z tym, że będzie podejmował 
działania administracyjne zmierzające do wdrożenia procedury naprawczej 
tam, gdzie jest ona najbardziej potrzebna”33. Przykładem takiej „procedury 
naprawczej” jest uzdrowisko Goczałkowice-Zdrój34, któremu Minister Zdrowia 
wyznaczył okres dostosowawczy wynoszący 7 lat na usunięcie nieprawidłowo-
ści stwierdzonych w decyzji uzdrowiskowej w zakresie przekroczenia dopusz-
czalnych stężeń zanieczyszczeń w powietrzu i poziomów hałasu, mimo że okres 
dostosowawczy na ich usunięcie nie mógł być dłuższy niż 5 lat. Przedstawiona 
sytuacja nie jest jedynym przykładem nieprawidłowego działania Ministra 
Zdrowia jako organu odpowiedzialnego za potwierdzanie spełniania warunków 
koniecznych do utrzymania statusu uzdrowiska. Świadczy także o tym stano-
wisko Najwyższej Izby Kontroli, która z pesymizmem stwierdziła, że posiada-
nie statusu uzdrowiska nie gwarantuje, że uzdrowiska spełniały i nadal speł-
niają wymogi środowiskowe oraz warunki dotyczące właściwości leczniczych 
klimatu35. Przestawiona sytuacja ma jednak także i jasną stronę, bowiem 
aktualnie Goczałkowice-Zdrój wiodą prym w zakresie działań na rzecz ekolo-
gii. Gmina ta prowadzi działania nie tylko jeśli chodzi o poprawę jakości po-
wietrza, ale i te, które mają na celu pozytywne zmiany w  środowisku natu-
ralnym36.

W tym miejscu należy jeszcze zanalizować konstrukcję pozbawienia ob-
szaru statusu uzdrowiska, co u.l.u. reguluje w art. 43 ust. 3–4 oraz w art. 44 
ust. 1–3, zakładając dwie sytuacje. Pierwsza następuje, co sygnalizowano, 
jeżeli na podstawie złożonego operatu uzdrowiskowego Minister Zdrowia stwier-
dzi nieprawidłowości, czyli gdy gmina nie potwierdzi spełniania ustawowych 
warunków dla utrzymania statusu uzdrowiska, jeśli w wyznaczonym okresie 

33 J. Golba, Utrata statusu uzdrowiska w Polsce – aspekty prawne, http://sgurp.pl/assets/
public/pdf/opinie/dr_jan_golba_uzdrowisko_utrata_statusu.pdf (data dostępu: 1.11.2023).

34 Decyzją nr 67 znak: MZ-OZU-520-31126-1/WS/13 z dnia 13 marca 2013 r. Minister Zdro-
wia przedłużył termin na usunięcie nieprawidłowości w zakresie przekroczenia dopuszczalnych 
stężeń zanieczyszczeń w powietrzu i poziomów hałasu w uzdrowisku Goczałkowice-Zdrój okre-
ślony w decyzji uzdrowiskowej nr 30 z dnia 30 kwietnia 2009 r. (t.j. z 31 grudnia 2013 r. do  
31 grudnia 2016 r.).  

35 Najwyższa Izba Kontroli, Spełnianie wymogów..., s. 9. 
36 https://goniec-gornoslaski.pl/klimatyczne-uzdrowiska/ (data dostępu: 1.11.2023).
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dostosowawczym nie dłuższym niż 5 lat nie usunie nieprawidłowości. W sy-
tuacji ich nieusunięcia Minister Zdrowia na podstawie art. 43 ust. 3 u.l.u. 
występuje do Rady Ministrów o pozbawienie obszaru statusu uzdrowiska. Tryb 
przewidziany w art. 44 ust. 1–3 u.l.u. stanowi drugą sytuację, polegającą na 
wszczęciu przez Ministra Zdrowia procedury zmierzającej do pozbawienia ob-
szaru statusu uzdrowiska w każdym czasie, jeżeli ustały warunki uzasadnia-
jące nadanie obszarowi takiego statusu (np. utrata właściwości leczniczych 
klimatu). Podstawę działania stanowi tu przepis art. 19 ust. 1 pkt 3 u.l.u., 
według którego do zadań Ministra Zdrowia należy monitorowanie zachowania 
warunków leczniczych i środowiskowych w uzdrowisku, warunkujących przy-
znanie i utrzymanie statusu uzdrowiska. Jeżeli w trakcie procesu weryfikacji 
Minister Zdrowia stwierdzi, że ustały warunki uzasadniające nadanie dane-
mu obszarowi statusu uzdrowiska, to na podstawie art. 44 ust. 1 u.l.u. wystę-
puje do gminy o podjęcie działań koniecznych w celu ich przywrócenia. Jeżeli 
gmina w terminie 5 lat ich nie przywróci, to Rada Ministrów na wniosek 
Ministra Zdrowia, w drodze rozporządzenia, pozbawia dany obszar statusu 
uzdrowiska. Statut uzdrowiska traci moc z dniem wejścia w życie tego rozpo-
rządzenia37 (art. 44 ust. 2 i 3 u.l.u.).

Rola i znaczenie wiedzy o klimacie w uzdrowisku

Potwierdzenie właściwości leczniczych klimatu w uzdrowisku, poza wa-
lorami zdrowotnymi (stopniowe i systematyczne działania bodźców klimatycz-
nych, powodujące przywrócenie równowagi organizmu i usprawnienie funk-
cjonowania wielu narządów i układów fizjologicznych), ma także wpływ na 
wiele składowych przyjętego w polskim porządku prawnym modelu tego ob-
szaru. Poniżej przedstawiono determinanty – w powiązaniu z klimatem – wy-
znaczające szczególny charakter gmin uzdrowiskowych posiadających status 
uzdrowiska. Uwzględniono tu w ujęciu przekrojowym odrębności ustrojowe, 
finansowe, środowiskowo-przyrodnicze i prawno-organizacyjne uwarunkowa-
ne prowadzonym w uzdrowisku w zakładach lecznictwa uzdrowiskowego, lecz-
nictwem uzdrowiskowym, co pozwala na wskazanie wpływu klimatu na stan 
polskich uzdrowisk.

Rolą wiedzy o klimacie jest element wizerunku, identyfikacja danego 
uzdrowiska i zaświadczenie o przynależności do jakiejś wyróżniającej się ka-
tegorii. Niewątpliwie właściwości lecznicze klimatu zapewniające funkcje 
lecznicze danego uzdrowiska pokazują wyodrębnienie gmin uzdrowiskowych 

37 Zob. rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 22 października 2007 r. w sprawie pozbawie-
nia statusu uzdrowiska miasta Jastrzębie-Zdrój (Dz.U. Nr 201, poz. 1448), wydane na podstawie 
art. 44 ust. 2 u.l.u.
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na tle „typowych” gmin. Służą także wyeksponowaniu prawa ochrony zdrowia 
człowieka w powiązaniu z prawem do środowiska. 

Klimat jako jeden z najistotniejszych naturalnych czynników leczniczych 
w uzdrowisku ma sprzyjający wpływ nie tylko dla samych mieszkańców two-
rzących społeczność lokalną gminy uzdrowiskowej, ale także dla  osób prze-
bywających czasowo na obszarze uzdrowiska, zainteresowanych korzystaniem 
z lecznictwa uzdrowiskowego  pacjentów, bez względu na formę korzystania 
(czyli w ramach pobytów finansowanych ze środków publicznych bądź tzw. 
pobytów komercyjnych), jak i osób przebywających w celach turystycznych, 
rekreacyjnych i wypoczynkowych. Wiąże się to także z uświadomieniem co do 
zasady (poza określonymi ustawowymi wyłączeniami) istniejącego obowiązku 
ponoszenia opłaty uzdrowiskowej38. Kolejna grupa podmiotów to te, które 
zamierzają na obszarze uzdrowiska realizować cele inwestycyjne w nierucho-
mościach lub prowadzić działalność gospodarczą. Właściwości lecznicze kli-
matu wymagają bowiem wielu ograniczeń w tych procesach, dodatkowych 
obowiązków, nakazów i zakazów, co przekłada się na ekonomiczną efektywność 
wspomnianych zamierzeń.

Zgodnie z art. 19 ust. 1 pkt 2 u.l.u. Minister Zdrowia ustala kierunki 
lecznicze dla poszczególnych uzdrowisk w oparciu o naturalne surowce o po-
twierdzonych właściwościach leczniczych m.in. klimatu. Na podstawie danych 
Ministerstwa Zdrowia39 każdemu z uzdrowisk przypisano odpowiednio po-
szczególne kierunki lecznicze. Z badań własnych wynika, że liczba tych kie-
runków w poszczególnych uzdrowiskach jest mocno zróżnicowana. Trudno 
więc jednoznacznie stwierdzić, że wielość kierunków leczniczych zawsze de-
cyduje o renomie danego uzdrowiska (np. uzdrowisko Nałęczów o długiej tra-
dycji leczenia uzdrowiskowego ma 2 kierunki lecznicze, a uzdrowisko Kołobrzeg 
ma ich aż 11). Poza tym o ile w przytoczonym wykazie uzdrowisk wraz  
z kierunkami leczniczymi ujęto naturalne surowce lecznicze, takie jak: wody 
lecznicze mineralne i peloidy (borowiny), to nie uwzględniono w nim właści-
wości leczniczych klimatu. Klimatoterapia znajduje zastosowanie w leczeniu 
chorób układu oddechowego, układu krążenia, alergicznych czy dermatologicz-
nych. Wydaje się zatem, że określając kierunki lecznicze uzdrowisk, należa-
łoby uregulować podstawowe formy lecznictwa klimatycznego40, takie jak: 
helioterapię (leczenie słońcem), aeroterapię (leczenie powietrzem), terenotera-
pię (leczenie ruchem w terenie otwartym) i tallasoterapię (leczenie mikrokli-
matem plaży morskich). Zróżnicowanie czynników klimatotwórczych powinno 

38 Art. 17 ust. 1a ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opłatach lokalnych  
(t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 70).

39 https://www.gov.pl/web/zdrowie/wykaz-uzdrowisk-wraz-z-kierunkami-leczniczymi (data 
dostępu: 31.01.2019).

40 M. Kuchcik, K. Błażejczyk, J. Szmyd, P. Milewski, A. Błażejczyk, J. Baranowski, op. cit., 
s. 237.
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także znaleźć odzwierciedlenie zarówno w ogólnych regionalizacjach klimatu, 
jak i w regionalizacji bioklimatu poszczególnych uzdrowisk.

Oprócz kierunków leczniczych uzdrowisk niezwykle istotne znaczenie dla 
procesu leczenia uzdrowiskowego lub rehabilitacji uzdrowiskowej odgrywają 
urządzenia lecznictwa uzdrowiskowego, którymi są urządzenia służące  
do leczniczego wykorzystania m.in właściwości leczniczych klimatu (art. 2  
pkt 8 u.l.u.), takie jak: tężnie, parki, ścieżki ruchowe, urządzone odcinki wy-
brzeża morskiego czy urządzone podziemne wyrobiska górnicze. Urządzenia 
te wspomagają procesy leczenia klimatem w uzdrowisku.

Specyfika uzdrowiska według art. 38–38b u.l.u. wymaga także wyzna-
czenia stref41 ochrony uzdrowiskowej „A”, „B” i „C”, co wiąże się z odrębnymi 
rygorami gospodarowania i łączy z zakazem prowadzenia określonej działal-
ności. Uzdrowisko jest zatem traktowane jako obszar specjalnej ochrony praw-
nej z nadrzędną funkcją ekologiczną w zakresie, w jakim musi uwzględniać 
wymagania ochrony środowiska dla zachowania swojej funkcji leczni- 
czej. Celem tych stref jest ochrona czynników leczniczych oraz walorów kli-
matycznych.

Opis właściwości leczniczych klimatu zawiera statut uzdrowiska (art. 42 
ust. 1 pkt 4 u.l.u.), którego rolą jako aktu prawa miejscowego jest dokonanie 
indywidualizacji zakazów (wynikających z art. 38a u.l.u.) w zależności od 
indywidualnych uwarunkowań danego uzdrowiska42. Co ważne, te indywidu-
alne uwarunkowania zobowiązany jest uwzględnić normodawca lokalny  
w statucie uzdrowiska uchwalonym na podstawie sporządzonego uprzednio 
operatu uzdrowiska. Statut zakładu lecznictwa uzdrowiskowego określa zaś 
rodzaj i zakres udzielanych świadczeń opieki zdrowotnej ustalonych na pod-
stawie kierunków leczniczych, wynikających z dostępnych warunków klima-
tycznych z uwzględnieniem, leczenia uzdrowiskowego osób, u których wystą-
piły choroby zawodowe (art. 13 ust. 3 u.l.u.).

Dotychczasowa możliwość z art. 45 u.l.u. dotycząca używania nazwy okre-
ślającej miejscowość, w której granicach administracyjnych znajduje się obszar 
uzdrowiska, poprzez dodanie wyrazu „zdrój”, „cieplice” bądź „uzdrowiska ter-
malne” wydaje się niewystarczająca. To istotny przywilej gmin uzdrowiskowych, 
choć zmiana nazwy miejscowości uzdrowiskowej dla identyfikacji danego typu 
uzdrowiska leży we władzy dyskrecjonalnej administracji rządowej. Co ważne, 
nazwa winna być zastrzeżona tylko dla obszarów spełniających warunki okre-
ślone dla uzyskania statusu uzdrowiska. W kontekście klimatu w uzdrowisku 
postuluje się wprowadzenie w u.l.u. konstrukcji nazewniczej „uzdrowisko kli-
matyczne” lub „stacja klimatyczna”. Możliwość ta uregulowałaby status miej-
scowości posiadających klimat o potwierdzonych, ale i szczególnych właściwo-

41 Np. J. Stelmasiak, Instytucja strefy ochronnej jako prawny środek ochrony środowiska, 
Lublin 1986, s. 66.

42 Por. wyrok NSA z 12 lutego 2010 r., sygn. akt II OSK 1990/10, Legalis nr 332276.
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ściach leczniczych, a możliwość dodania do nazwy miejscowości tego określenia 
zapewne podniosłaby rangę uzdrowiska43.  

Program „Klimatyczne uzdrowiska”

Dnia 17 maja 2021 r. Minister Klimatu i Środowiska ogłosił w Szczawnie-
-Zdroju start programu wsparcia dla gmin uzdrowiskowych. Za realizację 
programu „Klimatyczne uzdrowiska”44 odpowiada Narodowy Fundusz Ochro-
ny Środowiska i Gospodarki Wodnej, a kwota przeznaczona na ten cel wynosi 
250 mln zł. Program składa się z dwóch części. Część 1 to „Adaptacja do zmian 
klimatu”, a część 2 – „Wspieranie efektywności energetycznej w budynkach 
użyteczności publicznej na terenie gmin uzdrowiskowych”. Podział ten pokry-
wa się z wyodrębnionym zespołem norm określanych „prawem klimatycznym” 
czy „prawem zmian klimatu”, obejmującym adaptację (dostosowanie się do 
zmian klimatu), jak i mitygację (ograniczanie zmian klimatu)45.

Część 1 „Adaptacja do zmian klimatu” ma na celu upowszechnianie no-
woczesnych, efektywnych i skutecznych rozwiązań w gminach uzdrowiskowych, 
służących poprawie jakości życia mieszkańców i poprawiających odporność 
miejscowości uzdrowiskowych na skutki zmian klimatu poprzez realizację 
najlepszych rozwiązań inwestycyjnych w tym zakresie. Wnioski należy składać 
w terminie od 15 lipca 2021 r. do 29 marca 2024 r. lub do wyczerpania aloka-
cji środków, a wnioskodawcy będą informowani odrębnym pismem o wyniku 
oceny. Narodowy Fundusz Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej zastrze-
ga możliwość zmiany wysokości środków finansowych przeznaczonych na do-
finansowanie przedsięwzięć w ramach programu priorytetowego. Budżet na 
realizację celu programu wynosi do 50 tys. zł. Dofinansowanie to forma po-
życzki. Beneficjentami są jednostki samorządu terytorialnego posiadające 
status uzdrowiska lub obszaru ochrony uzdrowiskowej (w rozumieniu u.l.u.)  
i podmioty świadczące usługi publiczne w ramach realizacji zadań własnych 
gmin uzdrowiskowych. Przedsięwzięcia to działania w zakresie adaptacji do 
zmian klimatu w miastach, w tym: „zielono-niebieska” infrastruktura, likwi-
dacja powierzchni nieprzepuszczalnych, systemy zagospodarowania wód opa-
dowych i kanalizacja deszczowa, zieleńce, parki, zaopatrzenie ludności w wodę 
do picia, w tym budowa i modernizacja ujęć wód i stacji uzdatniania wody oraz 
sieci wodociągowych.

43 P. Jachimowicz-Jankowska, Rozważania wokół nazwy miejscowości, w której granicach ad-
ministracyjnych znajduje się obszar uzdrowiska, „Studia Administracyjne” 2023, nr 1(17), s. 19–32.

44 https://www.gov.pl/web/nfosigw/klimatyczne-uzdrowiska (data dostępu: 1.11.2023).
45 Szerzej: M. Stoczkiewicz, Prawo ochrony klimatu w kontekście praw człowieka, Warszawa 

2021, s. 23.
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Część 2 „Wspieranie efektywności energetycznej w budynkach użyteczno-
ści publicznej na terenie gmin uzdrowiskowych” ma na celu poprawę jakości 
powietrza, zmniejszenie emisji gazów cieplarnianych na terenie uzdrowiska 
lub obszaru ochrony uzdrowiskowej poprzez zoptymalizowane inwestycje  
w poprawę efektywności energetycznej i zwiększenie produkcji energii z od-
nawialnych źródeł. Budżet na realizację celu programu wynosi do 200 tys. zł. 
Program realizowany będzie w latach 2021 – 31 grudnia 2025 r., przy czym 
zobowiązania (rozumiane jako podpisywanie umów) podejmowane będą do  
31 grudnia 2024 r., a środki wydatkowane będą do 31 grudnia 2025 r. Wnioski 
będą rozpatrywane w kolejności wpływu i należy je składać w terminie od  
15 lipca 2021 r. do 29 marca 2024 r. lub do wyczerpania alokacji środków. 
Formy dofinansowania to dotacja. Beneficjentami są jednostki samorządu te-
rytorialnego posiadające status uzdrowiska lub obszaru ochrony uzdrowisko-
wej (w rozumieniu u.l.u.), spółki prawa handlowego, w których ww. jednostki 
samorządu terytorialnego, posiadają 100% udziałów lub akcji i powołane są 
do realizacji zadań własnych. Typy projektów podlegających dofinansowaniu 
stanowią inwestycje polegające na wsparciu efektywności energetycznej w bu-
dynkach użyteczności publicznej zamieszkania zbiorowego zlokalizowanych 
bezpośrednio na terenach uzdrowiska lub obszaru ochrony uzdrowiskowej.

Podsumowanie

Gmina jest jedynym podmiotem publicznoprawnym, który może wystąpić 
w trybie wnioskowym o nadanie lub utrzymanie statusu uzdrowiska. Nieza-
leżnie od trybu nabycia przez gminę statusu uzdrowiska, czyli podstawowego 
bądź „uproszczonego”, istotne znaczenie odgrywa warunek posiadania klima-
tu o właściwościach leczniczych, potwierdzonych na zasadach określonych  
w u.l.u. To na gminie spoczywa także obowiązek sporządzenia operatu uzdro-
wiskowego, którego integralną część stanowią przeprowadzone przez upraw-
nione jednostki badania niezbędne do ustalenia właściwości leczniczych kli-
matu, co wiąże się z kosztami jego sporządzenia. Istotny mankament, jaki 
dotyczy potencjału leczniczego klimatu danej miejscowości, to brak jednoznacz-
nych, wymiernych i obiektywnych kryteriów oceny.

Przeprowadzone analizy dowodzą, że wskazane jest utrzymanie statusu 
gminy uzdrowiskowej lub staranie się o jego uzyskanie. Jej prawna pozycja 
wyróżnia się określoną specyfiką i odrębnościami ukierunkowanymi na stwo-
rzenie i zapewnienie warunków sprzyjających rozwojowi funkcji leczniczej na 
obszarze uzdrowiska. Szczególny charakter gmin uzdrowiskowych wynika  
z obowiązku prowadzenia w uzdrowisku lecznictwa uzdrowiskowego. Z jednej 
strony jest to gmina, w której żyją mieszkańcy, a z drugiej klimat i walory 
zdrowotne, co decyduje o kondycji, sukcesie i specyfice tych gmin.
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Wśród wyznaczników świadczących o potencjale tych gmin można wska-
zać: poziom rozwoju infrastruktury technicznej i społecznej, utrwalony przez 
lata wizerunek uzdrowiska jako obszaru ekologicznie czystego, bazy hotelowej, 
wyspecjalizowanego zaplecza leczniczego obsługiwanego przez wysoko wykwa-
lifikowaną kadrę medyczną, nowoczesnej i wzbogacanej nowościami zabiego-
wej bazy odnowy biologicznej, wzbogaconej zasobami naturalnymi w postaci 
klimatu. Te specyficzne czynniki, odróżniające od „typowych” gmin, należy 
uwzględnić przy tworzeniu strategii lokalnego rozwoju, co umożliwi aktywi-
zację lokalnego otoczenia. Dodatkowe korzyści płynące z posiadania leczni-
czego klimatu to poprawa zdrowia ludności lokalnej i pacjentów, stymulacja 
dla gospodarki, dla rozwoju regionu. Atutem jest także możliwość wprowadze-
nie opłaty uzdrowiskowej stanowiącej źródło dochodów własnych gminy uzdro-
wiskowej. Wśród czynników mających charakter reglamentacyjny, uwzględ-
niający właściwości lecznicze klimatu uzdrowiska, są te wprowadzające 
określone ograniczenia administracyjnoprawne, związane ze spełnieniem 
wymagań dla poszczególnych stref ochrony uzdrowiskowej, jednakże z samej 
konstrukcji prawnej uzdrowiska mające na celu ochronę funkcji leczniczych 
tego obszaru.

Wiedza o właściwościach klimatu w uzdrowisku odgrywa ważną rolę dla 
wielu grup odbiorców i znajduje odzwierciedlenie w wielu składowych tworzą-
cych status prawny uzdrowiska, takich jak kierunki lecznicze, urządzenia 
lecznictwa uzdrowiskowego, statut uzdrowisk i zakładu lecznictwa uzdrowi-
skowego czy strefy ochrony uzdrowiskowej. W celu wzmocnienia troski o klimat 
uzdrowiska postuluje się wprowadzenie do u.l.u. określeń „uzdrowisko klima-
tyczne” lub „stacja klimatyczna”, przeznaczonych dla uzdrowisk o szczególnych 
właściwościach leczniczych. 

Pozytywnie należy ocenić wsparcie, jakie oferuje Narodowy Fundusz Ochro-
ny Środowiska i Gospodarki Wodnej NFOŚiGW w zakresie instrumentów 
dotacyjnych i pożyczkowych, które także istotnie przyczyniają się do redukcji 
zanieczyszczenia powietrza i zrównoważonego rozwoju miejscowości uzdrowi-
skowych w całej Polsce. Należy tu wskazać na program priorytetowy „Klima-
tyczne uzdrowiska”, dzięki któremu gminy uzdrowiskowe czy inne określone 
w programie podmioty mogą uzyskiwać dofinansowanie proekologicznych 
inwestycji, służących poprawie jakości życia mieszkańców i poprawiających 
odporność miejscowości uzdrowiskowych na skutki zmian klimatu poprzez 
realizację najlepszych rozwiązań w tym zakresie, a także służących poprawie 
jakości powietrza, zmniejszeniu zużycia energii i gazów cieplarnianych, po-
prawie efektywności energetycznej czy zwiększeniu produkcji energii ze źródeł 
odnawialnych. Przyczyni się to do zwiększenia konkurencyjności polskiej go-
spodarki oraz wzmocni troskę o klimat uzdrowisk. 
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Summary

The climate of the existing and future health resorts  
in Poland – selected issues

Keywords: administrative law, health resort, health resort commune, climate, healing proper- 
 ties of the climate, support program.

The development of civilization, as well as the surrounding atmospheric 
environment, has a positive or negative impact on society. This situation affects 
the search for places with favourable health conditions. There are separate 
areas on the map of Poland that are health-promoting and pro-ecological in 
nature. These are health resorts. The aim of the article is to analyze and 
evaluate legal regulations relating to the climate in the health resort. A basic 
conceptual framework regarding health resort issues is presented. The con-
siderations were based on research on the actions taken by the commune to 
obtain or maintain the status of a health resort, with particular emphasis on 
climate issues. The next issue is the role and importance of climate in the 
context of various aspects and components of the health resort status model 
adopted in the Polish legal system. Moreover, the government program pro-
viding support for health resort communes, which is a response to ongoing 
climate change, was also discussed, both in terms of adapting to climate change 
and limiting climate change. The conclusions assume that a commune, which 
is obliged to prepare a health resort report, an integral part of which is the 
research carried out by authorized units and necessary to determine the ther-
apeutic properties of the climate, despite the costs associated with it, undertakes 
several activities to obtain or maintain the status of a health resort. However, 
the problem is the ambiguous criteria for determining the medicinal properties 
of the climate. The program supporting health resort communes in the field 
of pro-ecological climate investments is assessed positively.
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Sposób odzwierciedlania w protokole emocji  
osób przesłuchiwanych w sprawie karnej – 

badanie praktyki*

Uzasadnienie wyboru tematu 

Przesłuchanie jest czynnością procesowo-kryminalistyczną. Bez jej efek-
tów trudno byłoby zakończyć większość postępowań karnych w tym dojść do 
prawdy materialnej (art. 2 § 2 k.p.k.). Ustalone za jego pomocą fakty (odnośnie 
do zeznań świadka, czy wyjaśnień podejrzanego) kierunkują dalszy przebieg 
działań procesowo-śledczych. Daje ono asumpt do przyjęcia, potwierdzenia lub 
zaprzeczenia wersji kryminalistycznych, weryfikowanych na kolejnych etapach 
postępowania1. Dlatego istotne jest rzetelne dokumentowanie jego przebiegu, 
bacząc, aby sformułowania w nim użyte nie zostały następnie skutecznie pod-
ważone przez strony postępowania. Znajomość technik protokołowania, wybór 
momentu rozpoczęcia, a także przekazanie możliwie najdokładniejszego ła-
dunku występujących emocji i zachowań uczestników jest niezbędne, lecz nie-
zmiernie trudne2. Przyjmuje się że słowo pisane jest odarte ze swego natural-
nego środowiska – głosu, mimiki, gestu. Jest zawsze czymś więcej albo czymś 
mniej, elipsą albo hiperbolą, zacieśnia i kondensuje zawarte w nim znaczenie, 
to znów rozszerza je i podnosi3. Cesare Beccaria twierdził, że gdy dowodem 

* Niniejsze opracowanie stanowi podsumowanie badań podstawowych/pilotażowych realizo-
wanych w ramach przyznanego dofinansowania z Narodowego Centrum Nauki – MINIATURA-6 
nr DEC-2022/06/X/HS5/00381. 

1 Szerzej: D. Jagiełło, Taktyka kryminalistycznych czynności dowodowych, Warszawa 2019.
2 Takie reakcje emocjonalne mogą – z uwagi na ich treść i kontekst – stanowić nieocenione 

źródło informacji o ważnych dla danej sprawy kwestiach – J. Bentham, Traktat o dowodach są-
dowych, tłum. F. Rekłajtys, Gniezno 1934, s. 155. Szerzej: D. Jagiełło, Przesłuchanie jako czynność 
dowodowa, Warszawa 2017; idem, Dokumentowanie czynności przesłuchania w polskim procesie 
karnym, „Opolskie Studia Administracyjno-Prawne” 2018, t. XVI, nr 2, s. 83–98; idem, Relacja 
przesłuchiwanego a treść protokołu w postępowaniu przygotowawczym, „Studia Prawnoustrojowe” 
2022, nr 56, s. 103–119.

3 J. Parandowski, Alchemia słowa, Warszawa 1976, s. 224.

Studia Prawnoustrojowe 62 UWM 
2023

DOI: 10.31648/sp.9375
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są jedynie słowa, wiarygodność świadka równa się zeru, bowiem odcień głosu, 
gest, wszystko, co poprzedza różne idee wyrażone tymi samymi słowami, tak 
zmienia w sposobie i mowie to, co powiedziano, że jest rzeczą prawie niemożliwą 
ich powtórzenie4.

Protokołowanie przesłuchania poprzedzać może szereg nieoczekiwanych 
splotów zdarzeń, które wpływają na jego atmosferę, a także rzetelność i wier-
ność relacji następnie przeniesionej na papier. Nawet szablonowo, standardo-
wo wręcz przebiegające przesłuchanie mogą charakteryzować wybuchy emocji, 
będące odpowiedzią czy reakcją na postawione pytanie, albo też stanowić po-
chodną załamania się czy kondycji przesłuchiwanego w określonej chwili. 

Pozyskanie materiału dowodowego na podstawie przesłuchania nie po-
winno stanowić czynności rutynowej. Na tym odcinku na aprobatę zasługuje 
stwierdzenie Ewy Gruzy, że przesłuchanie nie jest czynnością prostą, szybką 
i łatwą do przeprowadzenia, którą można potraktować rutynowo. Każde prze-
słuchanie jest inne, jak inne są osoby w nim uczestniczące. Nie jest sztuką 
opowiadania, ale umiejętnością obserwowania, słuchania i zadawania pytań5.

Wszystkie powyższe argumenty spowodowały podjęcie decyzji co do reali-
zacji badań pilotażowych. Analizą objęte zostały wyłącznie sprawy karne6, 
które w założeniu autora badania mogą i powinny charakteryzować się emo-
cjami i wrażliwością. Za najbardziej reprezentatywne uznane zostały sprawy 
zakwalifikowane jako przestępstwo zgwałcenia (197 k.k.) oraz przestępstwo 
znęcania się (art. 207 k.k.). Analizując ustawowe znamiona obu z nich, zauwa-
ża się, że czynnik emocjonalny jest niewątpliwie obecny i występuje po stronie 
pokrzywdzonych tym czynem. Nie można wykluczyć, że emocje w tych sprawach 
wystąpią również po stronie osób najbliższych pokrzywdzonego, a być może 
też samego podejrzanego. Nie można wyłączyć z tego katalogu także osób 
słuchanych w charakterze świadka a powiązanych z pokrzywdzonym (rodzin-
nie, partnersko, towarzysko), o czym przesłuchujący może nie mieć wiedzy.

Niejako na marginesie wypada podkreślić, że kwestie związane z oceną 
wiarygodności zeznań i wyjaśnień należą do często analizowanych w doktrynie 
polskiego procesu karnego czy kryminalistyki (tzw. psychologia zeznań).  
Dokumentowanie tych elementów przesłuchania, które pozwalają na odzwier-
ciedlenie emocji, pozostają dotąd poza obszarem szczegółowych dociekań na-
ukowych. Brak jest w tej materii publikacji, analiz, statystyk, a także nie są 
prezentowane wyniki badań aktowych. Wszystko to daje asumpt do przeko-
nania o nowatorskim charakterze niniejszego opracowania.

4 C. Beccaria, O przestępstwach i karach, tłum. E.S. Rappaport, Warszawa 1959, s. 91–92.
5 E. Gruza, Wysoki Sądzie, to było tak… – czyli taktyka przesłuchania świadka, „Edukacja 

Prawnicza” 2011, nr 1, s. 24–27.
6 W kręgu zainteresowań badawczych znalazły się wyłącznie sprawy karne toczące się przed 

polskimi sądami, analizowane w myśl polskich przepisów karnoprocesowych. Dlatego nie odwo-
ływano się w tekście do żadnych badań zagranicznych odnośnie do wrażeń czy emocji (choć takie 
istnieją), ani też nie analizowano zagranicznego prawodawstwa.
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Emocje w przesłuchaniu - założenia wstępne 

Życie ludzkie nie jest obojętne na funkcjonowanie emocji. Chodzi zarówno 
o ich odmianę przykrą (strach, smutek), jak i pozytywną (duma, radość). Są 
to zjawiska psychiczne, które odzwierciedlają stosunek osoby do otoczenia oraz 
samego siebie, a także cudzego i własnego działania7. Ponadto stanowią zło-
żony, subiektywny proces psychiczny, wywoływany przez bodźce środowiskowe, 
mający znaczenie motywujące do działania8. Reakcje emocjonalne przeciwsta-
wia się często rozumowi i zachowaniom racjonalnym, a uczucia uważa się 
niesłusznie za coś gorszego niż rozum9.

Emocje są elementem stałym i nieodłącznym ludzkich doświadczeń, zatem 
należy traktować je jako podstawowy system motywacyjny człowieka. Nieod-
łącznym składnikiem emocji są zmiany w narządach wewnętrznych, manife-
stujące się skurczami żołądka, napięciem mięśni, przyspieszonym biciem ser-
ca, dlatego trzeba podkreślić, że są procesami zarówno psychicznymi, jak 
i somatycznymi10. Do podstawowych emocji zalicza się: radość oraz zadowole-
nie, strach oraz lęk, smutek, wstyd i poczucie winy, wstręt, gniew11. Emocje 
typu radość czy zadowolenie są odbierane jako przyjemne, z kolei strach, lęk, 
wstręt – jako nieprzyjemne. Emocje dzieli się według rozmaitych kryteriów12, 
jednak podstawowym jest to, który wyróżnia emocje przyjemne i przykre. Siła 
i trwałość emocji daje możliwość wyróżnienia czterech rodzajów stanów emo-
cjonalnych: nastrojów, wzruszeń, namiętności oraz afektów13.

Ich siła i trwałość pozwala wyodrębnić cztery rodzaje stanów emocjonal-
nych: nastroje, wzruszenia, namiętności oraz afekty. Nastroje to reakcje emo-
cjonalne o niewielkim natężeniu oraz stosunkowo długim okresie trwania. 
Wzruszeniami są stany emocjonalne nagłe, krótkotrwałe, o widocznych objawach 
wegetatywnych. Namiętności to uczucia o dużej intensywności i długim okre-
sie trwania. Afekty stanowią silne wzruszenia, nagłe i krótkotrwałe, którym 
towarzyszą zaburzenia percepcji, oceny i myślenia14.

Emocje wpływają na procesy poznawcze, a niekiedy warunkują ich uru-
chomienie. Wyróżnia się cztery funkcje emocji w procesach poznawczych:

 7 J. Kozielecki, Psychologiczna teoria samowiedzy, Warszawa 1981.
 8 E. Gruza, Psychologia sądowa dla prawników, Warszawa 2021, s. 84
 9 M. Ciosek, Psychologia sądowa i penitencjarna, Warszawa 2001, s. 110. 
10 J. LeDoux, Mózg emocjonalny. Tajemnicze podstawy życia emocjonalnego, tłum. A. Jan-

kowski, Poznań 2000.
11 N.H. Frijda, Punkt widzenia psychologów, [w:] M. Lewis, J.M. Haviland-Jones (red.), 

Psychologia emocji, tłum. M. Kacmajor, Gdańsk 2005, s. 88–107.
12 W literaturze psychologicznej zob. chociażby: S. Gertsman, Kształtowanie uczuć dzieci  

i młodzieży, Warszawa 1961; J. Reykowski, Eksperymentalna psychologia emocji, Warszawa 1968; 
E. Hilgard, Wprowadzenie do psychologii, Warszawa 1968; W. Szewczuk, Atlas psychologiczny, 
Warszawa 1998, s. 192–215.

13 Szerzej: M. Ciosek, op. cit., s. 110–111.
14 Ibidem, s. 110.
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1) orientacyjną – dostarczająca informacji o zdarzeniach, osobach i obiek-
tach, co pozwala na wykrywanie rzeczy najistotniejszych z punktu widzenia 
potrzeb i celów jednostki;

2) aktywacyjną – będąca dostarczycielem energii koniecznej do urucho-
mienia procesów poznawczych;

3) modulacyjną – dostarcza takiej ilości energii, jaka jest potrzebna do 
optymalnego funkcjonowania procesów poznawczych;

4) metapoznawczą – związana z orientacją we własnych procesach 
poznawczych i wyborem takich działań, które mogą być najbardziej efektyw-
ne w danym momencie15.

Człowiek może kontrolować w mniejszym lub większym stopniu ekspresję 
emocji, towarzyszącą im mimikę, ale nie może kontrolować ich odczuwania, 
ponieważ większość emocji pojawia się niezależnie od jego woli. Silne emocje, 
bez względu na ich charakter, wpływają na procesy pamięci – od zapamięty-
wania jakiegoś zdarzenia, poprzez jego przechowywanie oraz przypominanie, 
aż po odtwarzanie. Emocje towarzyszące percepcji zdarzenia mogą powodować 
istotne zniekształcenia procesu spostrzegania, np. poczucie zagrożenia powo-
duje, że spostrzegani ludzie wydają się bardziej wrodzy i mniej życzliwi16.

Na procesy pamięci wpływa niekorzystnie zarówno zbyt małe, jak i zbyt 
intensywne zaangażowanie emocjonalne – to ostatnie dezorganizuje uwagę, 
trafność percepcji oraz zapamiętywanie szczegółów danej sytuacji17. Lepiej 
zapamiętuje się treści oznaczone emocjonalnie niż te, którym nie przypisano 
żadnych emocji. Intensywne emocje poprawiają zapamiętywanie istotnych ele-
mentów obserwowanego zdarzenia czy przedmiotu, ale pogarszają zapamię-
tywanie tła, drobnych szczegółów. W okresie przechowywania zaobserwowanych 
treści obraz zeznania może zostać zmieniony przez tzw. tłumienie wspomnień. 
Tłumione są przede wszystkim treści przykre, odczuwane jako obciążenie, co 
może powodować wyparcie ze świadomości pewnych informacji albo utrudniać 
ich ponowne przywołanie18.

W opracowaniu zaprezentowana została analiza protokołów przesłuchań 
w kontekście rejestrowania wrażeń i emocji odnośnie do pokrzywdzonego, 
podejrzanego, świadka, osoby która w zdarzeniu brała udział, osób postronnych 
oraz uczestniczących w czynności przesłuchania. Tym samym należy zaznaczyć, 
że analizowane były dwa rodzaje emocji. Pierwsze odnotowane po stronie osób, 
które były bezpośrednimi świadkami zdarzenia i są z nimi wykonywane czyn-
ności zakończone sporządzeniem notatki urzędowej przez funkcjonariusza. 

15 T. Maruszewski, Psychologia poznania. Umysł i świat, Gdańsk 2002, s. 393. 
16 M. Kofta, Samokontrola i emocje, Warszawa 1988.
17 Z. Włodarski, Co i dlaczego pamiętamy, Warszawa 1971.
18 F. Arntzen, Psychologia zeznań świadków, tłum. Z. Woźniak, Warszawa 1989, s. 84. Cha-

rakterystyczne jest także to, że emocjom negatywnym (złym) poświęcono w literaturze zdecydo-
wanie więcej miejsca – zob. P.G. Zimbardo, E.L. Ruch, Psychologia i życie, tłum. J. Radzicki, 
Warszawa 1988.
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Wtedy emocje odnoszą się do przebiegu samego zdarzenia. Drugą grupę sta-
nowią emocje związane z przesłuchaniem, jako czynnością procesowo-krymi-
nalistyczną. Tu mogą wystąpić emocje ukierunkowane na samo zdarzenie, 
jak i takie, które odnoszą się do samego przesłuchania, np. człowiek się tak 
zachowuje, że wydaje się, iż kłamie, zaczyna się czerwienić, płacze, czy ma 
miejsce inna niekontrolowana reakcja, lecz możliwa do powiązania w ujęciu 
emocji.

Bezspornie notatki urzędowe wiążą się z obecnością osób, które bezpo-
średnio (pokrzywdzony, podejrzany) lub pośrednio uczestniczyły w zdarzeniu 
(świadek, obserwator, czy osoba bliska). Ta relacja charakteryzować się będzie 
wieloma szczegółami (nawet pozornie nieprzydatnych w postępowaniu dowo-
dowym), na co niewątpliwy wpływ ma czas, jaki upłynął między zdarzeniem 
a sporządzeniem notatki. Poza tym relacja ta następuje często bezpośrednio 
po zdarzeniu, a jeśli charakteryzowała się dynamizmem, obecne w niej będą 
wszystkie rodzaje emocji, głównie negatywnych.

Charakterystyka doboru próby badawczej 

W kontekście przebiegu przesłuchania w korelacji z rejestracją emocji 
przyjęta została robocza hipoteza, że najbardziej prawdopodobne jest wystą-
pienie emocji u każdego człowieka po pytaniach dotyczących jego udziału 
w zdarzeniu (relewantnych), nawet gdy nie ma on żadnego związku ze zdarze-
niem (następstwem emocji byłyby zmiany w fizjologii). Potwierdzeniem tego 
przekonania jest chociażby sformułowanie z uzasadnienia do Kodeksu postę-
powania karnego z 1997 r.: „Nawet człowiek niesłusznie oskarżony będzie 
reagować na hasła związane z inkryminowanym mu czynem”19.

Założenie wstępne, wyjściowe do realizacji badania brzmi następująco: 
Ekspresja emocji następuje przez określone rodzaje zachowań – są to zarówno 
wypowiadane słowa, jak i komunikaty niewerbalne. Może nim być samo za-
chowanie czy widoczne reakcje fizjologiczne np. drżenie rąk, zaczerwienienie 
lub zblednięcie twarzy, płacz itp.

Badania psychologiczne pokazały, że w procesie przekazywania informa-
cji dotyczących emocji do 93% znaczenia emocjonalnego komunikacji zachodzi 
przez komunikaty niewerbalne, a jedynie 7% komunikowane jest w przekazie 
werbalnym20. Badania nad uniwersalnością percepcji wskazały, że interpre-

19 Uzasadnienie rządowego projektu kodeksu postępowania karnego, „Państwo i Prawo” 1994, 
z. 7–8, wkł. s. 148.

20 A. Mehrabian, S. Ferris, Inference of attitudes from nonverbal communication in two 
channels, „Journal of Consulting Psychology” 1967, nr 31, cyt. za: S.P. Morreale, B.H. Spitzberg, 
J.K. Barge, Komunikacja między ludźmi, tłum. P. Izdebski, A. Jaworska, D. Kobylińska, Warsza-
wa 2007.
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tacja takich emocji, jak złość, wstręt, strach, radość, smutek i zdziwienie, jest 
taka sama w różnych kulturach21. 

Odczuwanie emocji jest charakterystyczne dla danego rodzaju bodźca, 
procesów fizjologicznych. Konsekwencją może być, niezależna od woli człowie-
ka, reakcja fizjologiczna organizmu, np. kołatanie serca, suchość w ustach, 
pocenie się, kłopoty z żołądkiem. Nieświadoma ekspresja emocji może zostać 
wykorzystana w interakcjach do autopercepcyjnego rozpoznawania pobudzenia 
emocjonalnego, jak i interpretowania stanu, w jakim znajduje się rozmówca22. 
Ponadto na proces pamięci wpływa niekorzystnie zarówno zbyt małe zaanga-
żowanie emocjonalne, jak i zaangażowanie nazbyt silne – to ostatnie dezorga-
nizuje uwagę, trafność percepcji oraz zapamiętywanie szczegółów sytuacji23. 
Aktualne potrzeby podmiotu i związane z nimi nastawianie oraz stany emo-
cjonalne (np. strach, gniew, nadzieja) powodować mogą deformację spostrzeżeń 
wyrażające się w odchyleniach od faktycznego stanu rzeczy24.

Stąd też powstaje zasadne pytanie badawcze: Czy te informacje i spostrze-
żenia są odnotowywane w protokole przesłuchań? Jeśli tak, jak wnikliwie 
czyni to organ?

Wstępnie zostało założone, że proponowana liczba wybranych do analizy 
spraw, które będzie można uznać za próbę pilotażową wstępną, a jednocześnie 
umożliwiającą wysnucie konstruktywnych wniosków, to co najmniej 500 pro-
tokołów przesłuchań. Poparte było to założeniem, że w każdej sprawie zakoń-
czonej prawomocnym wyrokiem sądu II instancji każdy uczestnik zeznaje co 
najmniej raz na etapie postępowania przygotowawczego, a raz na etapie po-
stępowania jurysdykcyjnego25. 

Ostatecznie analizą objętych zostało 137 spraw karnych (73 o przestępstwo 
znęcania i 64 o przestępstwo zgwałcenia)26. Aby zachować proporcje między 

21 Tak: P. Ekman, W. V. Friesen, P. Ellsworth, Emotion in the human face, New York 1972, 
cyt. za: D. Matsumoto, L. Juang, Psychologia międzykulturowa, tłum. A. Nowak, Gdańsk 2007; 
C.E. Izard, The face of emotion, New York 1971, cyt. za: D. Matsumoto, L. Juang, op. cit.

22 Nie można pominąć faktu, że „(…) osoby utrzymujące wspólny przedmiot uwagi w ramach 
interakcji zogniskowanej same również – rzecz jasna – będą przyciągać nawzajem swoją uwagę” –  
E. Goffman, Spotkania. Dwa studia z socjologii interakcji, tłum. P. Tomanek, Kraków 2010, s. 3–4. 

23 Tak: Z. Włodarski, op. cit.; T. Hanausek, Kryminalistyka. Zarys wykładu, Kraków 2002, 
s. 196; C. R. Bartol, A. M. Bartol, Psychology and American law, Wadsworth Publishing, Belmont 
1983, s. 175.

24 Tak wynika z badań: J. Reykowski, Eksperymentalna psychologia..., 1974, s. 44 i nast.; 
J.S. Bruner, Poza dostarczone informacje, oprac. J.M. Anglin, tłum. Mroziak, Warszawa 1978.

25 Założono że z uwagi na ograniczenia wynikające z funkcjonującej w postępowaniu karnym 
zasady bezpośredniości i mając na względzie szerokie wykorzystywanie na etapie jurysdykcyjnym 
protokołów sporządzanych na etapie postępowania przygotowawczego, istotne znaczenie w tym 
obszarze ma jakość, wnikliwość i szczegółowość dokumentacji z przedsądowego stadium postępo-
wania karnego. Założenie to nakazuje przyjąć, że zasadne jest analizą objąć też notatki urzędowe 
sporządzane na miejscu zdarzenia, które mimo treści art. 174 k.p.k. oddziałują istotnie (w tym 
emocjonalnie) na dalszy przebieg postępowania. 

26 Poza wskazanymi sprawami do analizy otrzymano jeszcze pięć spraw, które zostały pomi-
nięte, bowiem nie odpowiadały treści analizowanego zarzutu albo pochodziły sprzed analizowanego 
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sprawami, w każdej z nich analizie podlegała: notatka urzędowa sporządzana 
przez funkcjonariuszy Policji przybyłych na miejsce zdarzenia (w której świa-
domie bądź też nie były rejestrowane i analizowane emocje u osoby pokrzyw-
dzonej27), następnie protokół przesłuchania osoby pokrzywdzonej i podejrza-
nego. Ponadto analizie podlegały protokoły przesłuchań naocznych świadków 
zdarzenia, a także osób, które z uwagi na więzi z pokrzywdzonym mogły 
przejawiać emocjonalne relacje (matka, ojciec, syn, córka, brat, siostra, part-
ner itp.). Liczba protokołów podlegających analizie w poszczególnych spra- 
wach była różna – najmniej było 7 protokołów, zaś najwięcej – 14. Łącznie 
analizie poddano 1351 protokołów, co daje średnią blisko 10 protokołów na 
jedną sprawę.

Dobór sądów do realizacji badania został oparty o kryterium geograficzne, 
albowiem większość badań orzecznictwa pokazuje, że istotne rozbieżności po-
wstają pomiędzy tzw. wschodnią Polską i zachodnią Polskę28. Analiza aktowa 
obejmowała lata 2017–2022. Mimo takiego okresu badawczego oraz rozwoju 
elektroniki wiele spraw zawiera protokoły pisane ręcznie, co jest domeną pro-
tokołów policyjnych, ale też ujawniono taką dokumentację prokuratora. Nad-
to bywa, że protokoły policyjne nie są w obszernych fragmentach możliwe do 
odczytania. Czasem fragmenty zdań, całe zdania czy większe akapity są trud-
ne nawet „kontekstowo” do wydedukowania ich treści. Mimo takich zastrzeżeń 
w ani jednej sprawie nie został dokonany przez sąd zwrot na okoliczność bra-
ku możliwości odczytania treści29. Jedna ze spraw (związana z przestępstwem 
znęcania się) zawierała wszystkie protokoły przesłuchań, notatki urzędowe 
itp. napisane odręcznie. Sprawa zakończyła się w I instancji, nie wniesiono 
środka odwoławczego, a sąd nie pytał o fragmenty protokołów z postępowania 
przygotowawczego, nie odczytywał też ich fragmentów. 

Zadanie, jakie przyświecało autorowi, zmierzało do przedstawienia funk-
cjonującej praktyki. Opierało się ono na dużej próbie badawczej i pośrednio 

okresu lub były niepełne (np. tylko III tom akt). Z ogółu spraw analizie poddano jedną sprawę  
o znęcanie się w której zarzut postawiono w 2017 r. i w tym roku został wydany prawnomocny 
wyrok skazujący, zaś w 2020 r. miała ona swą kontynuację z tymi samymi podmiotami, ale spraw-
ca stał już pod zarzutem w ramach powrotu do przestępstwa (art. 64 § 1 k.k.).

27 Notatka urzędowa, w myśl art. 174 k.p.k., nie może zastępować dowodu z wyjaśnień 
oskarżonego lub zeznań świadka jednak z uwagi na prezentowane przez funkcjonariuszy policji 
opisy warto jest je przywołać.

28 W ramach badania, a także mając na uwadze cele i założenie sformułowane w treści 
wniosku o dofinansowanie, wystąpiono do wszystkich sądów okręgowych apelacji poznańskiej 
(Konin, Poznań, Zielona Góra) oraz sądów okręgowych apelacji białostockiej (Białystok, Łomża, 
Olsztyn, Ostrołęka, Suwałki). Przyjęte zostało założenie, że sprawa po ewentualnej apelacji lub 
kasacji znajduje się w dyspozycji sądu okręgowego, który apelacje rozpatrywał. Większość jedno-
stek wyrażała zgodę i udostępniała dane bezpośrednio, ale także miały miejsce sytuacje przeka-
zania pisma do prezesa sądu rejonowego, powołując się, że sprawy z art. 197 i 207 k.k. w I instan-
cji rozpatrywane są przez te jednostki, a w ślad za tym cała dokumentacja sprawy (po apelacji) 
znajduje się w gestii tego sądu.

29 Taką ewentualność dopuszcza chociażby art. 345 k.p.k.
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zmierzało do tego, by na podstawie obserwacji (analizie protokołów przesłuchań) 
wysnuć wnioski odnośnie do tego, czy dzisiejsza praktyka postępowania jest 
prawidłowa, częściowo prawidłowa czy też należy ją określić mianem nieprawi-
dłowej. Niniejsze opracowanie jest pierwszą częścią analizy pokazującą wyłącz-
nie wyniki badań praktyki organów ścigania i wymiaru sprawiedliwości. Wnio-
ski wynikające z analizy będą miały swą kontynuację w drugim opracowaniu 
Czego wymagamy od dobrego protokołu w sprawie karnej,  który zmierzał będzie 
do wykonania syntezy teoretycznej, a w jej następstwie ukazania, co należy 
uczynić, aby techniki prawidłowego protokołowania się upowszechniły. Będą to 
zagadnienia użyteczne dla podmiotów wykonujących czynności przesłuchania 
w kontekście wytycznych odnośnie do niezbędnych elementów zawartych w pro-
tokole, jakie jego części i w jakim zakresie budzą najwięcej problemów, a także 
zaproponowane zostaną wytyczne, jak odnotowywać emocje i wrażenia.

Wszystko to powoduje, że zasadne jest obszerne cytowanie fragmentów 
protokołów, albowiem uzasadnia to specyfika prowadzonych badań, a także 
sama istota problemu badawczego (wymagającego precyzyjnego odniesienia 
się do wypowiadanych słów, a także poszczególnych fragmentów dokumenta-
cji procesowej). Ważne jest, by analizowane fragmenty, które zawierają zwro-
ty ocenne i emocjonalne, a także emocjonalne opisy, zostały przeniesione wier-
nie. Jeśli wymagają one podkreślenia sytuacyjnego kontekstu, zostaje to 
uczynione. Celem takiego zabiegu była dbałość o to, aby czytelnik mógł samo-
dzielnie ocenić sposób odnotowywania emocji w analizowanych dokumentach.

Cel badania – tezy badawcze

Słowa są jedynie reprezentacją emocji, a nie samymi emocjami. „Emocja to 
proces (…)”30. Przyjmując jako punkt wyjścia niniejsze słowa, celem realizowa-
nego badania było pozyskanie możliwie pełnej (klarownej) odpowiedzi na po-
niższe pytania badawcze:
1. Jaki jest stopień dokładności sporządzanych przez organy wymiaru spra-

wiedliwości karnej (Policja, prokuratura oraz sądy) protokołów przesłuchań 
świadków (będących jednocześnie pokrzywdzonymi) w zakresie protokoło-
wania komunikacji na linii przesłuchujący – przesłuchiwany. W tym,  
w szczególności ustalenie, czy: 
a. ma w nich miejsce zasygnalizowanie i oddzielenie etapu swobodnej wy-

powiedzi od etapu pytań i odpowiedzi31;

30 P. Ekman, Emocje ujawnione, tłum. W. Białas, Gliwice 2011, s. 30–31.
31 Jest to zasadne w ujęciu emocji, albowiem może dać odpowiedź odnośnie do tego, co wpły-

nęło na takie, a nie inne zachowanie. Ponadto treść Kodeksu postępowania karnego nakazuje 
zaznaczać, że etap swobodnej oceny został zrealizowany (art. 171 § 1 k.p.k.). Stanowi to gwarancję 
procesową dla osoby przesłuchiwanej.  
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b. protokołowane są pytania stawiane przesłuchiwanemu? Po ustaleniu, że 
protokołowane zostają pytania, przeprowadzenie analizy w ujęciu, jaka 
jest ich merytoryczna wartość, czy nie noszą cech sugestii, czy są inaczej 
formułowane w zależności od przesłuchiwanego i etapu postępowania?32;

c. protokołowane są (a jeśli tak, jak wiernie?) czynności niezwiązane wprost 
z przesłuchaniem, ale wpływające na odbiór zeznań lub odzwierciedlenie 
atmosfery czynności (np. konieczność przerwania czynności przesłucha-
nia)?

2. Czy występują różnice w zakresie sporządzania protokołów przesłuchania 
świadka zależnie od etapu postępowania (przygotowawcze, sądowe) i orga-
nu je realizującego?

3. Jakie są powody tego, że organy realizujące przesłuchanie decydują się lub 
nie na zaprotokołowanie dokładnej treści zadawanych świadkom pytań?33 

4. Czy w protokołach przesłuchań świadków znajdują się (a jeśli tak, jak wier-
nie odnotowano?):
a. opisy zachowań niewerbalnych (np. świadek niespokojnie się ruszał), co 

może stanowić cenny materiał badawczy i pomoc np. dla biegłego psy-
chologa odnośnie do analizy wiarygodności zeznań;

b. uwagi na temat mowy, wysławiania się (np. mówił bardzo wolno/bardzo 
szybko, długo zastanawiał się nad odpowiedzią na pytanie, modyfikował 
nadmiernie swoją relację, powracał chaotycznie do składanych uprzednio 
oświadczeń itp.);

c. opisy reakcji świadka na zadane pytania. Przy uwzględnieniu ich odno-
towywania określenie możliwości dokonania podziału na te protokoły, 
które sporządzane były samodzielnie przez realizującego czynność oraz 
te gdzie czynność zapisywał protokolant, celem poddania analizie szcze-
gółów obserwacji. 

Ewentualne uwagi przesłuchiwanej osoby zgłoszone przy podpisaniu zeznań 
lub uwag do protokołu.

32 Uznano to pytanie za zasadne z uwagi na realizowane i opisane w nauce badania z zakre-
su psychologii eksperymentalnej. Z ich wyników płynie wniosek, że ingerując w zeznania lub 
wyjaśnienia poprzez zadawanie pytań, nadawca intensyfikuje stopień dyrektywności interakcji. 
Sytuacja taka implikuje ryzyko powstawania „zanieczyszczeń” w obszarze informacji zwrotnej – na 
zasadzie implementacji w świadomości odbiorcy wiadomości fałszywych lub nowych. Tak m.in.: 
J.M. Stanik, Psychologiczne problemy metod przesłuchań świadków, „Przegląd Psychologiczny” 
2004, t. XLVII, nr 2, s. 157–174; A. Binet, La suggestibilité, Paryż 1900 [Editions L’Harmattan, 
2005]; B. Hołyst, Psychologiczne i społeczne determinanty zeznań świadków, Warszawa 1989;  
R. Polczyk, Mechanizmy efektu dezinformacji w kontekście zeznań świadka naocznego, Kraków 2007.

33 To pytanie wydaje się być niemożliwe do oceny na etapie analizy aktowej. Kwestia ta jest 
istotna z praktycznego punktu widzenia i powinna znaleźć się w polu eksploracji naukowej. Do 
rozważanie pozostaje inna metoda – wywiadu z funkcjonariuszami Policji oraz prokuratorami. 
Autor uznał, że zasadne jest zasygnalizowanie pytania już na tym etapie, mimo że kwestie te 
realizowane będą w przyszłości podczas aplikowania o kolejny grant w ramach OPUS.



Dariusz Jagiełło262

Poza wskazanymi wątkami badawczymi na pierwszy plan wysuwają się 
dwie główne płaszczyzny badawcze: 1) dokonanie analizy sposobu odnotowy-
wania (lub braku) w protokole niewerbalnych zachowań osoby przesłuchiwanej, 
odzwierciedlających emocje. Ustalenie czy tego rodzaju emocje są odnotowy-
wane w protokołach przesłuchań, a jeśli tak – sprawdzenie czy można wnio-
skować, że wpływają one na przebieg postępowania, w tym na podjęcie dalszych 
decyzji procesowych34; 2) ustalenie, czy możliwe jest (w oparciu o uzyskany 
materiał badawczy) wypracowanie dobrych praktyk odnośnie rejestrowania 
(zapisywania) emocji. Owe dobre praktyki muszą zmierzać do tego by osoby 
pokrzywdzone nie podlegały wtórnej wiktymizacji przez wymiar sprawiedli-
wości, zaś wykonywane z nimi czynności były optymalizowane i ograniczone 
do absolutnego minimum. 

Analiza aktowa – wyniki badania

Rejestrowanie emocji, wrażeń i spostrzeżeń w notatkach 
urzędowych interweniujących funkcjonariuszy

Duży materiał badawczy pochodzi z notatek urzędowych, które co do za-
sady stanowią pierwszą kartę w tomie I akt danego postępowania. Zawierają 
one szereg opisów o podłożu emocjonalnym. Notatka urzędowa, co wymaga 
podkreślenia, nie ma waloru dokumentacyjnego, dowodowego (art. 174 k.p.k.), 
ale nie można pominąć faktu, że stanowi nieocenione źródło rejestrowania 
wrażeń i emocji35. To funkcjonariusze Policji przybywają z reguły pierwsi na 
miejsce zdarzenia i to oni aktywnie odnotowują emocje, a także są w stanie 
odpowiednio zrelacjonować atmosferę panującą (zastaną) na miejscu zdarzenia. 
Odnotowane relacje są pełne interesujących sformułowań. Odnotować należy, 
że często się one powtarzają, np.: była roztrzęsiona, płakała, nie było z nią 
kontaktu itp.

Wielokrotnie odnotowywanym opisem był stan emocjonalny i obawa po-
krzywdzonego czynem:

(…) oświadczyła że boi się zostać w domu ze swoim mężem i prosi abyśmy go zabrali.

34 Owa teza zmierzała do ustalenia, czy zostały odnotowane w protokole elementy, czy też 
emocjonalne opisy towarzyszące percepcji jakiegoś zdarzenia, np. lęk lub poczucie zagrożenia, 
które mogą powodować, że spostrzegani ludzie wydają się nam bardziej chłodni, źli, wrodzy oraz 
mniej życzliwi, sympatyczni i atrakcyjni. Stanowi to pokłosie badań chociażby K. Skarżyńska, 
Spostrzeganie ludzi, Warszawa 1981. 

35 Np. postępowanie inicjowała notatka sporządzona w Młodzieżowym Ośrodku Socjoterapii: 
„(…) Dziewczynka kontynuując wyznanie powiedziała, że zdarzyło się że partner jej matki ją 
zgwałcił. Powiedziała że sytuacja ta trwa od kilku już lat i nie daje sobie z tym już rady. Dziew-
czyna w swoim wyznaniu była autentyczna, mówiła sama bez ponaglania, ani zadawania pytań”.



Sposób odzwierciedlania w protokole emocji osób przesłuchiwanych... 263

Dalej w tej samej notatce czytamy: 
Pokrzywdzona widać było że jest przestraszona, przerażona, trzęsła się. Była zde-
nerwowana. 

W notatce z interwencji: 
Kobieta płaczliwym głosem wyznała, że nie ma siły na męża, który notorycznie 
wszczyna awantury. 

Dalej w zawiadomieniu o popełnieniu przestępstwa czytamy:
„W swojej agresji zdarzało mu się rzucać przedmiotami, uderzać pięścią w przed-
mioty domowe, ściany z regipsu. Jest mi ciężko z tą sytuacją”. Zawiadamiająca  
w tym miejscu zakrywa rękoma twarz i płacze. „Chciałabym się czuć w swoim domu 
swobodnie, cały czas żyję w napięciu, stresie”. 

Jeden z opisów brzmiał tak: 
(…) pokrzywdzona stwierdziła, że zachowanie syna było zwyrodniałe. 

Jednak nie opisano na czym ono polegało, a tylko zdawkowo możliwe jest 
to do wyczytania z dalszej treści: 

(…) nie dawał matce dostępu do kuchni, wyżywienia, (…) nie dawał spotykać się  
z koleżankami.

Większość analizowanych notatek charakteryzują opisy poczynione przez 
funkcjonariuszy odnośnie do ich indywidualnych spostrzeżeń zastanej osoby 
pokrzywdzonej, jej stanu emocjonalnego i kondycji psychicznej na miejscu zda-
rzenia, zawiadomienia czy też przeprowadzonej interwencji:

Dziewczyna była roztrzęsiona, w szoku, płakała, ale nie zanosiła się, można było 
ją zrozumieć. 
(…) podczas naszej interwencji był mocno zdenerwowany całą sytuacją w tym naszą 
obecnością. Cały czas krzyczał, wyzywał żonę i dzieci oraz interweniujących poli-
cjantów.

… na miejscu zastaliśmy zapłakaną roztrzęsioną kobietę…

Rzucał się krzyczał, szarpał, do tego stopnia, że policjanci musieli go obezwładnić. 
Jakby wstąpił w niego diabeł.

Zgłaszająca była roztrzęsiona, przestraszona i zapłakana. Kobieta była w szoku. 
Partner siłowo zmusił ją do odbycia stosunku oralnego.

Kobieta była bardzo zdenerwowana, krzyczała na niego, odpychała go. Wyzywała, 
wrzeszczała.

… udaliśmy się na miejsce niezwłocznie, gdzie zastaliśmy kobietę, która była naga, 
zapłakana i okryta jedynie ręcznikiem. Od samego początku interwencji była ona 
głośna i wulgarna. Krzyczała na wszystkich interweniujących oraz na swoje dzieci.
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Była roztrzęsiona zapłakana i potrzebowała psychicznej pomocy. Bardzo ciężko 
było nawiązać z nią kontakt. Opisane przez nią zdarzenie było bardzo lakoniczne, 
niespójne. 

Rejestrowane są w notatkach także zachowania osób uczestniczących  
w czynności, które mogą być oceniane w kontekście ich stanu emocjonalnego. 
Na odnotowanie zasługują szczególnie relacje dokładnie oddające przebieg  
i atmosferę czynności:

Zaobserwowałem, że zawiadamiającej zadzwonił telefon. Ona spojrzała kto dzwoni 
i zaczęła się trząść. Zapytałem kto dzwonił, a ona odpowiedziała że mąż.

Kobieta zaczęła wzywać pomocy, zamknęła się w windzie. Przybyły na miejsce 
policjant założył dźwignię łokciową na szyje i przytrzymał agresora po czym po-
krzywdzona zbiega po schodach. Była widocznie rozdrażniona.

Odnotowywano szereg gróźb kierowanych pod adresem interweniujących. 
Najbardziej wymowną była: 

Podczas interwencji mężczyzna był pobudzony, agresywny, wyzywał policjantów od 
k…w, c…i, ch…i i kierował w stronę policji wiele obelg. Odgrażał się że jak go za-
trzymamy to będziemy mieli problemy jego matka zna wiele osób i zrobi nam problem. 
A jak podkreślił doświadczenie w tym ma niemałe.

Protokołowanie emocji negatywnych 

Przechodząc na grunt analizy właściwej, tj. protokołów przesłuchań spo-
rządzanych w postepowaniu przygotowawczym lub sądowym, należy stwierdzić, 
że odnotowywane, opisywane i rejestrowane w protokołach przesłuchań są 
takie uczucia, jak strach, obawa przed zaistnieniem czegoś złego, agresja, 
nadmierna nerwowość, a także szeroko pojmowana panika. Opisy te są różne 
(zarówno w warstwie fleksyjnej, fonetycznej, ale też merytorycznej), niektóre 
wyłącznie zdawkowo/rejestracyjnie, a inne opisują cały kontekst oraz sytuację, 
która do tego doprowadziła.

Strach spowodowany zaistnieniem czynu albo obawa przed zdarzeniami 
przyszłymi opisywane były w następujący sposób: 

„On moim zdaniem jest psycholem i ja nie chcę mieć z nim kontaktu”.

„… On zachowywał się cały tydzień jakby był szalony” [Mimo takiego stwierdzenia 
prokurator nie drążył dalej wątku i pozostawił to zdanie bez ciągu dalszego – przyp. 
D.J.].

„Boję się go. Jak krzyczy to jest on nieobliczalny i może mi zrobić krzywdę”.

„Zaczął mnie straszyć, że napisze na facebooku do moich znajomych”.

„Bałam się że on ujawni że spaliśmy razem. Ja miałam jeszcze 14 lat. Ten seks był 
wymuszony strachem”.

„Ja się bałam przed rodzicami, że on to ujawni”.



Sposób odzwierciedlania w protokole emocji osób przesłuchiwanych... 265

„Krzyczałam zostaw mnie już nigdy więcej…”.

„Ja się go bardzo bałam, bo mówił że mnie ukatrupi, że wyląduje w rzece. Cały czas 
się go boję, że coś mi zrobi. Wiem że te groźby mogą zostać spełnione. Moja cierpli-
wość do niego się już skończyła”.

„Nigdy nie chciałam z nim uprawiać seksu, ale strasznie się go bałam. Nie chciałam 
także mówić o niczym moim rodzicom, wstydziłam się”.

„Byłam przestraszona i zdenerwowana. Bałam się powiedzieć mamie o tym co się 
stało”.

„On jest wybuchowy. Krzyczy na nas. Czasem da mojemu bratu w d…ę”.

„Przestraszyłam się bardzo jak ojciec groził i wyzywał mamę. Uświadomiłam sobie 
że może być on nieobliczalny. Natężenie tej agresji było ogromne”.

„W drzwi waliłam, bo chciałam wyjść, wpadłam w panikę”.

„Ja bardzo boję się o swoje życie. Boję się że syn mnie zabije. On jak wypije to jest 
bardzo agresywny”.

„Mama mówiła że się bardzo bała taty. Mówiła że boi się z nim pozostać w jednym 
pokoju”. 

Pokrzywdzona zeznała: „… ja już na prawdę nie mogę, nie jestem w stanie dłużej 
tego zdzierżyć. Jadę do koleżanki by go nie widzieć. Nie mogę już z nim, uciekam 
od niego. Wczoraj powiedział że mnie zabije, bardzo się bałam” (...). W tym momen-
cie przesłuchujący podał pokrzywdzonej szklankę wody by się uspokoiła. Prokura-
tor stwierdza z urzędu, że świadek strasznie się trzęsie.

„Ojciec sprawia ból mamie. To co robi nie jest normalne. W normalnych rodzinach 
nie powinno być takich napięć”.

„Na chwilę obecną coraz bardziej boję się przebywać w domu. A na pewno sama”.

„Boję się tych wszystkich gróźb. Boję się że zrobią coś mi i mojej rodzinie. Teraz 
boję się sama chodzić po ulicy i wracać ze szkoły”.

Była wystraszona, przerażona, wbiegła do domu i szlochała, nie wiedziała co ma 
mówić.

Była przerażona, wystraszona, bała się i nadal się boi.

Kobieta byłą roztrzęsiona, mówiła bardzo chaotycznie.

Był roztrzęsiony, płakał, nie można było z nim nawiązać kontaktu.

„Mój brat ma niekontrolowane ataki szału, jest wtedy nieobliczalny. Popada w hi-
sterię raz się śmieje, a raz płacze. Nie wiem co jeszcze może zrobić”.

„Po wszystkim pisał do mnie w taki sposób żebym czuła się winna, ale też wiedzia-
ła że on pamięta i wie. Chciał mi przypominać to zdarzenie. Boję się że jak go 
spotkam to będzie krzyczał. Boję się konfrontacji. Nie chcę tego człowieka widzieć 
na oczy”.
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„Zaczęła krzyczeć. Otworzyła okno i zaczęła jeszcze głośniej krzyczeć. Ja jej mówi-
łem zamknij okno to porozmawiamy. Chciałem żeby się uspokoiła, a ona krzyczała 
jeszcze głośniej. Nie wytrzymałem uderzyłem ją pięścią w twarz, chyba w nocha. 
Ona wtedy uciekła przez okno, bo było szybciej. Ja pobiegłem za nią. Ona krzycza-
ła jak histeryczka. Krzyczała wrócę do ciebie, ale nie rób mi krzywdy”.

„(…) Ja nie wiem dlaczego oni mnie wtedy nie zastrzelili. Ja już nie chcę żyć. Nie 
mam dla kogo żyć. Ja teraz nie będę wiele żył. Mam wyjebane na wszystko. Ja już 
nie chcę żyć”.

Strach w wielu miejscach w protokołach jest związany z działaniami agre-
sywnymi. Niemniej można też odnotować takie treści protokołów, które agre-
sję tę opisują w sposób następujący:

„Jak on zaczął, to ja zaczęłam go odpychać z siebie aby przestał, chciałam aby zszedł 
ze mnie. Nie pamiętam jak to dalej się działo, ale ja  byłam przytomna. Ja zaczęłam 
bardzo krzyczeć i odpychać go od siebie. On mnie przytrzymywał, nie mogłam się 
ruszać”.

„Mąż był nietrzeźwy, agresywny, popychał i szarpał, dusił i kopał, poniżał, a także 
zmuszał do odbywania stosunków seksualnych. Chwycił mnie za szyję i zaczął 
dusić”.

„Gdy odmówiłam mu zawiezienia do kolegi zaczął mnie bić po głowie, ciągnąć za 
włosy i uderzać o ścianę”.

„Syn był agresywny, kopał nas i wyzywał. Jak przyjechała policja na interwencję 
to był miły, a tylko jak odjechali stał się bardzo agresywny w stosunku do żony  
i do mnie”.

„Chciałabym żeby ojciec przestał się awanturować, a najlepiej aby od nas odszedł”.

„Zaczęłam krzyczeć: córciu tata mnie bije, wtedy, przybiegła córka…”.

„Ta agresja miała odbicie na córce. Ojczym krzyczał, szarpał. Bił ją po twarzy, po 
pupie, dawał klapsy ona wtedy płakała, a on się nakręcał. On się wtedy ślinił”.

„Mój mąż stosuje przemoc w stosunku do synów, taką że jak w rozmowie chciał mu 
udowodnić że kłamie to wkładał ręce do ust i mówił że jest c…ą, p…łem. Kiedy 
ojciec zaczyna go wyzywać ten zaczyna płakać. Na takie emocjonalne działania on 
potrafi zintensyfikować swoje działania i jeszcze mocniej mówić że reaguje jak 
p…a”.

„Podszedł do niej i powiedział »cześć«. Nie pamiętam czy dziewczyna coś powie-
działa. Nie pamiętam czy ją złapał. Kiedy kobieta zaczęła krzyczeć wtedy złapał 
ją za twarz od tyłu i pociągnął w stronę krzaków aby tam jak to określił odbyć  
z nią stosunek, ale kobieta się wyrwała”.

„(…) Ja nie wiem wtedy co mi się stało, i ją zaatakowałem. Ja skoczyłem na nią od 
tyłu, celem wsunięcia ją w krzaki. Ona mnie ugryzła w prawe podudzie. Ja wtedy 
miałem zakrytą twarz”. Adnotacja z urzędu: Podejrzany pokazuje prawą kończynę 
dolną z zasinieniem i wyjaśnia, że chyba ugryzła. 
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W tym miejscu podejrzany wstał i powiedział wyraźnie zdenerwowany podciągając 
koszulkę: „Niech Pan zobaczy co mi zrobił” pokazując siniaki po lewej stronie klat-
ki piersiowej.

Przesłuchanie pokrzywdzonej: „Jak miał zły humor to wszczynał bez powodu awan-
tury, w trakcie których pluł na mnie, wyzywał wulgarnie: kurwa, szmata, dziwka, 
poniżał, popychał, szarpał za ubranie i za włosy, kilka razy mnie uderzył pięściami 
w głowę. Pamiętam, że jak odkurzałam, to przyszedł pijany i wyrwał mi tą rurę 
i tą rurą bił mnie po całym ciele”. 

W protokole przesłuchania podejrzanego: „Nie chcę niczego wyjaśniać, bo wszystko 
już powiedziałem na Policji. Podtrzymuję wszystko co powiedziałem. Ja nie skoczy-
łem do zięcia, to zięć skoczył do mnie”.

„Ja przyszedłem do niego do domu po klucze do mojego mieszkania, bo u niego była 
moja żona z kluczami. On mnie wtedy kopnął. Poza tym wszystko już powiedziałem 
i podtrzymuję tak jak jest. To już wszystko”.

W jednej ze spraw odnotowano postawę: 
„Mój mąż jest agresywny, ale ja chciałabym mu pomóc”. 

W sprawie zakwalifikowanej z art. 207 § 1 k.k. w zb. z art. 157 § 2 k.k. 
w zw. z art. 11 § 2 k.k., w której to mąż znajduje się pod wpływem alkoholu 
wielokrotnie znęcał się nad żoną, bił ją poniżał, awanturował się itp., w za-
wiadomieniu o popełnieniu przestępstwa znalazło się stwierdzenie: 

„Chcę zaznaczyć, że nie obawiam się o swoje życie czy też zdrowie, a raczej o zdro-
wie męża bo jestem przekonana że to co dzieje się w tej chwili jest wywołane  przez 
jakąś chorobę. Nie chcę aby mąż był tymczasowo aresztowany bo ja nie chcę mu 
zaszkodzić, a jedynie pomóc. Proszę o skierowanie męża na badania psychologicz-
no-psychiatryczne, bo może tam uda im się mu pomóc i znajdą przyczynę jego za-
chowania”.

Żywą relację, a także opis zachowań agresywnych i przebiegu zdarzenia 
stanowią stenogramy zapisów nagranych i odtwarzanych rozmów np. z prze-
biegu awantur rodzinnych, małżeńskich załączane do akt sprawy na nośniku 
danych (pendrive), czy zwyczajnie nagrane za pośrednictwem telefonu komór-
kowego. 

Można także odnotować agresję słowną w sytuacjach niezwiązanych  
z przebiegiem inkryminowanego zdarzenia, np.:

„Była żona nazwała mnie »ch...m nierobem«, a ja jej powiedziałem, że jak pracuje 
w Niemczech to na pewno jest k..ą. Wtedy ona się rozpłakała”.

 „Kłótnie słyszałem, ale czego dotyczyły nie wiem bo remontowali klatkę i k….a 
było strasznie głośno”.
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Nastroje emocjonalne rejestrowane w protokołach 
(płacz, roztrzęsienie, krzyk, gniew)

Głównie w zawiadomieniu o popełnieniu przestępstwa, ale też w przesłu-
chaniu pokrzywdzonego czynem przestępnym odnotowano sformułowania 
oddające stan emocjonalny opisujący płacz, roztrzęsienie, krzyk, czy gniew. 
Jak wskazano wcześniej, tego rodzaju stany rejestrowane są obszernie już  
w notatkach urzędowych funkcjonariuszy Policji. Wielokrotnie opis ten jest 
odnotowywany z wyłączeniem wskazania tła sytuacyjnego lub ogólnego opisu.

„Nie chciała ze mną rozmawiać o tym co się stało, a tylko zaczęła płakać”. 

„Rozmawiałem z nią telefonicznie przez ok. minutę ona płakała, jak do mnie mó-
wiła. Mówiła mi że ktoś ją zaatakował. W sumie nic więcej mi nie powiedziała”.

Pokrzywdzona była poddenerwowana i zapłakana. Mówiła że obawia się swojego 
męża.

„Ja płakałem, byłem coraz bardziej załamany że stracę całą rodzinę” – odpowiedź 
na wyznanie żony o flircie.

„Mówiłam że nie chcę seksu, a on nadal i tak to robił, nawet jak płakałam”.

„Ja chciałem tylko popieścić jej c…i i „c…ę” bo mi tego brakuje. Ona się wtedy 
popłakała, pijana była”. 

„Studentka przybiegła do mnie płakała, krzyczała że w windzie próbowano ją pobić 
i zgwałcić. Została napadnięta. Pokazała mi że jest bez bielizny i pokazywała jak 
sprawca je z niej zerwał. Ona krzyczała że to był jeden sprawca”.

 „… on zaczął mnie całować po szyi, rozkładać mi nogi, robił mi ręką tu na dole. 
Później się na mnie położył i wsadził w środek. Ja płakałam. Prosiłam żeby przestał 
i po chwili przestał. Doszło do stosunku między nami, ale bez wytrysku. Ja płaka-
łam”. W tym fragmencie wyczuwany jest sztampowy suchy zapis relacjonowania 
emocji, niemniej należy odnotowano stan polegający na płaczu.

„Ja zaczęłam płakać, odwróciłam głowę i czekałam aż to wszystko się skończy. Nie 
miałam siły krzyczeć bo wypiłam dużo alkoholu”.

„Było to w akademiku. Ten mężczyzna podobno też tam mieszka. Rzecz wydarzyła 
się w windzie. Ja się go bardzo przestraszyłam, mówił zaraz zobaczysz, zaraz ci 
pokażę i mnie przyciskał do siebie. Bałam się że stracę przytomność gdy mnie tak 
dusił i że mnie po prostu zgwałci. Gdy mnie przewrócił – krzyczałam. On miał ok. 
190 cm wzrostu. Był bardzo silny, był masywny, miał duże dłonie, chyba ciemne 
włosy i ciemne oczy i chyba piegi. Włosy brązowe, albo rude. Ja mu się nie przyglą-
dałam jak wchodził do windy. On mnie zagadał, a ja go zignorowałam, wtedy po-
wiedział mi »a ty co kurwa księżniczka?«. Zaczęliśmy się kłócić i zaczął mnie szar-
pać. Uderzyłam go w twarz, cały czas mnie zaczepiał, nie chciał dać mi spokoju. 
Myślę że to go strasznie rozzłościło, ale też podnieciło”. 
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W kontekście protokołowania przesłuchania najczęściej znajduje się wzmian-
ka, że świadek płacze, a także informacja o przebiegu przesłuchania. 

„Mąż znów przebywa na zasiłku chorobowym. Wszczyna awantury podczas których 
wyzywa mnie. Raz w tygodniu mówi że mnie zabije. Co dwa dni regularnie dosta-
ję dłonią w twarz”. W tym miejscu przesłuchanie przerwano. Świadek zaczęła pła-
kać, a po upływie 10 min. świadek podaje ponownie. W treści całego zarejestrowa-
nego przesłuchania wyczuwalny był smutny charakter tej czynności.

Prokurator stwierdza: „… pokrzywdzona nie utrzymuje kontaktu wzrokowego.  
A jak tylko na nią spogląda a ona na niego to od razu zaczyna płakać”. 

„Ja nie pamiętam bym posługiwał się nożem. Ale mogło tak się zdarzyć. Ja już 
dalej nie chcę odpowiadać na pytania. Chcę powiedzieć, że żałuję swojego zacho-
wania, chciałbym się poprawić i wrócić do rodziny”. Uwaga z urzędu w tym miejscu 
podejrzany ociera oczy od łez, płacze.

Można dostrzec pewne zmieszanie związane z zachowaniem, które niena-
zwane wprost ma także wydźwięk emocjonalny, np.:

Matka weszła do pokoju i zastała ojczyma z 11 letnią córką w łóżku. Córka wysko-
czyła w samych majtkach krzyczała że to nie jej wina i że nie chciała. 

Widać w tym opisie zakłopotanie ofiary, zaś w treści protokołu znalazła 
się tylko i wyłącznie informacja o tym, że matka zawiadomiła o przestępstwie. 
Nie została ta sytuacja uzewnętrzniona w opisie czynu, choć nie jest możliwe, 
by w takiej sekwencji zdarzeń emocje nie wystąpiły, tym bardziej, że była ona 
świadkiem zdarzenia seksualnego z udziałem osoby bliskiej. 

Emocje zarejestrowane zostały też pośrednio, albowiem były one przeka-
zywane przez osobę trzecią, np. terapeutę w ośrodku szkolno-wychowawczym:

Pokrzywdzona mówiła mi że ma koszmary kiedy o tym mówi. Próbowała rozmawiać 
z dziadkami ale bała się że jej nie uwierzą. Ona bardzo przeżywa to co się stało. 
Płakała kiedy mi opowiadała. 

W dalszej części notatki terapeuty czytamy m.in.:
(…) Gdy dochodziło do rozmowy na temat jej stanu psychicznego i odczuć pojawia-
ły się w jej oczach łzy. (…) Gdy pokrzywdzona o tym opowiadała to nie płakała. Ale 
te emocje było widać w jej oczach, ona miała zawsze takie smutne oczy.

(…) Zaczęła płakać i przytuliła się do swojej opiekunki z Domu Dziecka. Nadto 
stwierdzam, że: Była ona wtulona w panią Olę. Mocno ją objęła i cała się trzęsła, 
była przestraszona.

Odnotowano fragmenty protokołów, które sprawozdawczo wskazują na 
emocje, a brak jest ustalenia, czy było to związane ze sformułowanym pytaniem, 
czy potrzebą chwili, czy też kontakt z tą osobą od samego początku pozostawał 
mocno utrudniony. 

Ona była bardzo przestraszona od razu się przytuliła do mnie, ja także się prze-
straszyłam, bo nie wiedziałam o co chodzi. Ona była przytulona do mnie i płakała, 
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a raczej szlochała, nie mogłam jej od razu uspokoić, ona była bardzo przerażona, 
ja nie mogłam się od razu dowiedzieć co się stało. Ona bardzo się trzęsła, ja także 
byłam tym przerażona. 

Dziewczynka – pokrzywdzona przestępstwem seksualnym podczas skła-
dania oświadczenia odnośnie czynu:

W trakcie składania zeznań była bardzo zawstydzona, skrępowana, miała cały czas 
opuszczoną głowę. Opisała, że w trakcie zdarzenia chciała uciec, szybko wybiegła 
z pokoju, ale wujek ją zatrzymał…. Mówiła że cały czas się szarpała z wujkiem, on 
kazał jej przestać i nie wyrywać się. Uderzył ją o ścianę, bolała ją głowa… 

Opis przebiegu inkryminowanego zdarzenia36

Opis przebiegu zdarzenia głównie w protokołach z przesłuchań pokrzyw-
dzonego czy zawiadomień o popełnionym przestępstwie zawiera emocje. Szcze-
gólnie są one dostrzegane, gdy agresja skierowana została wobec członka rodzi-
ny. Poza opisem emocji występujących w trakcie zdarzenia widoczne są 
odwołania do relacji rodzinnych, waśni, konfliktów. Opisy te nie są odarte  
z emocji, wręcz znajdują się takie, które przypisują pokrzywdzonemu jakąś formę 
winy lub też stanowią próbę usprawiedliwienia wynikającą z zaniedbywania 
stosunków rodzinnych. Przykładowo pokrzywdzona agresją przez syna zeznała: 

„W pewnym momencie poczułam uderzenie w plecy. Z tego strachu nie wiem czy 
ktoś wokół mnie był. Nic nie czułam, nie potrafię powiedzieć ile tych ciosów dosta-
łam. To było straszne. Do dziś nie mogę, że ja mu nie pomogłam, nie potrafiłam mu 
pomóc, że nie umieściłam go na leczeniu odwykowym. Takim zamkniętym długim. 
Teraz chciałabym zapomnieć jak najszybciej o tym wszystkim co się stało. Te ob-
razy wracają do mnie, nie mogę zapomnieć. Chcę jak najszybciej wymazać czas  
i zrozumieć dlaczego mu nie pomogliśmy. Od momentu wypadku nie śpię w swojej 
sypialni, tak mi jest wygodniej i cały czas się zastanawiam dlaczego mu nie pomo-
gliśmy to taki dobry chłopak”.

W treści zeznania córki czytamy: 
„w domu rodzinnym ciągle dochodziło do awantur. Ja wiedziałam, że prędzej czy 
później ktoś kogoś zabije. Spodziewałam się że raczej to matka (w obronie własnej) 
zabije ojca. Sądzę że ojciec zabił matkę uderzając ją siekierą tylko nie obuchem tak 
jak robił to często, a użył tej ostrej strony”37. 

36 Niniejszy podrozdział oraz kolejny Alkohol a emocje i opis przebiegu zdarzenia zostały 
celowo wyodrębnione. Choć nie opierają się one na rodzaju emocji, ale na przedmiocie opisu, tym 
niemniej emocje zostały ujawnione. Przykłady w nich zamieszczone nawiązują do wcześniejszych 
rozważań (emocji negatywnych czy też nastrojów emocjonalnych). Nie byłoby błędem włączenie 
ich do wcześniejszych części pracy, jednak autor uznał, że pokazanie szerszej perspektywy będzie 
optymalne dla układu opracowania. Wszelkie podkreślenia w cytowaniach są zabiegiem celowym.

37 W protokole tej sprawy ma miejsce dziwna sekwencja zdarzeń odnośnie do formułowania 
pytań przez prokuratora. Nie wiadomo, dlaczego tylko w tym jednym w sprawie protokole  
przesłuchania córki (jednej z 10 rodzeństwa) zanotowano pytania i odpowiedzi. Sekwencja ta 
wyglądała tak: 



Sposób odzwierciedlania w protokole emocji osób przesłuchiwanych... 271

Odnotowano emocjonalny opis o zgwałceniu młodszego brata. Początek 
relacji nie nawiązywał wprost do inkryminowanego zdarzenia, a wynikał ze 
zwykłej rozmowy. Wrażenia i dotychczasowe doznania musiały być tak mocno 
zakorzenione w psychice pokrzywdzonego, że nie wytrzymał i w dalszej części 
przesłuchania „wyrzucił je z siebie”:

Drążyliśmy temat papierosów i alkoholu u Łukasza, on wpadł w histerię, zaczął 
się dziwnie zachowywać. Usiadł w kącie, podkulił się, zaczął się bić po nogach, 
krzyczał że nikt go nie rozumie, że nie wiemy o co chodzi. Byliśmy zdenerwowani 
i zaczęliśmy mu wszystko tłumaczyć. Prosiliśmy by powiedział co jest na rzeczy,  
a on że chce rozmawiać tylko z mamą. Jak rozmawiał z mamą ta zaczęła histerycz-
nie lamentować i płakać. Jak weszliśmy do pokoju mama zaczęła mówić że zgwał-
cił go sąsiad”.

W innej sprawie: 
„córka uciekała przed nim, to był pedofil. Wiedziała o tym od koleżanek, że stał 
przed ich szkołą, ale też podobno przed przedszkolem”. 

Aż dziw bierze że nie zostały odnotowane emocje matki odnośnie do usta-
lenia ujawnienia osoby pedofila. Obraz przesłuchania był bardzo suchy, nieemo-
cjonalny. Wydaje się, że nawet gdyby córka nie stała się ofiarą, a niebezpieczeństwo 
czynności jednak nastąpiło, matka winna reagować emocjonalnie, szczególnie 
mając na względzie deklarację zamieszczoną w protokole, że „bardzo kocha 
córkę”, „nie pozwoliłaby jej skrzywdzić”, „jest z nią emocjonalnie związana”.

Znaczną część analizowanych spraw stanowiły czyny pedofilskie, wyko-
rzystanie seksualne czy „inna czynność seksualna”, w których sprawcą była 
osoba najbliższa, zgodnie z art. 115 § 11 k.k. (ojciec, brat, dziadek), lub pocho-
dząca z faktycznie najbliższego kręgu osób na co dzień funkcjonujących  
z ofiarą (konkubent, pasierb). Przykładowo:

„Dziadek jak był ze mną sam na sam to włączał filmy pornograficzne. Ja tego nie 
chciałam oglądać ja płakałam, ja krzyczałam, ale nikogo nie było w domu. On mi 
mówił, że to ważne dla mojej praktyki i żeby jego można było zaspokoić”, innym 
razem pytał: »a może teraz to wypróbujemy?«”.

„Jak tata kazał mi oglądać filmy pornograficzne, to robiłam to ale to było takie 
oglądanie przez płacz”. W tym momencie łamiącym głosem świadek powiedziała 
„ja już w tej sprawie nie chciałabym być przesłuchiwana, to dla mnie jest bardzo 
trudne”.

Protokół przesłuchania pokrzywdzonej: 
„Ojciec kazał mi siedzieć cicho. On mnie nie słuchał, dotykał mnie, macał. Dotykał 
części intymnych, ja nie chciałam tego. Mówiłam, żeby tego nie robił, że nie chcę. 

– Czy wie Pani co się stało? – Tak mama nie żyje.
– Kto to zrobił? – Pewnie ojciec. Sądzę że ojciec zabił matkę uderzając ją siekierą tylko nie 

obuchem tak jak robił to często, a użył tej ostrej strony
– Dziwi się Pani tą sytuacją? – Nie, ale myślałam, że to matka za…..e ojca.
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Był nachalny”. Świadek płacze. „Chciałam o wszystkim powiedzieć mamie, ale jakoś 
nie mogłam. W nocy to do mnie wracało, śniło mi się. Budziłam się zapłakana”. 

W opinii sądowo-psychologicznej podkreślono: 
... pozostaje w nastroju pogodnym, emocje stonowane… 

W trakcie ujawniania szczegółów zdarzenia obserwuje się wzrost napięcia 
oraz wzrost emocji:

po usłyszeniu pytania niejednokrotnie milczy, potem płacze, potem wznawia rela-
cję. Na pytania niezwiązane z intymnymi szczegółami udziela rozbudowanych od-
powiedzi, rozwija je i uzupełnia. Od momentu rozpoczęcia przesłuchania – zada-
wania pytań odnośnie zdarzenia pozostaje w obniżonym nastroju.

Przesłuchanie małoletniej (13-latki) realizowane w niebieskim pokoju 
przesłuchań: 

„Jak był nagi mówił, żebym go dotykała. Wstydzę się powiedzieć w co. U małych 
chłopców mówi się na to siusiak. (...) Ja nie chciałam oglądać tego filmu, on mnie 
zmusił tam było widać siusiaki, ja zakrywałam twarz. (...) Powiedział mi że jak się 
nie rozbiorę to on mnie sam rozbierze. Tak zrobiłam: chyba bałam się że zrobi mi 
krzywdę jak mnie będzie tak na siłę rozbierał. Dotykał mnie po całym ciele, poni-
żej pasa też. Dotykał mnie rękami i nie tylko. Dotykał mnie też tym co się ma 
poniżej pasa, czyli siusiakiem. W trakcie tych sytuacji wyleciało mu coś białe taki 
biały płyn. Wyleciał mu z siusiaka. Jak powiedziałam o tym zdarzeniu mamie to 
się rozpłakała. (...) Nie wiem czy to jest ważne, ale jak kiedyś byłam z wujkiem na 
spacerze i jadłam lody o smaku coli takiego w wysuwanym papierku – waflu to 
wujek zapytał czy chce takiego samego w domu? Powiedziałam, że on takiego sa-
mego o smaku coli w domu nie ma, a on powiedział: »Że ma lepszego bo poleje colą 
i jeszcze dodatkowo posypie cukrem pudrem«. Nie wiem o co mu wtedy chodziło”.

Zawiadomienie związane z wykorzystaniem seksualnym w dzieciństwie 
(ok. 15 lat wstecz) przez starszego o 6 lat brata: 

„Gdy leżała na łóżku położył się koło niej ona była do niego odwrócona plecami. 
Następnie zaczął się do niej dobierać, zdjął z niej piżamę, a następnie jej włożył. 
Na tym skończyła i zaczęła płakać. Potem już nie rozmawiałyśmy na ten temat bo 
było z tym za dużo emocji”. W toku śledztwa partner pokrzywdzonej zeznał: „…jak 
odbywaliśmy stosunki to coś było nie tak. Ona zaciskała nogi, cała drżała, krzy-
czała, a potem w nocy budziła się z krzykiem”. 

W sprawie, w której sprawca zaciągnął 14-latkę w krzaki, dokonał innej 
czynności seksualnej (obmacywał dotykał i wkładał palce w pochwę), a na-
stępnie uciekł, wyjaśnienia zapisane są oschle, bezemocjonalnie. Nie odnoto-
wano wrażeń, spostrzeżeń czy emocji. Nie opisano ich. Na uwagę zasługuje, że 
działanie sprawcy nastąpiło w ramach powrotu do przestępstwa. Wcześniej 
usiłował dokonać rozboju na pracowniku firmy pożyczkowej. W tamtym postę-
powaniu bardzo emocjonalnie składał wyjaśnienia. Prowadzący przesłuchanie 
odnotował, że „z dużą atencją i ilością szczegółów”. Wielokrotnie znajdowała 
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się informacja, że podejrzany „płakał”, „przepraszał kobietę którą dusił”, „prze-
praszał czerwieniąc się że chciał okraść”. Co jest godne podkreślenia, to fakt, 
że w obu przesłuchaniach czynność realizował osobiście ten sam prokurator, 
z tym że w pierwszym z nich (najbardziej odległym czasowo) zajmujący stanowisko 
asesora, a w drugim już jako prokurator prokuratury rejonowej:

„Zanim weszliśmy do stodoły zaproponowałem jej odbycie stosunku seksualnego. 
Ona się nie zgodziła, dlatego rzuciłem ją na ziemię i zacząłem obmacywać. Potem 
zaczęła krzyczeć, wołała pomocy. Wtedy oprzytomniałem i uciekłem do domu. Teraz 
żałuję tego co zrobiłem. Poniosły mnie emocje. Wiem że nie miałem prawa tego robić”.

„Rzucił mnie na łóżko, zerwał ze mnie spodenki i majtki. Ja w tym czasie mocno 
go ugryzłam. Nie udało mu się mnie zgwałcić. Udało mi się wyrwać i uciec.  Potem 
próbował znów. Poszedł za mną ponownie chwycił mnie w kuchni, gdzie się szamo-
taliśmy. Bił mnie wyzywał, dusił, szarpał za włosy, mówił do mnie »ty k…o ja cię 
uduszę«”.

„Przekręcił mnie na brzucho i wziął mnie od tyłu”. 

„Cały czas się broniłam. Ja tego nie chciałam, ale on był ode mnie silniejszy”.
„Wielokrotnie podkreśla, że nie bił ani razu. Znęcanie polega na śledzeniu, jeździ 
na żoną, chodzi za nią, podgląda kiedy jest u sąsiadów (wchodzi na drabinę i pod-
słuchuje). Często wykrzykuje, że to moja wina, bo jesteśmy w trakcie rozwodu 
i chce mi udowodnić winę. Próbuje dokuczać na różne sposoby, dręczy smsami, 
wywleka historie sprzed lat. Próbuje udowodnić zdrady których nie ma. Jak ktoś 
do mnie przyjdzie to od razu pyta kto to i zarzuca mi że to kolejny kochanek. Świad-
kami tych zdarzeń są dzieci”. 

Odnotowano, że pokrzywdzeni bardzo emocjonalnie opisywali swoje od-
czucia związane z zaistniałym zdarzeniem. W opisach zwracali uwagę na to, 
jak sprawa wpływa na ich postawę, odczucia czy codzienne funkcjonowa- 
nie, np.:

„Poczułem się zdezorientowany, obrzydzony, oburzony takim obrotem sprawy”

– sprawa dotyczyła innej czynności seksualnej dokonanej przez mężczyznę pod 
pretekstem zaoferowania pracy w modelingu.

Ponadto można stwierdzić, że oświadczenia wskazują też na pewien element 
utraty sensu życia czy zaniżenia oceny własnej wartości, np. w zeznaniach 
pokrzywdzonej: 

„Ja już nawet nie mam siły odpowiadać na te słowa ojca, że jestem nic nie warta. 
Tylko wychodzę z domu i wracam jak już śpi, co mi innego pozostaje”.

W analizowanych sprawach odnotowano opis zmuszenia i uległości czy 
wręcz elementów fetyszyzujących. Pojawił się on w zwrotach: 

„Ja bardzo nie chciałam stosunku, ale on nalegał. (...) Ja powiedziałam, że nie chcę, 
ale później się zgodziłam, bo nie wiedziałam co … (świadek nie kończy zdania). Nie 
wiem co wtedy myślałam. Powiedziałam: »nie chcę«, a on dlaczego, że on tego po-
trzebuje”. 
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„Mąż kazał mi uklęknąć i przeprosić go na kolanach, że więcej już nie zapalę pa-
pierosa. Ja tak zrobiłam. Poczułam się wtedy upokorzona. Chciałam wówczas po-
pełnić samobójstwo. Zostawiłam nawet list pożegnalny, ale mąż go zabrał. Nie wiem 
gdzie teraz jest”.

„Mąż uderzył mnie w twarz. Ja się rozpłakałam. Mąż krzyczał na mnie i mnie 
poniżał. Szarpał mnie za włosy, wulgarnie wyzywał”. [„Poniżanie” nie posiadało 
dalszego ciągu opisowego w protokole. Dopiero w kolejnym przesłuchaniu – przyp. 
D.J.] … w tym miejscu rozpłakała się i powiedziała że mąż kazał jej lizać stopy,  
a potem językiem dotykać jego gołych pośladków.

„On dotykał mnie nie jak córkę tylko jak jakąś prostytutkę” (...). Kazał mi wziąć 
ręką za swoje prącie i poruszać w górę i w dół. Tak to robiłam bo chciałam wyjść  
z domu. Po jakimś czasie wytrysnęło na mnie, to była biała, czy przeźroczysta 
wydzielina, którą poczułam na piersiach. Poczułam się wtedy okropnie, nie potra-
fię opisać tych emocji. Ale poleciałam od razu do łazienki, aby się umyć. Tata po-
wodował we mnie obrzydzenie”.

Emocjonalne opisy prezentowane przez osoby nieuczestniczące w zdarze-
niu, lecz zainteresowane pośrednio lub bezpośrednio rozstrzygnięciem postę-
powania były odnotowywane w większości analizowanych spraw. Opisy te 
zmierzały do ogólnego wskazania na postawę osoby lub też jej odbiór w oczach 
sąsiadów czy osób postronnych, np. 

Sąsiadka zeznała: „… aż mi się chce płakać Pan Ryszard to taka kulturalna osoba, 
zawsze się ukłoni powie dzień dobry”. Nie wskazano czy to tylko zwrot „że chce mi 
się płakać” jako ubolewania dla tego człowieka, czy też emocja chwili. 

Zeznania sąsiada: „w trakcie tych awantur słyszałem krzyki, a także głosy jakby 
ktoś trzaskał meblami, albo o nie uderzał lub coś z nimi robił, ale nie wiem co. Były 
to bardzo głośne huki.  Często też w tych awanturach były wyzwiska. Nie wiem jak 
on traktuje swoje dzieci, ale jest mi ich żal że są świadkami tych zdarzeń. Są na-
rażone na ciągły stres i te wszystkie awantury. Szkoda mi ich bardzo bo to fajne 
dzieciaki”.

„W domu sąsiadki bardzo często dochodzi do szarpaniny, popychania. Ona używa 
słów wulgarnych, np. k…a ja wam p…ę. Albo też mówi do córki, że jak nie odda jej 
jakiejś rzeczy to jej wpierdoli. Byłam świadkiem jak mówiła do niej: Ty k…o, dz…o. 
Widziałem jak Pani Joanna drapnęła podczas szarpania rękę córki aż do krwi. 
Szkoda mi jej jest i mam nadzieję, że poniesie zasłużoną karę, ale co będzie z tą 
małą wtedy”. W tym miejscu świadek płacze.

Zeznanie sąsiadki odnośnie przestępstwa znęcania: „… przyszedł do mnie i nachal-
nie wskazywał bym zobaczyła printscreena którego miał na ekranie. Twierdził, że 
jest na nim jego dziewczyna, która w jego ocenie gra w filmach pornograficznych. 
Nie chciałam tego oglądać. W pewnym momencie nakazałam mu wyjść z mojego 
domu. Po pewnym czasie miałam już dosyć jego nagabywania. Stwierdziłam dobra 
już to zobaczę. Poszłam do jego domu tam była jego dziewczyna ubrana tylko  
w piżamę. Zobaczyłam to co mi pokazał, a ja powiedziałam to nie jest ona, bo ona 
jest dużo grubsza od tej dziewczyny, która jest na filmie. W tym momencie ta 
dziewczyna zaczęła płakać”.
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Odnotowano też relację prezentowaną przez świadka ze słyszenia. Świa- 
dek – przyjaciółka pokrzywdzonej zeznała: 

„Mówiła mi że on łatwo wpada w gniew. Wtedy najczęściej mówi do niej ty k…o, ty 
sz…o, ty bezmózgowcu. Zawsze jak mi o tym mówiła to płakała, widać było że 
bardzo przeżywa, mówiła mi że ma kłopoty ze spaniem, ale też że chce uniknąć 
dalszych awantur”. 

Znalazł się też opis mający na celu dyskredytację ofiary (zeznania teścio-
wej pokrzywdzonej):

„Była niewiarygodna bo raz krzyczała ratunku, a następnie imprezowała z mężem. 
A następnego dnia jak ją bił to krzyczała: »tylko nie w głowę bo mnie dziś boli«”. 

Brak wcześniejszego złożenia zawiadomienia o popełnieniu przestępstwa 
argumentowano obawą, np.: 

„Dziś do gwałtu nie doszło, ale dwa miesiące temu mąż mnie zgwałcił. Ja nie za-
wiadomiłam policji bo się bałam i nie chciałam rozbić małżeństwa”.

„Złożyłam te zeznania ponieważ potrzebuję pomocy. Proszę żeby mi pomóc w od-
zyskaniu spokoju w moim życiu. Po prostu potrzebuję spokoju, nie chcę być dłużej 
tak traktowana a niestety gdy ja do męża mówię żeby mnie nie tak nie traktował 
to on na to nie reaguje a z czasem sytuacja się pogarsza. Ja już zrozumiałam że 
mąż mnie nie chce, skoro potrafi mi powiedzieć że mnie nienawidzi jak psa, to 
chyba to znaczy”. 

Po złożonych podpisach znajduje się dopisek komputerowo:
uwaga z urzędu – świadek podczas przesłuchania wielokrotnie płakał.

Podkreślenia wymaga, że dużą część badawczą stanowiły opisy, które 
niewątpliwie musiały mieć ładunek emocjonalny, lecz organ prowadzący po-
stępowanie tego nie zarejestrował w formie zapisu lub zignorował/pominął 
albo niewystarczająco wyeksponował. Za przykład posłużyć może stwierdzenie 
oskarżonego, który przed wydaniem wyroku (zarzut z art. 207 k.k. i 148 k.k.) 
stwierdził:

„Wyszło jak wyszło nie chciałem tego zrobić, ale co wyszło tak jak wyszło. Chcę prze-
prosić rodzinę, wiem że jest to nie do wybaczenia. Przyjmę każdy wyrok na klatę”. 

Sąd orzekł wyrok łączny 18 lat pozbawienia wolności38. Podczas przesłu-
chania podejrzany bezpośrednio po przedstawieniu zarzutów: 

38 Odnotowane bywały emocje połączone ze słowną agresja w specyficznych przeprosinach. 
Można przyjąć, że jest to przypływ chwili czy skrucha, albo zwyczajna kalkulacja i pragmatyczna 
chęć (niewykluczone że za namową adwokata) do uzyskania możliwie niższego wyroku. Skrucha, 
którą odnotowano wskazuje bardziej na butę i arogancję niż szczerą wypowiedź. Np.

Podejrzany w tym momencie zaczyna płakać.
Żałuję że to zrobiłem, że tak wyszło, że ona się nie zmieniła. Jak tylko sytuacja nadejdzie to 

się zajebię. To ona mi życie struła. To przez nią. 
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„Ja dopiero teraz zdałem sobie sprawę, że źle zrobiłem, żałuję tego”.

„Ja jej nie biłem nigdy. Dwa razy dałem jej plaskacza z liścia. Nie krzyczałem na 
nią, nie wyzywałem jej. Tylko się kłóciliśmy. Wczoraj ona uderzyła głową o beton. 
Tam jest świadek, że ja jej nie uderzyłem, no jak bum cyk-cyk, ona po prostu j…a 
w beton. Tam jest świadek, że ja jej nie uderzyłem. Ona j..a w beton. Ja jej nie 
tłukłem tylko piliśmy razem”. 

Dalsza część przesłuchania oscylowała wokół tych słów, lecz ich w żaden 
istotny sposób nie rozwijała, ani nie precyzowała. Zresztą w przesłuchaniu 
tym można wywnioskować, że prokurator nie wierzy podejrzanemu w jego 
słowa, wręcz ignoruje je, co można wyczytać z zanotowanego zwrotu: 

Pan nie wie że beton jest twardy, że coś się może stać. To jest raczej prosta wiedza, 
a Pan jej nie ma.

Matka powiedziała „bardzo kocham swoje dzieci, nigdy bym im krzywdy nie zro-
biła. Oddajcie mi je z ośrodka”. Potem wstała i powiedziała: „Wy wszyscy kurwa 
jesteście pojebani”. 

Na tym relację prokurator zakończył: 
Świadek stwierdził, że nie ma nic więcej do dodania. 

Po tym sformułowaniu nastąpił podpis. W protokole przesłuchania odno-
towano dokładne sformułowania przeniesione z opinii biegłego psychologa. Nie 
było to przedmiotem analizy czy zajęcia stanowiska, a niejako sformułowania 
prokuratora przeniesione bez modyfikacji, przykładowo:

w trakcie przesłuchania przesłuchujący zauważył, że była ona smutna, rozdrażnio-
na, labilna emocjonalnie…

Trudno jest zaaprobować, by dwie osoby tak samo, dokładnie zdanie  
w zdanie zeznały, mając na uwadze, że były to sytuacje o podłożu seksualnym, 
i że nie charakteryzowały ich emocje i postrzeganie. Nie ma bowiem dwóch 
takich samych czynów, a także osób identycznie formułujących swe myśli, 
stwierdzenia. Jakaś forma zmiany  musiałaby wystąpić, chociażby w warstwie 
językowej, składni itp. Jednak odnotowano, że młode dziewczyny (15 lat  
i 14 lat) zeznały do protokołu słowo w słowo tak samo: 

„umówiłyśmy się z nim na loda i szybki seks”. 

Bez emocji zaprotokołowano opis jak przebiegało zdarzenie. Podejrza- 
ny – także bez emocji i skrępowania – na pytanie, czy utrzymywałam kontak-
ty seksualne. podkreślił: 

Podejrzany dalej płacze.
Ja chciałem dobrze żyć. Dbałem o rodzinę. Pracowałem. Przepraszam za to, że nie będę żył. 

Ja już jak pójdę, to już k…a to będzie po mnie. Nie mam dla kogo żyć. Tylko nadarzy się sytuacja 
k…a ja chciałem, aby ona była przy dzieciach, dawała im jeść, a tak ja posiłki podawałem. Ona 
się w….a że ja mam do niej pretensje. Ja przepraszam za wszystko.
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„… tak były kontakty, ale ona mówiła że ma 23 lata. Ona jest takiej grubszej postury, 
uwierzyłem, dowodu nie sprawdzałem”. 

„Kiedyś zabrałem ją na spacer po rynku, wtedy jej chłopak zaczął krzyczeć i wyzy-
wać ją od kurew. A my byliśmy tylko na popołudniowym spacerze”.

W treści protokołu przesłuchania w charakterze świadka matki pokrzyw-
dzonej 14-letniej dziewczynki: 

(…) Zachowaniem pokrzywdzonej bardzo przejęła się jej matka. Sądzę że to było 
szczere (…). 

Brak jest w treści protokołu odwołania odnośnie do tego, co było powodem 
owego przejęcia się matki. Jedyne, co można wnioskować, to zeznania następ-
nego dnia pedagoga szkolnego, w których czytamy: 

Nie potrafiła dobierać słów do sytuacji. Nie potrafiła dokładnie opisać co się stało. 
Mówiła: bolała ją głowa, części intymne, czuła tam ból. Mówiła: „wsadził mi tak  
z 5 cm”.

Alkohol a emocje i opis przebiegu zdarzenia

W analizowanych sprawach często występował stymulant w postaci alko-
holu. Niewątpliwe alkohol wzmaga zachowania agresywne, prowokując je lub 
pozwala na łatwiejsze podjęcie decyzji o popełnieniu przestępstwa. Powiązanie 
alkoholu i emocji w treści analizowanych protokołów przesłuchań było widocz-
ne. Dla przykładu w trakcie przesłuchania podejrzany stwierdził: 

„Zdarzało się tak, może kilka razy, że ja wyrzucałem jedzenie które przygotowy-
wała pokrzywdzona, ale to nie tak że mi nie smakowało, to raczej pod wpływem 
emocji lub alkoholu”.

Albo stwierdzenie: 
„Do zarzucanego czynu się przyznaję. To zawsze była wina alkoholu, bo naduży-
wałem. Kłóciłem się z żoną, była wymiana zdań, ale nie biłem”. [W tej sprawie 
znalazł się opis prokuratora: „w  tym miejscu oskarżony czerwienił się po czym 
zaczął płakać” – przyp. D.J.]

Opis emocji w związku z używaniem/nadużywaniem alkoholu odnotowa-
no w protokołach przesłuchań pokrzywdzonych relacjonujących zdarzenie, ale 
też opisujących stan poprzedzający, np.:

„U męża agresja budzi się najczęściej po alkoholu, a pijany jest prawie codziennie 
i wtedy zaczyna się mój koszmar”, 

„Jestem przerażona zachowaniem syna. Boję się że on mnie zatłucze. On nadużywa 
alkoholu i mówi że czeka mojej śmierci”. 

„On bardzo nadużywa alkoholu. Boję się że może dojść do jakiejś tragedii. On jest 
o nią chorobliwie zazdrosny. Powiedział kiedyś: »Ty pożałujesz tego. Twoje dzieci 
będą płakały po tobie«”.
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Zdaje się też, że alkohol jest dla przesłuchiwanych sprawców swego rodza-
ju środkiem do usprawiedliwiania negatywnych zachowań. W nim upatrują 
podłoża zła, a nadto liczą na łagodniejsze potraktowanie z uwagi na uzależ-
nienie, np. 

„Ja nie chciałem naprawdę, ale już 15 lat piję alkohol i nie wiem, nie mogę przewi-
dzieć co się stanie. Proszę o łagodniejsze potraktowanie”. 

Zdarza się też pośrednia próba wskazania na jego negatywny wydźwięk 
we własnej sprawie: 

„Jest mi bardzo przykro z powodu tego co się wydarzyło, chętnie bym odwrócił czas. 
Z moich obserwacji wynika, że moja żona spożywa za dużo alkoholu, później dosta-
je małpiego rozumu i lubi prowokować. To była jej wina”.

„Żona pod byle pretekstem wszczynała awantury. Przez ostatnie 10 lat to było 
normą. Wyzywała mnie wulgarnie i nawet na mnie pluła. Nie miała żadnego po-
wodu. Raz wbiła mi nóż w udo tak 0,5 cm. Do dziś mam bliznę. Jak nie miała al-
koholu i nie mogła się napić to była coraz bardziej agresywna, (…) żałuję tego co 
się stało, bo naprawdę ją kocham, a strasznie mnie zdenerwowała. Jak jest trzeźwa 
to jest dobra kobieta. Ona jest zaczepną kobietą”. 

„Z uwagi na panikę i strach nie zadzwoniłem na pogotowie. Byłem pijany i położy-
łem się spać”. Nie było ciągu dalszego tej wypowiedzi. Nie odnotowano skruchy, ani 
oceny własnej związanej ze zdarzeniem.

… oznajmił że przed wykonaniem telefonu na 112 i przed przyjazdem policji usiło-
wał ją ocucić uderzając otwartą ręką po twarzy i polewając wodą. Stwierdził, że 
wydaje mu się dziwne, że nawet po spożyciu alkoholu ona tak długo śpi. Ustalono, 
że pokrzywdzona nie spożywała napojów alkoholowych.

Nadużywanie alkoholu zostało odnotowane jako element wybuchu złości, 
kiedy w trakcie rozprawy głównej oskarżony wulgarnie odniósł się do świadka: 

W tym miejscu oskarżony wstał i wzburzony krzyknął: Co ty p…sz pijaku, chlejesz 
wódę bardziej ode mnie, a teraz taki święty jesteś. A jak rz…ś w krzakach…. Po tych 
słowach Przewodnicząca składu zarządziła wydalenie oskarżonego z sali rozpraw.

Wnioski końcowe

Emocje, wrażenia, spostrzeżenia, zachowania odbiegające od ogólnie przy-
jętej normy lub też nie znajdujące uzasadnienia chwilą przesłuchania i jego 
przebiegiem powinny być rzetelnie protokołowane. Jest to zbieżne m.in.  
z § 150 Regulaminu wewnętrznego urzędowania powszechnych jednostek or-
ganizacyjnych prokuratury39, w zakresie: uczynienia wzmianki dotyczącej 
szczególnego zachowania się przesłuchiwanego. Chodzi o to, by w miarę moż-

39 T.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 1206.
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liwości oddać realnie stan faktyczny, a przy tym czynność tę charakteryzować 
musi wnikliwość i dokładność. Stanowi to odzwierciedlenie chociażby zasady 
domniemania niewinności (art. 5 § 1 i 2 k.p.k.), bowiem protokołowane treści 
mogą stanowić podstawę do twierdzenia o stanie emocjonalnym w trakcie 
czynu lub być przydatne celem powzięcia wątpliwość co do niego w chwili czynu. 
Taka sekwencja może spowodować np. zasięgnięcie opinii o stanie zdrowia 
psychicznego przesłuchiwanego, a w ślad za tym możliwość ewentualnego dal-
szego udziału osoby w postępowaniu.

Nowelizacja Kodeksu karnego z 2022 r.40, w tym szczególnie zmieniony 
nią art. 53 § 2a i 2b)41 nie pozostaną obojętne na warstwę emocjonalną. Usta-
wodawca wprowadził katalog (w dużej mierze kazuistyczny, lecz otwarty,  
o czym świadczy zwrot „w szczególności”) nakazujący przeprowadzać analizę 
okoliczności obciążających oraz łagodzących. Do czasu uchwalenia ustawy no-
welizującej okoliczności te podlegały analizie w ramach sądowego wymiaru 
kary, ale nie miało miejsca tak jaskrawe ich uwypuklenie. Opisy o podłożu 
emocjonalnym świadczyć mogą oraz stanowić pochodną stanu „silnego wzbu-
rzenia”, „strachu”, „obawy” itp. Nie można wykluczyć chęci umniejszania  
swego zachowania przez sprawcę, szczególnie przez pryzmat okoliczności ła-
godzącej: „popełnienie przestępstwa ze znacznym przyczynieniem się pokrzyw-
dzonego” (por. art. 53 § 2b, pkt 7 k.k.). Sądzić należy, że część argumentów  
w przykładach zaczerpniętych z cytowanych w treści opracowania protokołów 
przesłuchań zmierzałaby właśnie w tym kierunku – bez wątpienia w przypad-
kach czynów o podłożu seksualnym (art. 197 k.k.). Nie odnosząc się do sku-
teczności czy kwestii wartości dowodu z takiego oświadczenia, stwierdzenie 
typu „to jej wina” staną się być może często prezentowanymi przez oskarżonych. 

W trakcie analizy wielokrotnie odnotowywano zwrot „emocje” użyty  
w protokołach w ujęciu języka potocznego bez związku albo luźno powiązane 
ze sprawą. Stanowi on w języku potocznym bardzo pojemną jednostkę treścio-
wą. Używa się go do określenia szeregu stanów np. napięć, frustracji, zadowo-
lenia związanych z niecodziennym doznaniem, pierwszą pracą, rozpoczęciem 
nauki przez dziecko itp. Używa się zwrotów: poniosły mnie emocje, targają 
mną emocje itp.  W analizowanych sprawach odnotowano szereg stwierdzeń, 
które oddają potoczne znaczenie emocji: 

„On mi powiedział, że jak przypadkiem zajdę w ciążę to on przyjedzie do mojej 
mamy i powie że emocje nas poniosły” [pokrzywdzona miała niespełna 15 lat – 
przyp. D.J.].

40 Por. ustawa z dnia 7 lipca 2022 r. o zmianie ustawy Kodeks karny oraz niektórych innych 
ustaw (Dz.U. z 2022 r., poz. 2600).

41 Zmiana ta początkowo miała wejść w życie w dniu 14 marca 2023 r., a następnie, na pod-
stawie art. 5 ustawy z dnia 26 stycznia 2023 r. o zmianie ustawy Kodeks postępowania cywilne-
go oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. z 2023 r., poz. 403), termin ten wydłużono do 1 paździer-
nika 2023 r.
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„Ja byłem przejęty tą całą sprawą. Nie pytałem ojca jak to się stało bo takie mną 
targały emocje”.

Dostrzec można zanotowaną przez prokuratora relację: 
Dziewczynka (12 lat), która była świadkiem seksualnych sytuacji matki z ojcem 
opowiadała w sposób wydaje się bezemocjonalny o tym. Szczególnie istotne jest 
używane przez nią słownictwo: „mineta”, „palcówka”, „wsadził w dziurę”. 

Zaprotokołowano, że opowiada bez emocji, niemniej – jak się wydaje – 
próbowano ocenić jej postawę. Prokurator stwierdził, że odpowiada bez emocji, 
podczas gdy zanotował stwierdzenia, które mają wydźwięk emocjonalny, nad-
to oceniał jej postawę, stwierdzając: 

była spięta, niewzruszona, jakby ten czyn jej nie dotknął.

W przesłuchaniu w trakcie rozprawy główniej znalazło się stwierdzenie: 
„To była chwila emocji. Mój tata jak dowiedział się co on mi zrobił wpadł w szał. 
Zadzwonił do niego wyzywał go bardzo i powiedział że już do niego idzie. Dobrze 
że go nie zastał bo nie wiem co by się wtedy wydarzyło? To jest emocjonalny facet”.

Tego rodzaju treści jest dużo więcej, niemniej powyższa sekwencja poka-
zuje, że emocje w potocznym języku są odnotowywane często, ale niekoniecz-
nie mają one wpływ na przebieg postępowania. Nie są w wystarczający sposób 
rejestrowane i odnotowywane w protokole.

Stopień dokładności odzwierciedlenia faktycznej relacji protokołowania 
jest różny i można stwierdzić, że sposób dociekania odnośnie do faktów jest 
zasadniczo zbieżny w protokołach tworzonych przez funkcjonariuszy Policji, 
jak i przez prokuratorów. Brak w nich sygnalizacji, że wystąpił etap swobod-
nej wypowiedzi (zgodnie z art. 171 § 1 k.p.k.). Znajdują się zwroty typu „od-
mówił składania wyjaśnień”, niejako zastępczo w tych protokołach, w których 
zamieszczona została relacja. Ponadto brak wskazania miejsca, w którym 
kończy się protokołowanie swobodnej wypowiedzi świadka, a gdzie rozpoczy-
na się etap formułowania pytań i odnotowywania odpowiedzi. Nie są rejestro-
wane (odnotowywane) te elementy przesłuchania, które stanowią swobodną, 
niczym nieskrępowaną wypowiedź, brak jest zaznaczenia gdzie rozpoczyna 
się kierowanie czynnością przez przesłuchującego. Etap swobodnej wypowiedzi 
winien być nacechowany emocjonalnymi wypowiedziami w swobodnym, po-
tocznym wręcz języku, a w trakcie przesłuchania właściwego emocje mogą być 
już niejako sprowokowane, czy stanowić pokłosie formułowanych pytań lub 
być pochodną zachowania przesłuchującego. 

Nie są (lub jest to margines spraw) protokołowane pytania stawiane prze-
słuchiwanemu. Czasem występuje stwierdzenie: „na pytanie prokuratora od-
powiada…”, jednak taka sekwencja nie pozwala na odniesienie się do warstwy 
emocjonalnej, gdyż treści pytania nie odnotowano. Nie zostało z tego powodu 
badawczo zweryfikowane ewentualne formułowanie pytań sugestywnych, su-
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gerujących treść odpowiedzi, a pośrednio wpływających na stan przesłuchi-
wanego czy emocje w nim wywołane. 

Protokołowanie pytań należy określić jako czynność wyjątkową. Odnoto-
wano je w nielicznych protokołach analizowanych w ramach badań. Spowodo-
wane to było jak się wydaje wyłącznie anormalną sytuacją, np. następującą 
sekwencję: 

(…) w tym miejscu prokurator stwierdza, że świadek mówi bardzo niezrozumiale, 
dlatego też zadaje mu pytanie co się stało i czy może kontynuować? Prokurator 
stwierdza że w tym miejscu brak jest kontaktu ze świadkiem. 

Nie było możliwe, a tym samym nie został zweryfikowany poziom szcze-
gółowość formułowanych pytań na etapie postępowania przygotowawczego, 
sądowego, a także czy odmienność prezentują protokoły tworzone przez funk-
cjonariuszy Policji oraz prokuratorów. 

Zdarzenia, które można określić mianem „okołoprzesłuchaniowych”, np. 
zachowanie osoby przesłuchiwanej czy stan zdrowia w chwili przesłuchania 
oddający atmosferę czynności protokołowane, są bezemocjonalnie „suche”, 
a tym samym nieprzydatne do analizy. W wielu miejscach odnotowano stwier-
dzenia: świadek „płacze”, „czerwieni się”, „zakrywa twarz”, „przerwano prze-
słuchanie”. Brak podania powodu takiej sytuacji, nie są protokołowane pyta-
nia, nie wiadomo, co stan taki wywołało. Nie jest możliwe do ustalenia, co 
działo się w czasie przerwy w przesłuchaniu. Sekwencja odnotowana w proto-
kole to uniemożliwia, np. „W tym miejscu przesłuchanie przerwano. Po przerwie 
świadek podaje...” – daje to wyłącznie możliwość ustalenia faktu przerwy, ale 
bez możliwości ustalenia przyczyny. Nie jest możliwa ocena, czy była ona za-
sadna, a także czy w jej trakcie zaistniały czynności, które dają możliwość 
dalszego kontynuowania przesłuchania zgodnie z treścią prawa karnego pro-
cesowego.

Zauważalne są różnice pomiędzy protokołami przesłuchań tworzonymi na 
etapie postępowania przygotowawczego przez funkcjonariuszy Policji (wyko-
nujących czynności pod nadzorem prokuratora), a tymi, które sporządzają 
prokuratorzy. Na tym odcinku istotne jest ustalenie, że protokoły policyjne są 
bardziej wierne w ujęciu emocji. Znajduje się w nich więcej szczegółów, a nie-
które zawierają rejestrowanie sformułowanych pytań do przesłuchiwanego. 

Można sądzić, że różnice te wynikają z faktu polecenia wykonania czynności 
przez prokuratora, który tylko ją nadzoruje, ale nie jest to regułą, albowiem 
– co wskazane zostało w treści – notatki służbowe funkcjonariuszy przybyłych 
na miejsce zdarzenia zawierają bardziej obrazowy jego przebieg, aniżeli opi-
sany w prokuratorskim protokole przesłuchań.

Nie odnotowano w treści protokołów opisów zachowań niewerbalnych, któ-
re oddawałyby atmosferę przesłuchania, np. świadek niespokojnie się ruszał, 
ma wypieki, pociera nerwowo nos itp. Takie opisy rzecz jasna mogłyby stano-
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wić cenny materiał badawczy i pomoc np. dla biegłego psychologa odnośnie do 
analizy wiarygodności zeznań. A jeśli już się pojawił zwrot, że świadek się 
czerwienił, nie byłby on możliwy do oceny psychologicznej z uwagi na brak 
opisu kontekstu zachowania, reakcji na pytanie i brak jego odnotowania,  
a samo przesłuchanie nie było nagrywane.

Brakowało rejestracji stwierdzeń odnośnie do mowy, wysławiania się, tem-
pa (np. mówił bardzo wolno/bardzo szybko, długo zastanawiał się nad odpo-
wiedzią na pytanie, modyfikował nadmiernie swą relację, powracał chaotycz-
nie do składanych uprzednio oświadczeń itp.). We wstępnym założeniu 
badawczym przyjęto, że takie reakcje będą rejestrowane z uwagi na psycholo-
giczne zasady odnośnie do oceny wiarygodności zeznań42. Teza ta została 
zweryfikowana negatywnie.

Nie są zgłaszane zastrzeżenia sformułowane do treści protokołu. Nie są 
one odnotowywane, poprzestając na stwierdzeniach: „nie było”, „nie zgłaszano”, 
„bez uwag” itp.  

Poza emocjami wskazywanymi wprost dostrzec można także duże ich 
natężenie w związku z samym przebiegiem przesłuchania. Jawią się one  
w milczeniu po zadanych pytaniach. Skoro prokurator czyni takie adnotacje, 
czynność ta musiała nie być jednorazową. Np. na zadane przez prokuratora 
pytanie: „Czy Arek był w tym pokoju?” odnotowano: „Świadek wymownie mil-
czy”. Nie jest możliwe zweryfikowanie, co oznacza lub co prokurator miał na 
myśli, używając słowa „wymownie”. 
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Summary

Reflecting emotions of interviewees in interrogation 
protocols in criminal proceedings: an analysis of practice

Keywords: criminal proceeding, interrogation, protocol, emotions, impressions, documentation.

The aim of the article is to provide a summary of the analysis of files from 
Polish criminal proceedings concerning the fidelity of reflecting the accounts 
of interrogated individuals within the interrogation protocols. The research 
sample encompasses protocols documenting both pre-trial and court proce-
edings. Additionally, in accordance with Article 174 of the Code of Criminal 
Procedure, service notes from police officers were subject to analysis. The 
content of this article encompasses a description of protocol practices, including 
the identification of observed errors. The analysis covers two distinct types of 
cases, specifically those related to charges under Article 207 of the Criminal 
Code (pertaining to the crime of abuse) and Article 197 of the Criminal Code 
(pertaining to the crime of rape). These cases align with the research objecti-
ves outlined by the author. This article primarily serves a descriptive and 
summarizing role, focusing on the practice of legal proceedings. In a subsequ-
ent section, guidelines will be proposed for creating effective protocols in crimi-
nal cases. Notably, this article does not delve into the impact on the course of 
criminal proceedings concerning the reflection or lack thereof of emotional 
states, primarily in terms of the principles of free evaluation of evidence and 
immediacy. References to the principles of the criminal process will be explo-
red in the following section.
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Bezpieczeństwo informacji jako zadanie 
jednostek sektora finansów publicznych

Wstęp

Ciągle zmieniająca się rzeczywistość, w tym zmiany organizacyjne i praw-
ne oraz związane z tym ryzyka i zagrożenia wymagają zapewnienia odpowied-
niego reagowania. Administracja publiczna stoi przed nowymi wyzwaniami, 
do których należy bez wątpienia cyfryzacja powodująca powstanie dodatkowych 
ryzyk i zagrożeń w tym obszarze. Brak zapewnienia skuteczności i efektyw-
ności funkcjonowania systemu zarządzania bezpieczeństwem informacji  
w jednostce może spowodować straty finansowe, wizerunkowe czy przeszkody 
w zachowaniu ciągłości działania i realizacji założonych celów i zadań. Mając 
powyższe na uwadze, celem niniejszego artykułu jest wskazanie roli audytu 
wewnętrznego w zapewnieniu wiarygodnej, niezależnej i obiektywnej oceny 
dotyczącej tego, czy system zarządzania bezpieczeństwem informacji w jedno-
stce funkcjonuje prawidłowo, a jego poszczególne elementy wypełniają wymo-
gi wynikające z obowiązujących przepisów i norm technicznych. Z drugiej 
strony zaś zwrócono uwagę na wiedzę i kwalifikacje audytora wewnętrznego 
w przedmiotowym zakresie oraz wymogi prawne i rolę funkcjonowania audy-
tu wewnętrznego w jednostkach sektora finansów publicznych. Niniejszy ar-
tykuł składa się z trzech części i zakończenia. W pierwszym podrozdziale 
zanalizowano rolę audytu wewnętrznego w zakresie zapewnienia skuteczności 
i efektywności funkcjonowania systemu zarządzania bezpieczeństwem infor-
macji w jednostce. W kolejnym scharakteryzowane zostały zasady funkcjono-
wania i rola audytu wewnętrznego jako niezależnego i obiektywnego narzędzia 
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zapewniającego i doradczego kierownika jednostki. W trzecim podrozdziale 
wskazano na wymogi prawne w zakresie kwalifikacji i kompetencji inter- 
personalnych audytora wewnętrznego w zapewnieniu okresowego audytu  
wewnętrznego w zakresie zarządzania bezpieczeństwem informacji.

Istota audytu wewnętrznego w zakresie zapewnienia 
skuteczności i efektywności funkcjonowania systemu 
zarządzania bezpieczeństwem informacji w jednostce

Podstawowym aktywem podlegającym ochronie w każdej organizacji jest 
informacja. Może przybierać formę papierową, elektroniczną czy głosową, ana-
logicznie do sposobów jej przetwarzania. Coraz bardziej powszechna elektro-
nizacja i cyfryzacja procesów zachodzących w administracji publicznej powo-
duje powstanie nowych podatności i wymaga odpowiedniego reagowania na 
wszelkie istniejące i pojawiające się ryzyka i zagrożenia oraz zapewnienia 
ciągłości działania systemów informatycznych służących do przetwarzania 
danych, jak również funkcjonowania organizacji zgodnie z obowiązującymi 
przepisami prawa oraz normami technicznymi. Tym samym audytorzy we-
wnętrzni powinni posiadać z jednej strony wiedzę i umiejętności praktyczne 
w zakresie właściwej interpretacji przepisów prawa i stosowania praktyk 
w dziedzinie bezpieczeństwa informacji, w tym umiejętności przeprowadzania 
skutecznego badania podatności systemów informatycznych na wszelkie zagro-
żenia. Z drugiej strony audytor wewnętrzny, jako niezależne i obiektywne na-
rzędzie zapewniające i doradcze kierownika jednostki, powinien dawać zapew-
nienie, że systemy informatyczne użytkowane przez instytucję wypełniają 
wymogi wynikające z obowiązujących przepisów i norm technicznych. Nie 
można również zapomnieć o obowiązku spoczywającym na kierowniku jed-
nostki sektora finansów publicznych w zapewnieniu okresowego audytu 
wewnętrznego. Obowiązek zapewnienia okresowego audytu wewnętrznego  
w zakresie zarządzania bezpieczeństwem informacji w jednostkach samorzą-
du terytorialnego wynika z przepisów prawa. Potwierdzenie zgodności i sku-
teczności działania systemu zarządzania bezpieczeństwem informacji można 
uzyskać w wyniku przeprowadzonego audytu wewnętrznego 1. 

Dopuszczenie do wystąpienia dysfunkcji w obszarze bezpieczeństwa in-
formacji może spowodować w konsekwencji zniekształcenia w zachowaniu 
ciągłości działania i realizacji założonych celów i zadań. Mogą także pojawić 
się problemy w utrzymaniu reżimu dotyczącego zarządzania finansami jed-

1 P. Sołtyk, System zarządzania bezpieczeństwem informacji w jednostce samorządu teryto-
rialnego przedmiotem oceny audytu wewnętrznego – wątpliwości interpretacyjne, „Finanse Komu-
nalne” 2016, nr 1–2, s. 126–133, Lex.
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nostki, co negatywnie może wpłynąć na wynik finansowy, a w dalszej kolej-
ności – na ocenę przez biegłego rewidenta lub komisji rewizyjnej. Brak sku-
tecznej kontroli nad bezpieczeństwem informacji oznacza także możliwość 
wystąpienia poważnego ryzyka związanego z utratą danych liczbowych po-
chodzących z elektronicznych systemów przetwarzających dane. Może to być 
uzasadnionym problemem w procesie tworzenia stosownych analiz ekonomicz-
no-finansowych niezbędnych w zarządzaniu jednostką. 

Należy pokreślić, że w każdej organizacji – niezależnie od formy prawnej 
– informacja stanowi podstawę do podejmowania decyzji zarządczych, przez 
co powinna być kompletna, dokładna, wiarygodna, elastyczna, szybko prze-
twarzana i ekspediowana na potrzeby kadry zarządzającej, a co najważniejsze 
– powinna być skutecznie chroniona zgodnie z wymaganiami stawianymi przez 
prawo2. Bezpieczeństwo informacji wiąże się nie tylko z technologią, ale do-
tyczy również ludzi i procesów. Wdrożenie ISO/IEC 27001 służy promowaniu 
kultury organizacyjnej, w tym świadomości znaczenia i zasad ochrony danych 
osobowych. Wiedza i świadomość pracowników w organizacjach funkcjonują-
cych według standardów ISO/IEC 27001 ułatwia wykrywanie i zgłaszanie 
incydentów związanych z bezpieczeństwem danych3.

Ministerstwo Finansów opracowało wytyczne dotyczące prowadzenia au-
dytu w zakresie bezpieczeństwa informacji w przypadku powierzenia tego 
zadania komórce audytu wewnętrznego. W swoich wytycznych Ministerstwo 
Finansów zwróciło uwagę na to, że jeśli w podmiocie administracyjnym reali-
zacja audytu wewnętrznego w zakresie bezpieczeństwa informacji zostanie 
powierzona komórce audytu wewnętrznego, to wtedy „przypisanie tego zada-
nia powinno odbyć się w sposób formalny poprzez odpowiednie uzupełnienie 
karty audytu lub innych dokumentów wewnętrznych określających cel, zakres 
i uprawnienia audytu wewnętrznego w jednostce, o zapisy jednoznacznie wska-
zujące komórkę audytu jako odpowiedzialną za realizację tego zadania”. Po-
nadto „audyt w zakresie bezpieczeństwa informacji powinien być prowadzony 
w formie zadań zapewniających. Realizacja audytu bezpieczeństwa informacji 
jako zadania zapewniającego następowałaby z uwzględnieniem wymogów okre-
ślonych w ustawie o finansach publicznych, rozporządzeniu w sprawie prze-
prowadzania i dokumentowania audytu wewnętrznego oraz w Standardach 
audytu wewnętrznego”4.

Jego celem jest ustalenie zgodności funkcjonowania tego sytemu z uregu-
lowaniami wewnętrznymi – normami, politykami w zakresie bezpieczeństwa 

2 Ibidem.
3 T. Soczyński, Kompetencje i umiejętności inspektora ochrony danych a możliwe mechanizmy 

certyfikacji, [w:] T. Wyka, M.A. Mielczarek (red.), Administrator i inspektor ochrony danych oso-
bowych, Warszawa 2019. 

4 W. Dziomdziora, Cyberbezpieczeństwo w samorządzie terytorialnym. Praktyczny przewodnik, 
2021, Lex.
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informacji oraz rozpoznanie ewentualnych luk, które negatywnie mogą wpły-
wać na bezpieczeństwo zarządzanej informacji. Zadaniem audytora wewnętrz-
nego jest także ustalenie, czy kierownictwo jednostki w pełni respektuje wy-
magania prawne określone w rozporządzeniu Rady Ministrów z dnia  
12 kwietnia 2012 r. w sprawie Krajowych Ram Interoperacyjności, minimal-
nych wymagań dla rejestrów publicznych i wymiany informacji w postaci elek-
tronicznych oraz minimalnych wymagań dla systemów teleinformatycznych5. 
Zgodnie z § 20 ust. 1 KRI podmiot realizujący zadania publiczne opracowuje 
i ustanawia, wdraża i eksploatuje, monitoruje i przegląda oraz utrzymuje 
i doskonali system zarządzania bezpieczeństwem informacji zapewniający 
poufność, dostępność i integralność informacji z uwzględnieniem takich atry-
butów, jak autentyczność, rozliczalność, niezaprzeczalność i niezawodność. 
Analogicznie zastosowanie ma metodyka ISO/IEC 270016. W świetle wymie-
nionego aktu prawnego kierownik jednostki jest zobowiązany zapewnić wa-
runki umożliwiające realizację i egzekwowanie działań wymienionych w § 20 
ust. 2 pkt 1–14 KRI. Katalog ten nie jest zamknięty z uwagi na użycie  
w treści przywołanego przepisu sformułowania w „szczególności”, co oznacza 
możliwości dopuszczenia do podejmowania także innych działań służących 
zapewnieniu skutecznego zarządzania bezpieczeństwem informacji. Brak sku-
tecznej kontroli nad bezpieczeństwem informacji oznacza także możliwość 
wystąpienia poważnego ryzyka związanego z utratą danych liczbowych czer-
panych z elektronicznych systemów przetwarzających zapisy w rachunkowości. 
Może to być uzasadnionym problemem w procesie tworzenia stosownych ana-
liz ekonomiczno-finansowych pomocnych w zarządzaniu jednostką. Należy 
pokreślić, że w każdej organizacji – niezależnie od formy prawnej – informacja 
stanowi podstawę do podejmowania decyzji zarządczych, przez co powinna być 
kompletna, dokładna, wiarygodna, elastyczna, szybko przetwarzana i ekspe-
diowana na potrzeby kadry zarządzającej, a nade wszystko powinna być sku-
tecznie chroniona zgodnie z wymaganiami stawianymi przez prawo7.

Bardzo istotne jest przeprowadzanie co najmniej raz w roku udokumen-
towanej analizy ryzyka w zakresie utraty integralności, dostępności lub po-
ufności informacji oraz zapewnienie, aby osoby zaangażowane w proces zarzą-

5 Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 12 kwietnia 2012 r. w sprawie Krajowych Ram 
Interoperacyjności, minimalnych wymagań dla rejestrów publicznych i wymiany informacji  
w postaci elektronicznej oraz minimalnych wymagań dla systemów teleinformatycznych (t.j. Dz.U. 
z 2017 r., poz. 2247), dalej jako KRI.

6 ISO/IEC 27001 to międzynarodowa norma opracowana dla zarządzania bezpieczeństwem 
informacji. Norma ta określa wymagania dotyczące ustanowienia, wdrożenia, utrzymania i cią-
głego doskonalenia systemu zarządzania bezpieczeństwem informacji w odniesieniu do organiza-
cji. Norma obejmuje również wymagania dotyczące szacowania i postępowania z ryzykiem doty-
czącym bezpieczeństwa informacji, dostosowanych do potrzeb organizacji. Wymogi określone  
w niniejszej normie międzynarodowej są ogólne i mają zastosowanie do wszystkich organizacji, 
niezależnie od typu, wielkości i charakteru.

7 P. Sołtyk, System zarządzania..., s. 126–133.
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dzania bezpieczeństwem informacji zostały wyposażone w stosowne 
certyfikaty, uprawnienia po uprzednim odbyciu specjalistycznych szkoleń. Nie 
należy zapomnieć o zapewnieniu odpowiedniego poziomu bezpieczeństwa w sys-
temach teleinformatycznych, polegającego w szczególności na dbałości o aktu-
alizację oprogramowania, zapewnieniu bezpieczeństwa plików systemowych 
oraz kontroli zgodności systemów teleinformatycznych z odpowiednimi nor-
mami i politykami bezpieczeństwa. Ponadto podczas realizacji audytu w tym 
obszarze zadaniem audytora jest także wyrażanie niezależnej opinii o sku-
teczności działania systemów bezpieczeństwa informacji na podstawie rozwią-
zań wynikających z ustawy z dnia 6 września 2001 r. o dostępie do informacji 
publicznej8, a także wymogów ustanowionych w ustawie z dnia 17 lutego 2005 r.9 
o informatyzacji działalności podmiotów realizujących zadania publiczne10.

Zasady funkcjonowania i rola audytu wewnętrznego jako 
niezależnego i obiektywnego narzędzia zapewniającego  
i doradczego kierownika jednostki

Instytucja audytu wewnętrznego została wprowadzona do polskiego po-
rządku prawnego w celu wzmocnienia ochrony wydatkowania środków Unii 
Europejskiej. Uznana za doniosłą dla utrzymania ładu finansów publicznych, 
objęta została reżimem odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów 
publicznych11. W administracji publicznej audyt wewnętrzny odgrywa przede 
wszystkim rolę niezależnego instrumentu wspomagającego skuteczność za-
rządzania. Dostarcza racjonalnego zapewnienia, że system kontroli zarządczej 
działa zgodnie z przyjętymi normami. Jednak aby audyt wewnętrzny wypełniał 
wydajnie i skutecznie swoje cele i zadnia, jego działalność powinna podlegać 
ocenie i bieżącemu monitorowaniu12. 

Zgodnie z art. 272 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach 
publicznych13 audyt wewnętrzny jest działalnością niezależną i obiektywną, 
której celem jest wspieranie ministra kierującego działem lub kierownika jed-

 8 Ustawa z dnia 6 września 2001 r. o dostępie do informacji publicznej (t.j. Dz.U. z 2022 r., 
poz. 902).  

 9 Ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji działalności podmiotów realizujących 
zadania publiczne (Dz.U. z 2021 r., poz. 2070 z późn. zm.).

10 P. Sołtyk, System zarządzania…, s. 126–133.
11 A. Kamedulska, Zaniechanie prowadzenia audytu wewnętrznego w świetle naruszenia 

dyscypliny finansów publicznych, „Finanse Komunalne” 2020, nr 3, s. 56–70, Lex.
12 P. Sołtyk, Problematyka oceny działalności audytu wewnętrznego w jednostkach samorzą-

du terytorialnego w świetle postulatów standardów zawodowych, „Finanse Komunalne” 2017,  
nr 1, s. 64–74, Lex. 

13 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2023 r., poz. 1270  
z późn. zm.), dalej jako u.f.p.
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nostki w realizacji celów i zadań przez systematyczną ocenę kontroli zarządczej 
oraz czynności doradcze. Ocena, o której mowa w ust. 1, dotyczy w szczegól-
ności adekwatności, skuteczności i efektywności kontroli zarządczej w dziale 
administracji rządowej lub jednostce14.

Zdaniem Anny Bartoszewicz nowy kształt definicji zmienił ideę audytu 
wewnętrznego z aspektu finansowo-rachunkowego i objął swym zakresem 
wszystkie obszary działania jednostki, skupiając się na realizacji celów całej 
organizacji. Stało się to za sprawą wprowadzenia do definicji audytu pojęcia 
kontroli zarządczej15.

Z kolei Kazimiera Winiarska wskazuje, że rolą audytu wewnętrznego jest 
omówienie  z kierownictwem celów, obowiązków, priorytetów, ograniczeń  
i sposobu postrzegania ryzyka, przeprowadzenie niezależnej oceny bezpieczeń-
stwa, niezawodności i skuteczności ustaleń kierowniczych, rozważenie czyn-
ników mających wpływ na takie ustalenia, omówienie wyników, konkluzji 
i zaleceń oraz ułatwienie kierownikom znalezienia sposobu rozwiązania bie-
żących problemów, realizacji ich obowiązków i ustalenie trwałych podstaw 
przyszłych działań16. 

Bolesław R. Kuc nadaje pojęciu audytu dwa podstawowe znaczenia.  
W znaczeniu czynnościowym rozumie audyt jako zespół działań bardzo silnie 
powiązanych z realizacją wewnętrznych celów organizacji. Umiejętności dia-
gnostyczne i kontrolne audytora mają upewnić kierownika, że przyjęte przez 
niego zasady i procedury funkcjonowania danej instytucji są efektywnie wdra-
żane, mówiąc innymi słowy skutecznie wykonywane17.

Audyt wewnętrzny występuje w kontekście kontroli zarządczej w podwój-
nej roli – z  jednej strony jest jednym ze standardów kontroli zarządczej,  
a z drugiej strony ma zadanie dokonywać systematycznej i uporządkowanej 
oceny funkcjonowania kontroli zarządczej18. Zgodnie z art. 68 ust. 1 u.f.p. 
kontrolę zarządczą w jednostkach sektora finansów publicznych stanowi ogół 
działań podejmowanych dla zapewnienia realizacji celów i zadań w sposób 
zgodny z prawem, efektywny, oszczędny i terminowy. Celem kontroli zarządczej 
jest zapewnienie w szczególności zgodności działalności z przepisami prawa 
oraz procedurami wewnętrznymi; skuteczności i efektywności działania; wia-
rygodności sprawozdań; ochrony zasobów; przestrzegania i promowania zasad 
etycznego postępowania; efektywności i skuteczności przepływu informacji; 
zarządzania ryzykiem.

14 A. Kamedulska, op. cit., s. 56–70. 
15 A. Bartoszewicz, Praktyka funkcjonowania audytu wewnętrznego w Polsce, Warszawa 

2011, s. 11. 
16 K. Winiarska, Audyt wewnętrzny. Teoria i zastosowanie, Warszawa 2019, s. 83. 
17 B. Kuc, Kontrola – kontroling – audyt. 3w1. Podobieństwa i różnice, Warszawa 2008,  

s. 248.
18 P. Szulin, Kontrola zarządcza jednostek samorządu terytorialnego. Monitorowanie – kon-

trola – audyt, Warszawa 2021, s. 83. 
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W praktyce audyt wspiera kierownika poprzez zapewnienie, że konkretny 
obszar działalności działa prawidłowo lub ostrzega, że wymaga poprawy. Pra-
widłowe umocowanie audytu wynika z regulaminu organizacyjnego urzędu, 
w szczególności z jego obligatoryjnego elementu, jakim jest schemat organiza-
cyjny19.

Niezwykle istotną kwestią jest faktyczna i prawna podległość audytora 
wewnętrznego bezpośrednio kierownikowi jednostki, zgodnie z art. 282  
ust. 1 u.f.p. Zdaniem Krzysztofa Czerwińskiego organizacja zespołu audytu 
wewnętrznego powinna być dostosowana do zadań, jakie ma realizować,  
a tworząc strukturę organizacyjną, należy wziąć pod uwagę potrzeby wyni-
kające z konieczności zapewnienia nadzoru i kontroli jakości20. Umiejscowie-
nie audytu wewnętrznego w strukturze organizacyjnej nie może być sprzeczne  
z regulacjami prawa, a także wytycznymi standardów zawodowych. Z uwagi 
na realizowany zakres zadań audyt wewnętrzny musi podlegać takiemu szcze-
blowi zarządzania w organizacji, który pozwoli mu skutecznie wypełniać jego 
obowiązki. Przede wszystkim chodzi tu o podległość organizacyjną, która 
umożliwi audytorowi swobodnie identyfikować czynniki ryzyka, w szczegól-
ności na potrzeby przygotowania rocznego planu pracy audytu. Należy pod-
kreślić, że obecne regulacje prawa finansowego zobowiązują wójta, burmistrza, 
prezydenta miasta, a także przewodniczącego zarządu jednostki samorządu 
terytorialnego (dalej jako JST) do zapewnienia organizacyjnej odrębności ko-
mórki audytu wewnętrznego, a także ciągłości jego prowadzenia (art. 282 ust. 
1 u.f.p.). Ignorowanie tych wymogów może negatywnie wpływać na bezstron-
ne realizowanie obowiązków służbowych w trakcie samej fazy przygotowania 
audytora do całego procesu zadania zapewniającego, fazy realizacji zadania 
zapewniającego, jak również raportowania o jego wynikach. Z informacji  
o wynikach kontroli przeprowadzonej w 2011 r. przez Najwyższą Izbę Kontro-
li (dalej jako NIK) wynika, że „w 16 przypadkach w 80% audytorzy wewnętrz-
ni, zgodnie z art. 280 u.f.p. podlegali bezpośrednio kierownikom jednostek, 
którzy zapewnili organizacyjną odrębność komórki audytu wewnętrznego”21. 
Z wyników kontroli NIK z 2 kwietnia 2020 r. wynika, że spośród 17 jednostek, 
w których audyt wewnętrzny prowadzony był przez audytorów zatrudnionych 
w urzędzie, w strukturze organizacyjnej 7 urzędów wyodrębniono samodziel-
ną, podlegającą bezpośrednio kierownikowi jednostki, komórkę organizacyjną 
ds. audytu lub samodzielne stanowisko ds. audytu. Takie rozwiązanie w peł-
ni sprzyjało zapewnieniu niezależności organizacyjnej. W 10 urzędach audyt 
wewnętrzny funkcjonował wspólnie ze służbami kontrolnymi w ramach jednej 
komórki organizacyjnej, przy czym w przypadku połowy z nich nie zostały 

19 J. Mielczarek, Jak zatrudnić audytora w JST, 2019, Lex.
20 Por. K. Czerwiński, Audyt wewnętrzny, Warszawa 2004, s. 24, cyt. za:  P. Sołtyk, Proble-

matyka oceny..., s. 64–74.
21 P. Sołtyk, Problematyka oceny..., s. 64–74.
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określone mechanizmy zapewnienia niezależności audytu wewnętrznego,  
w szczególności bezpośredniej podległości audytu wewnętrznego kierownikowi 
jednostki, czego wymaga art. 280 u.f.p. Jednocześnie w trzech spośród takich 
jednostek audytorom przypisano zadania wykraczające poza zadania audytu 
wewnętrznego. Działaniem takim naruszony został art. 272 ust. 1 u.f.p., we-
dług którego audyt wewnętrzny stanowi działalność niezależną i obiektywną 
służącą wspieraniu kierownika jednostki w realizacji celów i zadań przez sys-
tematyczną ocenę kontroli zarządczej oraz czynności doradcze22.

Zgodnie z art. 275 audyt wewnętrzny prowadzi: 1) audytor wewnętrzny 
zatrudniony w jednostce albo 2) usługodawca niezatrudniony w jednostce, 
zwany dalej usługodawcą. Art. 274 wymienia podmioty, w których audyt pro-
wadzony jest obligatoryjnie, a także w innych jednostkach sektora finansów 
publicznych, w których została przekroczona w planie finansowym tzw. kwo-
ta progowa. Obecnie kwota ta wynosi 40 000 zł. Audyt prowadzi się także  
w JST, jeżeli ujęta w uchwale budżetowej JST kwota dochodów i przychodów 
lub kwota wydatków i rozchodów przekroczyła wysokość 40 000 zł (art. 274 
ust. 3 u.f.p.)23.

Przepisy ustawy o finansach publicznych ustanawiają obowiązek prowa-
dzenia audytu wewnętrznego w stosunku do ustawowo wymienionych jednostek 
sektora finansów publicznych bądź też wskazują, że są to jednostki, w których 
prowadzenie audytu jest uzależnione od wysokości określonych kwot. O ile  
w stosunku do pierwszej grupy jednostek nie ma wątpliwości, czy powinny one 
być objęte audytem wewnętrznym – z uwagi na ich powołanie wprost przez 
ustawodawcę (bezwarunkowo), o tyle w drugim przypadku występują pewne 
wątpliwości co do podstawy i zakresu wyznaczenia determinantów obowiązku 
w obszarze prowadzenia audytu wewnętrznego. Wyznaczników tegoż obowiąz-
ku należy doszukiwać się przede wszystkim w orzecznictwie24.

Analiza przepisu art. 275 u.f.p. wskazuje, że ustawodawca posłużył się  
w tym zakresie alternatywą rozłączną „albo”, co oznacza, iż obie te formy 
wykonywania audytu nie mogą być w danej jednostce sektora finansów  
publicznych stosowane jednocześnie. Regulacje prawne, wychodząc naprze- 
ciw deficytu audytorów wewnętrznych w JST, stwarzają możliwość realiza- 
cji audytu przez usługodawcę. Jednak taka forma audytu może być prowa- 
dzona tylko w JST o niewielkim potencjale finansowym przedstawionym  
w budżecie25. 

22 Najwyższa Izba Kontroli, Audyt wewnętrzny w jednostkach samorządu terytorialnego, 
Warszawa 2020, s. 9, https://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/kontrole,20344.html 
(data dostępu: 28.10.2023). 

23 P. Sołtyk, Usługodawca zewnętrzny audytu wewnętrznego w jednostkach samorządu tery-
torialnego, „Finanse Komunalne” 2014, nr 4, s. 45–51, Lex.

24 A. Kamedulska, op. cit., s. 56–70. 
25 P. Sołtyk, Usługodawca zewnętrzny..., s. 45–51.
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W JST audyt wewnętrzny może być prowadzony przez usługodawcę, jeże-
li ujęta w uchwale budżetowej kwota dochodów i przychodów lub wydatków  
i rozchodów jest niższa niż 100 000 zł26. Zgodnie z tym przepisem naruszeniem 
dyscypliny finansów publicznych jest zaniechanie prowadzenia audytu we-
wnętrznego w jednostce sektora finansów publicznych do tego zobowiązanej, 
wskutek niezatrudniania audytora wewnętrznego albo niezawierania umowy 
z usługodawcą. 

Do naruszenia dyscypliny finansów publicznych określonego w art. 18a 
ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialności za naruszenie dyscypli-
ny finansów publicznych27 konieczne jest łączne spełnienie trzech przesłanek:

1) zaniechanie prowadzenia audytu wewnętrznego w jednostce sektora 
finansów publicznych,

2) niezatrudnianie audytora wewnętrznego albo niezawarcie umowy  
z usługodawcą,

3) związek przyczynowy pomiędzy okolicznościami wymienionymi  
w pkt 1 i 228.

W latach 2013–2016 liczba przypisanych czynów z art. 18a wspomnianej 
ustawy kształtowała się następująco: w 2013 r. – 10; 2014 r. – 6; 2015 r. – 6 
oraz w 2016 r. – 14 czynów29. Z kolei w latach 2016–2019 na podstawie wyni-
ków kontroli NIK w 3 jednostkach zlecono prowadzenie audytu wewnętrznego 
usługodawcy, mimo braku przesłanek określonych w art. 278 ust. 3 u.f.p.  
(tj. ujęta w uchwale budżetowej jednostki kwota dochodów lub wydatków prze-
kraczała 100 000 zł)30. Zasadą ogólną jest dopuszczalność prowadzenia audy-
tu przez audytora-pracownika w każdej jednostce sektora finansów publicznych. 
Natomiast w odniesieniu do niektórych, wyraźnie wskazanych w przepisach 
jednostek audyt – zamiast przez audytora zatrudnionego – może być prowa-
dzony przez audytora-usługodawcę. Użycie w przepisie spójnika „albo” wyklu-
cza jednoczesne zatrudnienie w jednostce audytora wewnętrznego i zawarcie 
umowy z usługodawcą31. NIK zauważyła, że niezachowanie ciągłości wyko-
nywania zadań audytowych wynikało, według kierowników jednostek kontro-
lowanych, z niemożności „znalezienia” audytorów na rynku oraz z ich wysokich 
wymagań finansowych. Z informacji uzyskanych z wszystkich urzędów JST 
zobowiązanych do prowadzenia audytu wewnętrznego z pięciu województw, 

26 M. Jastrzębska, Zarządzanie ryzykiem w działalności jednostek samorządu terytorialne-
go i jego związki z kontrolą zarządczą oraz audytem wewnętrznym, „Finanse Komunalne” 2010, 
nr 7–8, s. 5–18, Lex.

27 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów 
publicznych (Dz.U. z 2021 r., poz. 289 z późn. zm.).

28 A. Kamedulska, op. cit., s. 56–70.
29 P. Sołtyk, Problematyka oceny..., s. 64–74.
30 Najwyższa Izba Kontroli, Audyt wewnętrzny..., s. 9.
31 D. Fleszer, Audyt wewnętrzny i jego rola w zarządzaniu jednostką sektora finansów pu-

blicznych, „Finanse Komunalne” 2014, nr 5, s. 57–68, Lex.
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na terenie których prowadzona była kontrola NIK: łódzkiego, podkarpackiego, 
świętokrzyskiego, wielkopolskiego oraz zachodniopomorskiego (531 jednostek), 
wynika, że w 14% z nich nie prowadzono audytu w ogóle, natomiast w 18% 
pozostałych jednostkach, mimo zatrudnienia audytora lub zlecenia tego typu 
usługi, nie wykonano żadnego zadania zapewniającego w roku32.

Pierwsza forma oznacza, że audytor wewnętrzny zostaje zatrudniony  
w jednostce.  Wymóg, że audytor wewnętrzny ma być zatrudniony, oznacza, iż 
musi on pracować na podstawie stosunku pracy. Nie może to być np. umowa 
cywilnoprawna (np. zlecenia, o dzieło). Należy przy tym miejscu dodać, że zgod-
nie z art. 281 u.f.p. rozwiązanie stosunku pracy ani zmiana warunków płacy 
i pracy kierownika komórki audytu wewnętrznego ministerstwa oraz jednost-
ki w dziale nie może nastąpić bez zgody właściwego komitetu audytu. Celem 
powyższej regulacji jest wprowadzenie mechanizmu, który ma zabezpieczyć 
niezależność kierownika komórki audytu wewnętrznego i wzmocnić jego pozy-
cję w relacjach z kierownikiem jednostki (dyrektorem generalnym urzędu)33.

W literaturze został przedstawiony pogląd, że zachowanie obiektywizmu 
audytora jest szczególnie trudne, zwłaszcza kiedy musi on dokonywać oceny 
działań współpracowników i przedstawiać kierownikowi jednostki słabości 
kontroli zarządczej. Skomplikowanie tego działania wynika z konieczności 
zachowania sprawiedliwego osądu oraz profesjonalnego obiektywizmu przy 
jednoczesnej otwartości i właściwie prowadzonej komunikacji34.

W przypadku usługodawcy zewnętrznego przeprowadzanie audytu nastę-
puje bez konieczności nawiązywania stosunku pracy z audytorem, co ma wy-
mierne korzyści finansowe w szczególności w niewielkich organizacjach pu-
blicznych zobligowanych do prowadzenia audytu. W odniesieniu do JST taka 
forma audytu wewnętrznego może zostać zastosowana, pod warunkiem że 
ujęta w uchwale budżetowej JST kwota dochodów i przychodów oraz kwota 
wydatków i rozchodów jest niższa niż 100 000 zł. W przypadku gdy kwota ta 
będzie równa lub wyższa niż 100 000 zł, wówczas kierownik jednostki jest 
zobowiązany do zatrudnienia audytora wewnętrznego. Istotną cechą budżetu 
samorządowego jest dynamiczny poziom zachodzących w nim zmian poprzez 
alokację zasobów. Jeżeli w trakcie wykonywania budżetu okaże się, że jest ona 
równa lub wyższa niż 100 000 tys. zł, wówczas istnieje prawny obowiązek 
wprowadzenia do jednostki audytu. Przepisy ustawy o finansach publicznych 
nie wyznaczają sztywnie punktu, w jakim czasie ma nastąpić realizacja  
tego obowiązku. Jedynym uprawnionym podmiotem do podjęcia decyzji  
o wprowadzeniu audytu jest kierownik jednostki, który – stosownie do treści 
art. 276 u.f.p. – odpowiada za wykonywanie zadań audytu wewnętrznego35.

32 Najwyższa Izba Kontroli, Audyt wewnętrzny..., s. 10.
33 J. Mielczarek, op. cit.
34 P. Szulin, op. cit., s. 83.
35 P. Sołtyk, Usługodawca zewnętrzny..., s. 45–51.
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Istnieje dowolność w wyborze rodzaju umowy, jaka może zostać zawarta 
z usługodawcą – może więc to być umowa cywilnoprawna (zlecenie lub o dzie-
ło). Ustawodawca sformułował warunek, zgodnie z którym umowa z usługo-
dawcą musi zostać zawarta na okres co najmniej roku. Wśród koniecznych 
elementów umowy należy wymienić postanowienia zawierające gwarancje 
prowadzenia czynności audytowych zgodnie z wymogami prawa. Warto też 
odnieść się do obowiązku stosowania standardów audytu wewnętrznego przez 
usługodawcę. Jest to zasadne, ponieważ regulacje w treści art. 273 ust. 2 u.f.p. 
zobowiązują audytora wewnętrznego, aby prowadząc audyt, kierował się wska-
zówkami zawartymi w standardach audytu wewnętrznego. Podkreślenia wy-
maga fakt, że regulacje ustawy o finansach publicznych nie dają delegacji 
prawnej Ministrowi Finansów do przeprowadzania oceny w przedmiocie dzia-
łalności audytu wewnętrznego w JST. 

Ważnym punktem umowy jest określenie zasad postępowania z dokumen-
tami przekazanymi usługodawcy w trakcie czynności audytowych, a także 
tymi dokumentami, które zostały wytworzone przez osobę realizującą zadanie 
audytowe. Generalnie celem jest zapewnienie ochrony przed nieupoważnionym 
rozpowszechnieniem dokumentów, a także ich uszkodzeniem lub zniszczeniem. 
Dostępność do dokumentów i zarządzanie w szczególności finansowo-księgo-
wymi dokumentami muszą być precyzyjnie określone w treści umowy, cho-
ciażby z uwagi na wymogi ustawy z dnia 29 września 1994 r. o rachunkowości36. 
Zlecając realizację audytu w formie usługodawcy niezatrudnionego w jedno-
stce, należy zastosować przepisy normujące zasady dokonywania wydatków 
publicznych. Otóż na tle art. 44 ust. 3 pkt 1 u.f.p. wydatki powinny być doko-
nywane w sposób celowy i oszczędny z zachowaniem zasady uzyskiwania naj-
lepszych efektów z danych nakładów. Te ogólne unormowania prawne mogą 
skłaniać do podjęcia próby przeprowadzenia przez decydentów samorządowych 
pogłębionej analizy w przedmiocie skuteczności oraz efektywności prac usłu-
godawcy w relacji do angażowanych środków publicznych na ten cel 37.

Kwalifikacje i kompetencje interpersonalnych audytora 
wewnętrznego w zapewnieniu okresowego audytu 
wewnętrznego w zakresie zarządzania bezpieczeństwem 
informacji

Ustawodawca w art. 279 ust. 1 u.f.p. zastrzega, że o usługę audytu (lub 
jej wykonanie) może ubiegać się osoba fizyczna, która spełnia kryteria kwa-
lifikacyjne przewidziane dla audytora wewnętrznego. Ponadto kierownik jed-

36 Ustawa z dnia 29 września 1994 r. o rachunkowości (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 120 z późn. zm.).
37 P. Sołtyk, Usługodawca zewnętrzny..., s. 45–51.
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nostki może zlecić usługę realizacji audytu osobie fizycznej prowadzącej dzia-
łalność gospodarczą, spełniającej ww. wymogi dla audytora. W dalszej 
kolejności usługodawcą może być spółka cywilna, spółka jawna, spółka part-
nerska, spółka komandytowa, spółka komandytowo-akcyjna lub osoba prawna, 
która zatrudnia osobę spełniającą wymogi kwalifikacyjne przewidziane dla 
audytora wewnętrznego38. 

Audyt wewnętrzny wykonują zarówno osoby z organizacji, jak i spoza niej, 
dlatego stosuje się Międzynarodowe standardy praktyki zawodowej audytu 
wewnętrznego (zob. komunikat Ministra Rozwoju i Finansów z dnia 12 grud-
nia 2016 r. w sprawie standardów audytu wewnętrznego dla jednostek sekto-
ra finansów publicznych)39.

Standard zawodowy oznaczony numerem 2010 – Planowanie głosi, że za-
rządzający audytem wewnętrznym musi opracować plan oparty na analizie 
ryzyka, określający priorytety działań audytu wewnętrznego zgodnie z celami 
organizacji. Ponadto inny standard zawodowy, oznaczony 2010.A1, stanowi, 
że plan zadań audytu wewnętrznego musi opierać się na udokumentowanej 
ocenie ryzyka, przeprowadzonej co najmniej raz w roku. Oznacza to, że roczny 
plan pracy komórki audytu wewnętrznego jest opracowywany po uprzednim 
przeprowadzeniu analizy ryzyka. Planowanie pracy opartej na wynikach ana-
lizy ryzyka w audycie wewnętrznym jest gwarantem zachowania obiektywizmu 
i niezależności przy obejmowaniu obszarów do badania. Na podstawie przyto-
czonych regulacji prawnych można więc wysnuć ogólny wniosek, że w obszarze 
zarządzania bezpieczeństwem informacji należy identyfikować czynniki ryzy-
ka związane z tym systemem, a następnie poddawać je analizie ryzyka. Z wy-
tycznych zaprezentowanych przez Ministerstwo Finansów wynika, że reali-
zacja audytu o tematyce bezpieczeństwa informacji powinna następować 
zgodnie z wymogami określonymi w u.f.p., a także przepisów rozporządzenia 
Ministra Finansów z dnia 4 września 2015 r. w sprawie audytu wewnętrzne-
go oraz informacji o pracy i wynikach tego audytu40 z uwzględnieniem Stan-
dardów zawodowych audytu wewnętrznego41. 

Od audytora wewnętrznego oczekuje się także innych wymagań, do których 
należy zaliczyć:

1) obiektywizm – co oznacza, że działanie audytu wewnętrznego musi być 
niezależne, a audytorzy wewnętrzni muszą zachować obiektywizm podczas 
wykonywania swej pracy (standard zawodowy oznaczony nr 1100 Niezależność 
i Obiektywizm);

2) bezstronność – która polega na tym, że audytorzy muszą być bezstron-
ni i wolni od uprzedzeń, muszą również unikać jakichkolwiek konfliktów in-

38 Ibidem.
39 J. Mielczarek, op. cit.
40 Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 4 września 2015 r. w sprawie audytu wewnętrz-

nego oraz informacji o pracy i wynikach tego audytu (t.j. Dz.U. z 2018 r., poz. 506).
41 P. Sołtyk, System zarządzania..., s. 126–133.
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teresów, do czego nakłania standard zawodowy nr 1120 Indywidualny obiek-
tywizm;

3) staranność zawodową – co oznacza, że zadania audytorskie muszą być 
wykonywane z biegłością zawodową oraz z należytą starannością, co wynika 
ze standardu oznaczonego nr. 1200 Biegłość oraz należyta staranność zawo-
dowa;

4) wiedzę – co zobowiązuje, aby audytorzy wewnętrzni posiadali wiedzę, 
umiejętności oraz kwalifikacje potrzebne do wykonywania ich indywidualnych 
obowiązków. Audytorzy muszą ciągle dążyć do zdobywania wiedzy oraz umiejęt-
ności praktycznych. Wysokie kwalifikacje w tej profesji są niezbędne do wykony-
wania swoich obowiązków, o czym stanowi standard zawodowy nr 1210 Biegłość;

5) staranność zawodową – co oznacza, że audytorzy muszą wykazywać 
staranność i umiejętność oczekiwane od odpowiednio rozważnego i kompetent-
nego audytora wewnętrznego. Należyta staranność zawodowa nie oznacza 
nieomylności, co wynika ze standardu nr 1220 Należyta staranność zawodowa;

6) rozwój zawodowy – który zmusza audytora do poszerzania swojej wie-
dzy, umiejętności oraz kwalifikacji drogą stałego doskonalenia zawodowego, 
co wynika z treści standardu zawodowego oznaczonego nr 1230 Ciągły rozwój 
zawodowy.

Wykonywanie profesji audytora wewnętrznego wymaga także, aby prze-
strzegał on zasad etycznych obowiązujących w organizacji publicznej. Ogólnie 
problematyka respektowania wartości etycznych w jednostkach sektora finan-
sów publicznych została przedstawiona w grupie A „Środowisko wewnętrzne” 
poszczególnych elementów kontroli zarządczej. Ogólnie wymaga się, aby au-
dytorzy w relacjach służbowych zachodzącymi między innymi audytorami,  
a także pracownikami organizacji publicznej postępowali w sposób godny  
i uczciwy. Warto podkreślić, że takiego postępowania wymaga się nie tylko od 
osób wykonujących zawód audytora, lecz od całego personelu pracowniczego42.

Wśród cech osobowych pożądanych od osoby zatrudnionej na stanowisku 
audytora wewnętrznego należy wyróżnić:

1) dynamizm działania – różnorodność i tempo pracy wymagają intelek-
tualnego wysiłku i pracowitości w sytuacjach, gdy warunki pracy bywają nie-
komfortowe, pod presją czasu, ze szczególną dbałością o pozytywny wizerunek;

2) równowaga rzeczy osądzonych – powinien zachowywać się swobodnie, 
wypowiadać swoje zdanie, ale bez napastliwości z zachowaniem wywarzonej 
krytyki, zachowywać emocjonalną równowagę, być odpornym na naciski. Na 
koniec brać odpowiedzialność za swoje oceny;

3) otwartość na nowe rozwiązania – powinien mieć zupełnie obiektywne 
spojrzenie na zagadnienia, które bada, będąc otwartym na nowości i oryginal-
ne rozwiązania w zakresie zaleceń poaudytowych;

42 Idem, Usługodawca zewnętrzny..., s. 45–51.
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4) analiza i synteza – powinien potrafić budować dobrą strukturę inte-
lektualną, czyli umiejętność analizy pozwalającej określić problemy, syntezy 
dla ich rozwiązywania;

5) komunikacja – powinien cechować się poprawną umiejętnością werba-
lizacji myśli prostym językiem, wysławiając się lub na piśmie. Powinien po-
siadać łatwość docierania do ludzi, traktując jako wartość nadrzędną prawo 
do ochrony informatorów. Warto, aby kierownik dobrze zastanowił się, jakiej 
osoby szuka, które kompetencje i umiejętności są kluczowe na stanowisku 
audytora w jego urzędzie, z których można ewentualnie zrezygnować, jakie 
cechy interpersonalne sprawią, że osoba ta będzie jak najlepiej dopasowana 
do kultury organizacyjnej jednostki43.

Nie sposób nie wspomnieć tutaj o kryteriach certyfikacji audytorów we-
wnętrznych w odniesieniu do systemu zarządzania bezpieczeństwem informa-
cji, tj.: 1)  PN-EN ISO/IEC 19011 Wytyczne dotyczące audytowania systemów 
zarządzania; 2)  ISO/IEC 27006 Technika informatyczna – Techniki bezpie-
czeństwa – Wymagania dla jednostek prowadzących audyt i certyfikację sys-
temów zarządzania bezpieczeństwem informacji.

Certyfikat kompetencji wydany przez jednostkę certyfikującą zgodnie  
z zasadami normy PN-EN ISO/IEC 17024 wskazuje, że wymieniona osoba 
spełnia wymagania certyfikacyjne. Kryteria certyfikacji dla osób ubiegających 
się o certyfikat kompetencji audytora wewnętrznego systemu zarządzania 
bezpieczeństwem informacji wymagają: wykształcenia minimum średniego, 
co najmniej rocznego stażu pracy zawodowej, co najmniej rocznego stażu pra-
cy związanej z bezpieczeństwem informacji, ukończenia cyklu szkoleń według 
wymaganego programu, zdania egzaminu końcowego, doświadczenia zdoby-
tego podczas pełnego procesu audytu44.

Certyfikacja audytora wiodącego Systemu Zarządzania Bezpieczeństwem 
Informacji wg normy PN-EN ISO/IEC 27001:2022 pozwoli audytorowi na na-
bycie kompetencji zgodnych z normą ISO 27001, umożliwiających przeprowa-
dzania audytów pierwszej, drugiej i trzeciej strony w roli audytora wiodącego. 
Uzyskanie wskazanej certyfikacji pozwoli na nabycie stosowej wiedzy, umie-
jętności i kompetencji do planowania i realizacji audytu zgodnie z wymogami 
normy ISO 27001, w tym oceny skuteczności działania Systemu Zarządzania 
Bezpieczeństwem Informacji, wskazania niezgodności, dokumentowania oraz 
wydania stosownych rekomendacji i działań korygujących dal kierownika jed-
nostki w tym zakresie. W celu uzyskania certyfikacji kandydat musi wykazać 
się nie tylko znajomością normy ISO 27001, ale też wiedzą i doświadczeniem 
w zakresie techniki informatycznej, bezpieczeństwa informacji i audytowania, 
a wykaz certyfikatów uprawniających do przeprowadzenia audytu, uwzględ-

43 J. Mielczarek, op. cit.
44 T. Soczyński, op. cit.
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niając zakres wiedzy specjalistycznej wymaganej od osób legitymujących się 
poszczególnymi certyfikatami, został określony w rozporządzeniu Ministra 
Cyfryzacji zgodnie z art. 15 ust. 8 ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. o krajowym 
systemie cyberbezpieczeństwa45. Certyfikat Audytora Wiodącego Systemu 
Zarządzania Bezpieczeństwem Informacji wg ISO/IEC 27001 znajduje się  
w wykazie certyfikatów określonym w rozporządzeniu Ministra Cyfryzacji  
z dnia 12 października 2018 r. w sprawie wykazu certyfikatów uprawniających 
do przeprowadzenia audytu46. Ważne, że większość certyfikatów na rynku 
posiada akredytację Polskiego Centrum Akredytacji, a utrzymanie ważności 
certyfikacji (certyfikat zwykle ma określony okres ważności) wymaga potwier-
dzenia realizacji audytów zgodnie z normą celem przedłużenia jego ważności. 

Kwestia dobrej znajomości metodyki audytu w obszarze bezpieczeństwa 
informacji odgrywa ważną rolę w formułowaniu rekomendacji odnośnie do 
działania systemu zarządzania bezpieczeństwem informacji. Tak więc kierow-
nik jednostki, podejmując decyzję o przeprowadzaniu przez personel własnej 
komórki audytu wewnętrznego o tematyce bezpieczeństwa informacji, powinien 
brać pod uwagę kwalifikacje, a także posiadanie umiejętności praktycznych 
w realizacji audytu. Jeżeli się okaże, że pracownicy komórki audytu wewnętrz-
nego nie mają niezbędnych kwalifikacji do rzetelnej i obiektywnej oceny, ist-
nieje możliwość zlecenia realizacji audytu bezpieczeństwa informacji przez 
ekspertów w tej dziedzinie spoza jednostki47.

Jak słusznie stwierdzono we wspólnym stanowisku Departamentu Infor-
matyzacji Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji oraz Departamentu Audy-
tu Sektora Finansów Publicznych Ministerstwa Finansów, „ustawodawca nie 
określił sposobu, trybu, rodzaju audytu, ani też osób czy komórek organiza-
cyjnych, którym należałoby powierzyć prowadzenie ww. audytu. Zatem decyzja 
co do tego, komu zostanie powierzone prowadzenie omawianego audytu, spo-
czywa na kierownictwie podmiotu”. Ponadto Ministerstwo Finansów oraz Mi-
nisterstwo Administracji i Cyfryzacji określiły kryteria służące wyborowi  
w ramach danego podmiotu publicznego osób lub komórek organizacyjnych, 
które powinny być odpowiedzialne za przeprowadzanie audytu w zakresie 
bezpieczeństwa informacji. Kryteria te są następujące:
– odpowiednie kwalifikacje,
– doświadczenie,
– znajomość metodyki audytu w zakresie bezpieczeństwa informacji,
– niezależność od obszaru audytowanego48.

45 Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o krajowym systemie cyberbezpieczeństwa (t.j. Dz.U. z 2023 r., 
poz. 913 z późn. zm.).

46 Rozporządzenie Ministra Cyfryzacji z dnia 12 października 2018 r. w sprawie wykazu 
certyfikatów uprawniających do przeprowadzenia audytu (t.j. Dz.U. z 2018 r., poz. 1999).

47 P. Sołtyk, System zarządzania..., s. 126–133.
48 W. Dziomdziora, op. cit.
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W przypadku komórki audytu wewnętrznego, w której jest zatrudniony 
tylko jeden audytor lub gdy realizacja obowiązku prowadzenia audytu nastę-
puję poprzez usługodawcę niezatrudnionego w jednostce, przyjęcie jednego 
obszaru do oceny pod nazwą zarządzanie bezpieczeństwem informacji do prze-
prowadzania nie rzadziej niż raz na rok może destabilizować pracę audytora 
przy realizacji ewaluacji w innych obszarach działalności jednostki49.

Zakończenie

Obowiązek zapewnienia okresowego audytu wewnętrznego w zakresie 
zarządzania bezpieczeństwem informacji w jednostkach sektora finansów pu-
blicznych, w tym w JST,  wynika wprost z przepisów prawa. Potwierdzenie 
zgodności i skuteczności działania systemu zarządzania bezpieczeństwem 
informacji można uzyskać w wyniku przeprowadzonego audytu wewnętrzne-
go. Należy podkreślić, że zaniechanie prowadzenia audytu wewnętrznego  
w jednostce sektora finansów publicznych lub niezatrudnianie audytora we-
wnętrznego albo niezawarcie umowy z usługodawcą może prowadzić do naru-
szenia dyscypliny finansów publicznych określonego w art. 18a ustawy z dnia 
17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów 
publicznych. W JST audyt wewnętrzny może być prowadzony przez usługo-
dawcę, jeżeli ujęta w uchwale budżetowej kwota dochodów i przychodów lub 
wydatków i rozchodów jest niższa niż 100 000 zł. Istotą jest zapewnienie przez 
kierownika jednostki wyznaczonemu audytorowi gwarancji niezależności 
i obiektywizmu, jak również poszerzania i zdobywania odpowiednich kwalifi-
kacji potwierdzających wiedzę i doświadczenie w audytowanym obszarze.  
W pierwszym przypadku mocno podkreślono wymogi wynikające zgodnie  
z art. 282 ust 1 u.f.p. i wytyczne standardów zawodowych, wskazujące na 
niezwykle istotną kwestię dotyczącą podległości audytora wewnętrznego bez-
pośrednio kierownikowi jednostki, mając na uwadze dostosowanie struktury 
organizacyjnej jednostki do zadań, jakie ma realizować komórka audytu we-
wnętrznego, oraz potrzeb wynikających z konieczności zapewnienia nadzoru 
i kontroli jakości. W myśl art. 279 ust. 1 u.f.p. o usługę audytu (lub jej wyko-
nanie) może ubiegać się osoba fizyczna, która spełnia kryteria kwalifikacyjne 
przewidziane dla audytora wewnętrznego, a do prowadzenia audytu w obsza-
rze bezpieczeństwa uprawnia m.in. certyfikat Audytora Wiodącego Systemu 
Zarządzania Bezpieczeństwem Informacji wg ISO/IEC 27001 potwierdzający 
wiedzę, umiejętności i kompetencje do planowania i realizacji audytu zgodnie 
z wymogami wskazanej normy. 

49 P. Sołtyk, System zarządzania..., s. 126–133.
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Mając powyższe na uwadze, audytorzy powinni wyróżniać się bezstron-
nością i obiektywizmem, posiadaniem stosownej wiedzy i kwalifikacji zawo-
dowych, dynamizmem działania i umiejętnościami komunikacji. Wskazane 
cechy pozwolą w sposób obiektywny dokonać niezależnej opinii o skuteczności 
działania systemu zarządzania bezpieczeństwem informacji, w tym oceny po-
ziomu bezpieczeństwa w systemach teleinformatycznych i ich zgodności z od-
powiednimi normami i politykami bezpieczeństwa lub innego istotnego obsza-
ru. Pozwolą również na wskazanie niezgodności, właściwe dokumentowanie 
zadania zapewniającego, na wydanie stosownych rekomendacji i działań ko-
rygujących dla kierownika jednostki. 
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Summary

Security information as a task of public finance sector units

Keywords: law, internal audit, information security management system, independence and  
 objectivity, certification.

The article presents issues concerning the principles of functioning and 
the role of internal audit in public finance sector units as an independent and 
objective tool ensuring and consulting the unit manager. In addition, the pur-
pose of this work is to indicate the obligation of public finance sector units to 
ensure periodic implementation of internal audits and their role in the field of 
security information management and the required qualifications of auditors 
in this regard. Failure to ensure the effectiveness and efficiency of the secu-
rity information management system in the unit may cause financial and 
image losses or obstacles in maintaining business continuity and implemen-
tation of the assumed goals and tasks. The role of the audit is to support the 
head of the unit by ensuring that a specific area of activity works properly or 
requires improvement, and the obligation to carry out periodic internal audits 
in the field of security information management in public units results from 
the provisions of law. The essence is that the head of the unit should provide 
the designated auditor the guarantee of independence and objectivity, as well 
as expanding and acquiring appropriate qualifications confirming knowledge 
and experience in the audited area. In the area of security information, it is 
worth it emphasizing the certification of the lead auditor of the Security In-
formation Management System according to the PN-EN ISO/IEC 27001:2022 
standard, confirming the required knowledge and experience in the field of 
security information, IT technology and auditing.
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Zbrodnia sądowa na księdzu Gebhardzie Heyderze  
i odpowiedzialność karna jej sprawców

Wstęp

Gromadząc dokumentację do analizy tez Ernsta Fraenkla, ukazujących 
III Rzeszę jako „podwójne państwo”, w którym miał miejsce proces wypierania 
„państwa norm” przez państwo „środków działania”1, a sędziowie i prokura-
torzy stali się współsprawcami sądowych zbrodni, uznano, że sprawa wskaza-
na w tytule niniejszego artykułu wymaga – ze względu na jej typowość i za-
razem niezwykłość – odrębnego przedstawienia2.

Skazanie Franza Heydera, karmelity (imię zakonne Pater Gebhard)  
w 1944 r. przez Volksgerichtshof (Trybunał Narodowy) na karę śmierci za 
wypowiedzi uznane za zbrodnicze „osłabianie mocy obronnej” (Wehrkraftzer-

1 E. Fraenkel, Der Doppelstaat, posł. H. Dreier, Hamburg 2019. Ernst Fraenkel (1898–1975) 
był adwokatem w Berlinie, który zdołał rok przed wybuchem wojny zbiec do USA. Jego książka 
Der Doppelstaat ukazała się w USA w wersji anglojęzycznej pt. The dual state. W Niemczech 
pozostawała przez wiele lat niezauważona, a rezonans w piśmiennictwie naukowym i publicystyce 
wywołała w połowie lat 70. XX w. M. Wildt pisze, że to klasyczne dzieło odkryte w ostatnim czasie 
na nowo, doceniane jest jako wnoszące „zaskakująco wiele poglądów i przemyśleń” do znanych 
politycznych i prawniczych teorii, wyjaśniających istotę funkcjonowania reżimu 
narodowosocjalistycznego – A. v. Brünneck, H. Dreier, M. Wildt, ad Ernst Fraenkel, Der Doppelstaat, 
Hamburg 2021, s. 83.

2 O modelu podwójnego państwa, opracowanym przez E. Fraenkla, szerzej: W. Kulesza,  
J. Kulesza, „Bezprawna siła przed bezsilnym prawem”. Sędziowie w narodowosocjalistycznym 
„podwójnym państwie”, [w:] B. Gruszczyńska, D. Woźniakowska-Fajst, B. Błońska, Ł. Chojniak, 
A. Kosyło, K. Witkowska-Rozpara (red.), O wolność i prawo. Księga jubileuszowa dedykowana 
Profesorowi Andrzejowi Rzeplińskiemu, Warszawa 2022, s. 223–241.
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setzung) Rzeszy było typowym przypadkiem zbrodni sądowej, stanowiącej 
przejaw „państwa w działaniu”, którego funkcjonariusze w powojennych Niem-
czech uwolnieni zostali co do zasady od odpowiedzialności karnej za narodo-
wosocjalistyczne bezprawie3. Niezwykłość natomiast przedmiotowej sprawy 
polega na tym, że skazany o. Gebhard Heyder przeżył, dlatego możliwe stało 
się ustalenie na podstawie jego relacji, szczegółów i okoliczności wydania 
zbrodniczego wyroku, późniejszych losów karmelity oraz drogi procesowej, 
na której miała zostać ustalona odpowiedzialność jego prawniczych prześla-
dowców4. Bieg zdarzeń zrelacjonował ich bohater w formie poruszającego 
wykładu, który umożliwił rekonstrukcję zdarzeń i ich historycznego tła5. 
Treść tego wykładu mogłaby stanowić inspirację dla dzieła z zakresu praw-
niczej literatury faktu, podobnie jak „ustawa Drehera” stała się kanwą po-
wieści i fabuły filmu6.

Księża katoliccy pod władzą III Rzeszy

Badania, jakie przeprowadziła Benedicta Maria Kempner na temat zbrod-
ni popełnionych na duchownych katolickich, wiodły autorkę do wniosku, że  

3 Sprawę skazania o. Gebharda Heydera przedstawiła B.M. Kempner, Priester vor Hitlers 
Tribunalen, wyd. pierwsze, Gütersloch 1966. W niniejszym artykule powoływane jest drugie 
wydanie tej książki, „przejrzane i uzupełnione” [Leipzig 1967]. Wyrok Volksgerichtshofu  
z 20 grudnia 1944 r., skazujący karmelitę na karę śmierci, zmieściła autorka w całości na  
s. 154–156. Postępowanie, które nie doprowadziło do sformułowania aktu oskarżenia przeciwko 
prawnikom współdziałającym w wydaniu tego wyroku, scharakteryzowane zostało w oparciu  
o odkrycie B.M. Kempner i dokumentację prawną, [w:] J. Friedrich, Freispruch für die Nazi-Justiz. 
Die Urteile gegen NS-Richter seit 1948. Eine Dokumentation, Berlin 1998, s. 577–587.

4 Ponieważ ani sędzia, ani prokurator występujący w tej sprawie nie zostali oskarżeni przed 
sądem, sprawa skazania Gebharda Heydera nie została wymieniona wśród 22 postępowań karnych 
w sprawach zbrodni sądowych (Justizverbrechen), przeprowadzonych w Niemczech Zachodnich. 
Por. C.F. Rüter, D.W. de Mildt, Die Westdeutschen Strafverfahren wegen nationalsozialistischer 
Tötungsverbrechen 1945–1997. Eine systematische Verfahrensbeschreibung mit Karten und Registern, 
Amsterdam–Maarssen–München 1998.

5 Wykład, który wygłosił Gebhard Heyder w Regensburgu w 1984 r., został przezeń 
opublikowany we własnym wydawnictwie, w formie broszury pt. Bekenntnisse eines Totgesagten. 
Dokumentarischer Bericht eines vom NS-Volksgerichtshof zum Tode Verurteilten, Regensburg 
1984.

6 „Ustawa Drehera” wprowadziła w 1968 r., w sposób niezauważalny dla ustawodawcy  
i niezorientowanego nawet prawnika, lecz świadomie zaplanowane przez dr. Eduarda Drehera, 
działające z mocą wsteczną, przedawnienie zbrodni narodowosocjalistycznych. Szerzej: W. Kulesza, 
J. Kulesza, Przedawnienie jest niesprawiedliwe, [w:] W. Zalewski, T. Snarski (red.), Zbrodnia 
i kara. Refleksje o przeszłości, teraźniejszości i przyszłości prawa karnego. Księga upamiętniająca 
Profesora Jarosława Warylewskiego, Gdańsk 2022, s. 465–484. Na kanwie stanu prawnego 
spowodowanego przez tę ustawę powstała powieść F. v. Schiracha, Sprawa Colliniego, tłum.  
A. Kierejewska, Warszawa 2013 i film Der Fall Collini, reż. M. Kreuzpaintner, Constantin Film, 
Niemcy 2019.
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w okresie 1939–1945 zamordowanych zostało ponad 4000 księży w „Starej 
Rzeszy” i na terenach wschodnich, włączonych do Rzeszy lub okupowanych7.

Wyróżnione zostały w powołanym opracowaniu trzy metody dokonywania 
tych zbrodni: egzekucje, zesłania do obozów koncentracyjnych oraz sądowe 
skazania.

Rozwijając tezy autorki, trzeba zaznaczyć, że pierwsza metoda ekstermi-
nacji stosowana była przez najeźdźcę w Polsce od pierwszych dni września 
1939 r., w ramach realizacji Intelligenzaktion. R. Heydrich wzywał, żeby „kle-
chów ukatrupić” natychmiast, bez sądu, bo sądy wojenne „pracują za wolno”8. 
W październiku 1939 r. zamordowano członków kapituły pelplińskiej, po wy-
kopaniu grobów zabitych zostało 8 kanoników i 2 prałatów strzałem w tył 
głowy9. Według ustaleń C. Madajczyka w okresie wojny i okupacji zamordo-
wano „na miejscu” 548 duchownych.

Drugim trybem eksterminacji duchowieństwa były deportacje księży do 
obozów koncentracyjnych Auschwitz, Dachau, Buchenwald i innych, gdzie śmierć 
następowała w wyniku głodu, tortur, znęcania się, zadręczenia przez pracę 
fizyczną ponad siły, zabijania niezdolnych do pracy, chorób, eksperymentów 
medycznych, posyłania na druty pod napięciem elektrycznym, umieszczania 
w celach głodowej śmierci. Podczas II wojny światowej zginęło w więzieniach 
i obozach koncentracyjnych 1263 kapłanów. Łącznie straciło życie 1811 polskich 
duchownych, nie licząc duchowieństwa zakonnego10. Na obszarze włączonego 
do Rzeszy tzw. Kraju Warty (Warthegau), rządzonego przez Arthura Greisera, 
zostało zamordowanych 815 kapłanów, 1092 Gestapo deportowało do obozów 
koncentracyjnych, w których straciło życie 66211. W procesie Greisera przed 
Najwyższym Trybunałem Narodowym zeznawał 27 czerwca 1946 r. świadek 
– ks. Biskupski, który opisał aresztowanie w październiku 1939 r. we Wło-
cławku 11 księży, w tym profesorów Wyższego Seminarium Duchownego,  
z których przeżył tylko jeden, ponieważ „udało mu się zbiec z pociągu”12. Na-
stępnie świadek podał, że 7 listopada 1939 r. wezwano do Gestapo ks. biskupa 
Michała Kozala, od którego zażądano, żeby kazania w diecezji były głoszone 
po niemiecku. Biskup odmówił, lecz zgodził się, żeby księża spisywali swe 

 7 B.M. Kempner, Priester vor Hitlers…, s. 160; J. Friedrich, op. cit., s. 581.
 8 D. Schenk, Albert Forster, gdański namiestnik Hitlera. Zbrodnie hitlerowskie w Gdańsku 

i Prusach Zachodnich, tłum. W. Tycner, J. Tycner, Gdańsk 2002, s. 236.
 9 C. Madajczyk, Polityka III Rzeszy w okupowanej Polsce, t. II, Warszawa 1970, s. 192, 

przypis 54.
10 Ibidem, s. 212. M. Rutowska wskazuje źródła, z których wynika, że w okupowanej Polsce 

straciło życie łącznie 2304 księży – zob. M. Rutowska, Nazistowski terror w Kraju Warty (1939–1945), 
[w:] J. Wróbel (red.), Dziś za jednego Niemca śmierć poniesie 50 Polaków, Łódź 2013, s. 17.

11 C. Łuczak, Arthur Greiser, hitlerowski władca w Wolnym Mieście Gdańsku i w Kraju Warty, 
Poznań 1997, s 97. Autor podaje, że w egzekucjach Niemcy zamordowali w Kraju Warty 133 księży.

12 Proces Artura Greisera przed Najwyższym Trybunałem Narodowym, Warszawa 1946,  
s. 213. Por. również D. Schenk, W. Kulesza, Arthur Greiser. Biografia i proces namiestnika  
III Rzeszy w Kraju Warty, przedm. J. Kulesza, Łódź 2023.
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kazania, które miały być cenzurowane. Tego samego dnia „o godz. 8-ej 30 
wieczorem został aresztowany ks. biskup Kozal i razem z nim wszyscy księża, 
jacy byli na terenie Włocławka, wszyscy profesorowie seminarium i wszyscy 
studenci teologii”. Aresztowanym nie stawiano „jakichkolwiek zarzutów”,  
z „tych 44 księży (…), żyje 19” – ustalił świadek. Zeznał, że aresztowany razem 
z biskupem Kozalem więziony był w Dachau i dodał: „Ani razu nie byłem 
przesłuchiwany przez blisko 7 lat”. Ks. biskup M. Kozal zginął w Dachau  
27 stycznia1943 r.13

Księża przed sądami III Rzeszy

Trzecia metoda dokonywania zbrodni na duchownych katolickich, stoso-
wana w samej Starej Rzeszy i Austrii, była jurystycznie wyrafinowana, po-
nieważ polegała na ferowaniu wyroków śmierci przez Trybunału Narodowy 
(Volksgerichtshof ) lub sądy specjalne (Sondergerichte)14. Autorka badań –  
B.M. Kempner wskazuje na brak dokumentacji wyroków ferowanych przez 
sądy doraźne w okupowanej Polsce, w tym Standgerichtu działającego w Au-
schwitz15. Wśród ponad 130 duchownych, których sprawy przed hitlerowskimi 
trybunałami zostały przedstawione przez autorkę, znajduje się skazanie na 
karę śmierci przez Sondergericht w Łodzi ks. Wincentego Harasimowicza16. 
Autorka zaznacza, że prawie bez wyjątków, we wszystkich zbadanych przez 
nią przypadkach skazań, wyroki zostały wykonane17.

Szczególne miejsce w studium B.M. Kempner zajmuje skazanie karmelity, 
o. Gebharda Heydera, którego losy stały się przedmiotem szczegółowych usta-
leń. Wyrok wydany przez Volksgerichtshof, skazujący kapłana, został odna-
leziony w 1962 r. w stalowej szafie w czasie prac budowlanych na terenie ruin 

13 C. Łuczak, op. cit., s. 96.
14 Także w okupowanej Polsce dokonywano eksterminacji duchowieństwa, wykorzystując,  

w poszczególnych przypadkach, sądy specjalne. Sondergericht w Łodzi skazał 9 grudnia 1941 r. 
na karę śmierci ks. Wincentego Harasimowicza z Parzęczewa za to, że „posiadał” zakopany we 
wrześniu 1939 r. w ogródku przy plebani mały pistolet z amunicją. Broń po jej odkopaniu okazała 
się zardzewiała, a naboje do niej zawilgocone, ale pomimo tego sąd uznał, że 71-letni kapłan mógł 
ją „gruntownie wyczyścić”, a następnie „natychmiast użyć” przeciwko Niemcom. W aktach sprawy 
zanotował funkcjonariusz Gestapo, że ksiądz jest „fanatycznym Polakiem”. Sąd wypowiedział się 
przeciwko ułaskawieniu kapłana „ze względu na zagrożenie, jakie stwarza broń w polskim posiadaniu 
dla dzieła niemieckiej odbudowy” – zob. W. Kulesza, Sprawa ks. Wincentego Harasimowicza przed 
niemieckim sądem specjalnym – analiza akt procesu, [w:] A. Galiński, M. Budziarek (red.), Akcje 
okupanta hitlerowskiego wobec kościoła katolickiego w Kraju Warty, Łódź 1997, s. 82. Ręczny 
dopisek w aktach procesu stwierdzał ubóstwo skazanego, przez co zabrane mu przy aresztowaniu 
pieniądze „nie wystarczą na opłatę za orzeczoną Todesstafe”. Ks. Harasimowicz zmarł przed 
egzekucją 18 grudnia 1941 r. – ibidem, s. 82–83.

15 B.M. Kempner, Priester vor Hitlers…, s. 9.
16 Ibidem, s. 142.
17 Ibidem, s. 8.
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gmachu, w którym Volksgerichtshof miał swą siedzibę w Berlinie przy Bel-
levuestraβe18.

Na pierwszej stronie dokumentu napisano:
I L 453/44
5 J 1468/44
W imieniu niemieckiego Narodu!
W sprawie karnej przeciwko
Karmelicie Ojcu [Karmelitenpater] Franzowi Heyderowi z klasztoru Karmelitów 
Mariahilfsberg (Bawaria), urodzonemu 30. Listopada 1904 w Lorenzen,
Obecnie w tej sprawie w areszcie z powodu osłabienia mocy obronnej [Wehrkraftzer-
setzung],
Trybunał Narodowy [Volksgerichtshof ], 1. Senat na podstawie aktu oskarżenia 
wniesionego 15 listopada 1944 przez Pana Wyższego Prokuratora Rzeszy, na roz-
prawie głównej w dniu 20 grudnia 1944 r., w której udział wzięli jako sędziowie:
Radca Volksgerichtu Dr Illner, Przewodniczący,
Radca Izby Sądowej Rehse,
SA – Brigadeführer Höhm,
Vizeadmiral z. V. von Heimburg,
Przewodniczący Izby Sądu Krajowego Prus Wschodnich NSDAP Koelig,
Jako przedstawiciel Wyższego Prokuratora Rzeszy: Radca sądowy Rathmayer:
Rozpoznał dla prawa:
Franz Heyder latem 1944 r. jako ksiądz katolicki z ambony podniósł najcięższe 
zarzuty przeciwko naszemu narodowosocjalistycznemu przywództwu i nazwał wro-
gie terrorystyczne napaści na niemieckie miasta jako sprawiedliwą karę Boga.
Jago destrukcyjny propagandzista naszych wrogów jest on na zawsze pozbawiony 
honoru. Zostaje on ukarany śmiercią [mit dem Tode bestraft]19.

B.M. Kempner, badająca na potrzeby swej monografii odnalezione w ten 
sposób akta, zwróciła się listownie do klasztoru karmelitów w 1962 r. z pyta-
niem, czy „byłoby możliwe uzyskanie bliższych informacji o osobie i postępo-
waniu przeciwko straconemu księdzu”20. Odpowiedział jej osobiście Pater 
Heyder i zrelacjonował przebieg zdarzeń, co pozwoliło na wnikliwą analizę 
akt jego sprawy, zarówno od strony historycznej, jak również prawnej21.

Ustalenia historyczne – aresztowanie i skazanie

Klasztor karmelitów na wzgórzu Maryi Opiekunki (Mariahilfberg) w Neu-
markt został przejęty przez narodowosocjalistyczne władze i przekształcony 
w hitlerowską szkołę (Hitlerschule). Latem 1944 r. ojcowie karmelici zamiesz-
kali, z konieczności, w leśnym domku w pobliżu kościoła pielgrzymkowego, 

18 Ibidem, s. 154.
19 Wyrok opubl. – ibidem, s. 154–156. Pierwsza strona wyroku [w:] G. Heyder, op. cit., s. 42.
20 B.M. Kempner, Priester vor Hitlers…, s. 148.
21 Ibidem, s. 148 i nast.
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żeby pełnić w nim służbę bożą (Gottesdienst). U podnóża góry mieszkał w swej 
willi kierownik okręgu (Kreisleiter) NSDAP, który od objęcia swego stanowiska 
w 1943 r. szukał powodu do aresztowania karmelity Gebharda Heydera. Par-
tyjny funkcjonariusz zatrzymywał idących do kościoła i pytał „czego oni szu-
kają tam na górze”. W jednej z rozmów wykrzyczał, że teraz „nie posłużą 
żadne procesje ani marsze proszalne”, lecz tylko „opancerzona pięść niemiec-
kiego żołnierza”. Oficer przebywający w lazarecie sióstr katolickich podjął się 
pełnić dla kreisleitera służbę szpicla (Spitzeldienst) i uczestniczył w modlitwach 
prowadzonych przez o. Heydera22.

W dniu 20 lipca 1944 r. (data zamachu na Hitlera) stawił się ojciec Gebhard 
Heyder, na wezwanie w siedzibie tajnej policji państwowej (Gestapo) w Neu-
markt, gdzie zażądano od niego skryptów wygłaszanych modlitw. Przesłuchi-
wany przez trzy godziny tłumaczył, że preferuje Biblię jako podstawę modlitw, 
dla których nie są mu potrzebne teksty własnoręcznie wcześniej napisane.  
W odpowiedzi na pytanie podał, że nie słucha radia, ponieważ go nie posiada23. 
Na zakończenie usłyszał, że zostaje na miejscu aresztowany. Osiem dni później 
przewieziony został do więzienia sądowego w Regensburgu. Zabrano mu za-
konny habit i pobrano odciski palców. Przesłuchujący go starszy urzędnik 
sądowy powiedział na końcu, że przesłuchany „mógłby się sam pisemnie unie-
winnić”. Po czym dodał: „Ale jeśli ja także napiszę Pana uniewinnienie, to do 
niczego się to nie przyda, ponieważ Gestapo nie pozwoli zostawić Pana na 
wolności. Ja jestem tylko narzędziem Gestapo”. Wachmeister więzienia w Re-
gensburgu potraktował aresztowanego kapłana przychylnie, pozwalając mu 
na czytanie mszy w soboty i w święta. Po czterech miesiącach ojciec Heyder 
został dostarczony do Norymbergi, gdzie 20 listopada 1944 r. stanął przed  
1. Senatem Trybunału Narodowego urzędującego na sesji wyjazdowej. Oskar-
żenie o osłabianie mocy obronnej (Wehrkraftzersetzung) zawierało w uzasad-
nieniu kwalifikacji prawnokarnej24 dwa zdania z kazania wygłoszonego  

22 Ibidem, s. 149; G. Heyder, op. cit., s. 41.
23 Die Verordnung über außerordentliche Rundfunkmaßnahmen vom 1. September 1939, 

RGBl. Teil I, 1939, nr 169 (z 7 września 1939 r.) zakazywało słuchania wszystkich obcych rozgłośni 
radiowych, pod groźbą kary więzienia, jak również zakazywało przekazywania innym osobom 
usłyszanych tą drogą wiadomości, pod groźbą kary śmierci – por. wyrok Volksgerichtshofu 
z 4 grudnia 1945 r., skazujący na karę śmierci katolickiego księdza, dr Alfonsa Wachsmana, za 
słuchanie wrogiej rozgłośni radiowej, opubl. [w:] K. Marxen, H. Schlüter, Terror und „Normali- 
tät”. Urteile des nationalsozialistichen Volksgerichtshofs 1934–1945. Eine Dokumentation, Juristische 
Zeitgeschichte Nordrheim-Westfalen. Band 13, Recklinghausen 2004, s. 300 i nast., także [w:]  
W. Kulesza, J. Kulesza, Bezprawna siła…

24 Die Verordnung über das Sonderstrafrecht im Kriege und bei besonderem Einsatz vom 
17. August 1938, RGBl. Teil I, 1939, nr 147 (z 26 sierpnia 1939 r.) – Kriegssonderstrafrechtsverordnung 
(KSSVO). Rozporządzenie o specjalnym wojennym prawie karnym stanowiło w § 5 ust. 1 pkt 1, 
że podlega karze śmierci za „osłabianie mocy obronnej” (Wehrkraftzersetzung) ten, „kto publicznie 
nawołuje lub podżega do odmowy wypełnienia obowiązku służbowego w niemieckich lub sojuszniczych 
siłach zbrojnych lub w inny sposób usiłuje publicznie obezwładnić lub demoralizować wolę narodu 
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16 lipca 1944 r., a więc cztery dni przed aresztowaniem kapłana. Zdania te 
brzmiały:

Wojna jest sądem karnym Boga dla narodów, i nie jest to jeszcze koniec,

Niemcy muszą znowu powrócić do Chrystusa.

Przed Trybunałem nie pojawił się żaden świadek. Informator Kreisleitera 
stał się w tym czasie niepewny i zaszył się w sanatorium leczenia płuc.  
W zaistniałej sytuacji sędziowie przesłuchali na rozprawie oskarżonego ka-
płana w sposób, który miał sprowokować go do udzielenia odpowiedzi obcią-
żających samego siebie. Rozpoczął przewodniczący sędzia dr Illner uwagą, że 
oskarżony jest uważany za „fanatyka prawdy”25. Oskarżony odpowiedział, że 
„nie jest fanatykiem, lecz wyznawcą prawdy”. Któryś z członków składu sę-
dziowskiego zapytał oskarżonego kapłana, czy chce on „z nas wszystkich zro-
bić całkowitych katolików?”. Inny sędzia wykrzyknął: „Wasz Bóg musi być 
przecież krwiożerczym Bogiem”. Odpowiedź oskarżonego: „Bóg nie potrzebuje 
stale karać krwawo. Ma on także inne środki”. Jeden z sędziów zwrócił się do 
drugiego członka składu, z usłyszanym przez obecnych stwierdzeniem odno-
szącym się do oskarżonego kapłana: „Jeżeli skażemy go na karę śmierci, to 
nie zrobi to na nim żadnego wrażenia”.

Następnie zapytano oskarżonego, co znaczy wypowiedziane przezeń,  
w kazaniu, zdanie, że „Niemcy muszą znowu powrócić do Chrystusa”. I drą-
żono: „Czy chciał on przez to powiedzieć, że wiara niemieckiego narodu 
w narodowy socjalizm jest błędną drogą [Irrweg]?”. Oskarżony odpowiedział, 
że nie jest uprawniony do oceny polityki narodowego socjalizmu i stwierdził: 
„O ile jednak narodowy socjalizm chce być światopoglądem [Weltanschaung 
sein will], jestem zobowiązany powiedzieć prawdę. Wiara niemieckiego naro-
du w narodowy socjalizm jest najbardziej błędną drogą, jaką kiedykolwiek 
kroczył niemiecki naród”. Po tych słowach oskarżonego wzburzeni sędziowie 
poderwali się i zaczęli przekrzykiwać. Górował głos: „Człowiek który dziś jesz-
cze reprezentuje takie idee, nie powinien pozostać żywym!”26.

Po dziesięciominutowej naradzie sędziowie powrócili na salę sądową  
i ogłosili wyrok śmierci (Todesurteil). W uzasadnieniu wyroku napisano, że 
„potrzeba tylko niewielu słów”, żeby wskazać racje dokonanej przez Trybunał 
kwalifikacji prawnokarnej czynu i wymierzenia kary za jego popełnienie. Ra-
cje te zawarte zostały w dwóch zdaniach:

Oskarżony przed swoją zgromadzoną gminną społecznością, z ambony, nadużył 
swego urzędu, jako katolicki kapłan i w najcięższy sposób, jaki można by wymyślić, 
przed publicznością, zajął stanowisko przeciwko naszemu przywództwu i jedynemu 

niemieckiego lub sojuszniczego, w jego postawie walki”. W ust. 2 zapisano, że „w przypadkach 
mniejszej wagi może być wymierzona kara ciężkiego więzienia lub więzienia”.

25 B.M. Kempner, Priester vor Hitlers…, s. 151; G. Heyder, Bekenntnisse…, s. 41.
26 G. Heyder, Bekenntnisse…, s. 41.
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w swym rodzaju narodowemu światopoglądowi, działając w zamiarze osłabienia 
mocy obronnej, a przy tym, terrorystyczne napaści na nasze miasta przedstawił, 
jako sprawiedliwą karę Boga, i przez to, w 5. roku wojny, i w czasie najcięższych 
prób wytrzymałości, uczynił to, czego życzą sobie nasi wrogowie, mianowicie roz-
siewał zwątpienie i podsycał nieufność. Za popełnienie, z nadużyciem duszpaster-
skiego urzędu, takiego czynu, który wbrew twierdzeniu oskarżonego, może pocią-
gnąć za sobą wiele, dających się pomyśleć skutków, można z naszej woli zwycięstwa, 
orzec tylko jedną karę, Todesstrafe, którą Senat wymierza oskarżonemu, pozosta-
jącemu na zawsze bez honoru27.

Ostatnie zdanie wyroku głosi: „Jako skazany ponosi Heyder koszty postę-
powania”. Pod wyrokiem podpisy: „gez.: Dr. Illner. Rehse”.

Po ogłoszeniu wyroku poinformował skazanego jego obrońca z urzędu, że 
może on wystąpić o ułaskawienie. Pater Heyder odmówił, ponieważ byłoby 
sprzecznością „w tej samej godzinie” prosić o łaskę po tym, jak dał wyraz 
swemu przekonaniu28.

Po skazaniu

Kara śmierci, na którą został skazany Gebhard Heyder, nie została wy-
konana w ciągu 72 godzin od wydania wyroku, jak miało to nastąpić według 
słów jednego z sędziów. Skazanego umieszczono w celi przeznaczonej dla więź-
niów z takimi samymi wyrokami. W dniu, w którym odbyła się rozprawa 
przeciwko karmelicie, zapadło łącznie 8 wyroków śmierci29. Wkrótce Norym-
berga została ogłoszona „twierdzą”, mającą być przygotowaną do obrony przed 
oddziałami armii amerykańskiej. Z miasta usuwano wszystkich nienadających 
się do służby obronnej. Pater Heyder relacjonuje, że 30 marca 1945 r., „w Wiel-
ki Piątek” wyprowadzono z niego skutych kajdanami po dwóch więźniów  
i dostarczono do więzienia w Straubing. Tam zgromadzono więźniów z wielu 
obozów, w tym z Flossenbürga. Wszystkich pognano w marszu śmierci do 
Dachau, gdzie mieli zostać straceni. W kolumnie marszowej znalazło się  
w sumie ponad 4000 więźniów, z których 900 przeżyło i zostało 1 maja 1945 r. 
wyzwolonych przez Amerykanów30.

27 B.M. Kempner, Priester vor Hitlers…, s. 156.
28 G. Heyder, op. cit., s. 43.
29 Ibidem.
30 Jednym z więźniów, nr obozowy Auschwitz-Birkenau 125 657, pędzonych w tym samym 

marszu z Flossenbürga do Dachau, był Jerzy Kulesza, ojciec i dziadek współautorów tego artykułu. 
Zachowana w spadku rodzinnej pamięci, przekazana nam relacja o tej, mającej być ostatnią, drodze 
więźniów, pokrywa się, także w szczegółach, z opisem zawartym w publikacji G. Heydera, op. cit., 
s. 46 i nast. Do Flossenbürga Jerzy Kulesza trafił przewieziony z obozu Auschwitz-Birkenau, gdzie 
został zarejestrowany 24 czerwca 1943 r.



Zbrodnia sądowa na księdzu Gebhardzie Heyderze... 311

Postępowania w sprawie wyroku  
Trybunału Narodowego

Spiritus movens postępowań, w których miała zostać ustalona odpowie-
dzialność prawnokarna prawników współdziałających w wydaniu wyroku 
skazującego karmelitę, stał się najbardziej kompetentny w sprawie prawnik 
– dr Robert Kempner, zastępca głównego oskarżyciela strony amerykańskiej 
w procesie przed Międzynarodowym Trybunałem Wojskowym w Norymberdze 
i oskarżyciel w późniejszych procesach norymberskich, w tym przeciwko praw-
nikom (1946–1949), prywatnie mąż Benedicty M. Kempner, autorki przywo-
łanej wcześniej książki Priester vor Hitlers Tribunalen, w której opisana zo-
stała także sprawa skazania o. Gebharda Heydera.

Adwokat R. Kempner reprezentował karmelitę Heydera, który zwrócił się 
w 1962 r. do prokuratury generalnej przy Sądzie w Krajowym w Monachium 
o wszczęcie postępowania w sprawie skazania go w 1944 r. na karę śmierci 
przez Volksgerichtshof. Ustalono, że żyją, podpisany pod tym wyrokiem sędzia 
Hans-Joachim Otto Julius Rehse i prokurator Otto Rathmayer, oskarżający 
kapłana w postępowaniu przed Trybunałem31. Przedstawienie stanowiska 
monachijskiej prokuratury w sprawie zbrodni sądowej wymaga poprzedzenia 
go zarysem stanu prawnego, na którego podstawie ustalano odpowiedzialność 
narodowosocjalistycznych prawników.

Podstawy prawne odpowiedzialności sędziów 
i prokuratorów

Sędziowskie przestępstwo opisane zostało w § 336 StGB, stanowiącym że 
„urzędnik, a także sędzia polubowny, który prowadząc lub rozstrzygając spra-
wę prawną w sposób zamierzony (vorsätzlich) nagina prawo na korzyść albo 
na niekorzyść jednej ze stron, ulegnie karze ciężkiego więzienia do lat 5”. 
Stwierdzenie, że sędzia orzekający w konkretnej sprawie zakończonej skaza-
niem na karę śmierci „nagiął prawo”, otwierało drogę do przypisania mu od-
powiedzialności także za zbrodnię zabójstwa człowieka, o której traktowały 
przepisy § 211 (morderstwo) i § 212 (zabójstwo) StGB. Naginający prawo sędzia, 
wymierzający Todesstrafe, popełniał zatem dwa przestępstwa, tj. opisane  
w § 336 StGB nagięcie prawa oraz morderstwo lub zabójstwo podsądnego. 
Jeżeli wydany z nagięciem prawa wyrok śmierci nie został wykonany, czyn 
sędziego powinien zostać zakwalifikowany, jako dokonane przestępstwo Rechts-
beugung i usiłowanie dokonania zbrodni przeciwko życiu skazanego przezeń 

31 J. Friedrich, op. cit., s. 581.
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człowieka. Niskie pobudki, jakimi kierował się sędzia, należało uwzględnić, 
kwalifikując jego czyn, jako morderstwo, nie zaś „zwykłe” zabójstwo32.

Podstawę prawną odpowiedzialności prokuratora stanowił § 344 StGB, 
głoszący że podlega karze więzienia urzędnik, który postępując w sposób „za-
mierzony [vorsätzlich] na szkodę osoby, której niewinność jest mu wiadoma, 
wnosi o wszczęcie lub dalsze prowadzenie śledztwa albo jego zakończenie”. 
Jeżeli sąd, przed którym występuje prokurator oskarżający niewinną osobę 
i żądający dla niej kary śmierci podąży za fałszywym oskarżeniem i orzeknie 
Todesstrafe, możliwe jest przypisanie prokuratorowi także odpowiedzialności 
za zabójstwo człowieka. W zależności od okoliczności, w konkretnym stanie 
faktycznym, możliwa jest kwalifikacja czynu prokuratora jako pomocnictwa 
do zabójstwa lub morderstwa33.

Stanowisko prokuratury generalnej w Monachium 
w sprawie skazania karmelity

W odpowiedzi, z datą 14 maja 1962 r., napisała prokuratura do Gebharda 
Heydera odnośnie do wniosku o ściganie jego prześladowców, zapewniając, że 
„Pana kazanie przeciwko narodowosocjalistycznemu panowaniu przemocy nie 
było bezprawne [nicht rechtswidrig], w rozumieniu zastosowanych przepisów 
karnych”34. W następnej sekwencji wywodu napisano jednak zaskakująco: 
„Wywody zawarte w Pańskim kazaniu, swoją formą i treścią, nie wykroczyły 
poza ramy mniej ciężkiego przypadku”. Na to zdanie trzeba zwrócić szczegól-
ną uwagę, ponieważ jednoznacznie oddaje ono zdumiewającą ocenę prokura-
tury (już) Republiki Federalnej Niemiec, że kazanie w istocie stanowiło prze-
stępstwo, w rozumieniu przepisu karnego, jednakże było tylko „mniej ciężkim 
przypadkiem” zbrodni osłabiania mocy obronnej35. W kolejnym zdaniu napi-
sano: „Przede wszystkim na Pana korzyść musi zostać uwzględnione, że cho-
dziło o kazanie przed swoją zgromadzoną społecznością w ramach mszy świę-
tej, a więc – z wyjątkiem szpicla – wygłoszone do, w istocie wierzących 
katolików, którzy narodowy socjalizm i jego wolę obrony, sami z siebie i bez 
tego, odrzucali, będąc jego przeciwnikami”.

32 Szerzej: W. Kulesza, Odpowiedzialność karna za zbrodnie sądowe sędziów III Rzeszy 
w Niemczech Zachodnich i Wschodnich, „Czasopismo Prawno-Historyczne” 2021, t. LXXIII, z. 2, 
s. 63 i nast.

33 Idem, Odpowiedzialność karna za zbrodnie sądowe prokuratorów III Rzeszy w Niemczech 
Zachodnich i Wschodnich, „Czasopismo Prawno-Historyczne” 2021, t. LXXIII, z. 1, s. 60 i nast.

34 Tekst tego dokumentu opublikowany [w:] B.M. Kempner, Priester vor Hitlers…, s. 157–159 
oraz J. Friedrich, op. cit., s. 580–581.

35 Jak wspomniano, przepis § 5 ust. 2 Kriegssonderstrafrechtsverordnung stanowił, że  
w wypadkach mniejszej wagi może być wymierzona kara ciężkiego więzienia lub więzienia.
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Uznając skazanie kapłana przez Volksgerichthof za „błąd”, w którego po-
pełnieniu uczestniczyli sędzia Rehse i prokurator Rathmayer, skonstatowała 
prokuratura: „Pomimo tego błędu [Fehler] nie będzie można obwinionym [ju-
rystom – przyp. aut.] w pełni dowieść wewnętrznej strony czynu”. W rozwinię-
ciu tego stwierdzenia napisano, że sędziemu, „obwinionemu Rehse, musiałoby 
zostać dowiedzione, że z konkretnym zamiarem nagiął prawo i popełnił zbrod-
nię przeciwko życiu”. Odnośnie do prokuratora zaznaczono: „Zachowanie ob-
winionego Rathmayera stanowi, z punku widzenia ścigania osoby niewinnej, 
szczególny przypadek nagięcia prawa [Sonderfall der Rechtsbeugung], lecz 
także ten typ [Tatbestand] przestępstwa wymaga konkretnego zamiaru,  
a więc pewności co do rozpoznanej niewinności oskarżonego”.

Następnie prokuratura powołała się na stanowisko, jakie zajął Bundes-
gerichtshof w orzeczeniu z 19 czerwca 1956 r. w kwestii wyroków skazujących 
bojowników ruchu oporu, ferowanych w czasie narodowego socjalizmu. Głów-
na teza tego orzeczenia sformułowana została następująco: „Sędziemu, ani 
prokuratorowi, którzy zostali zaślepieni przez naukę narodowego socjalizmu 
i ówczesną doktrynę prawa, nie może zostać dowiedzione, że z konkretnym 
zamiarem złamali prawo”36. W uzasadnieniu tezy wywodzono, że w owym 
czasie społeczeństwo było bez przerwy „młotkowane” (eingehämmert) hasłem, 
że „prawo jest tym, co rozkazał Hitler”, przez co także prokuratorzy i sędziowie 
mogli stać się uległymi ówczesnym wyobrażeniom o prawie. Według tych po-
glądów, napaści skierowane przeciwko narodowosocjalistycznemu państwu, 
wypełniały zespół znamion czynu zabronionego (Tatbestand) z § 5 Abs.1 Ziff. 
I KSSVO, ponieważ jako takie w wojnie totalnej atakowały „moc obronną” 
(Wehrkraft) narodu. Nic nie mogło bardziej osłabiać woli walki (Wehrwillen) 
niemieckiego narodu, aniżeli rozpowszechnianie poglądów, że nie pokonanie 
wroga, lecz jakiekolwiek inne wewnętrzno-polityczne środki mogą prowadzić 
do zadowalającego rozwiązania. Dlatego prokuratorzy i sędziowie mogli dojść 
do wniosku, że głosiciele wrogich państwu poglądów działają z wolą osłabienia 
mocy obronnej narodu, a więc uznać, że subiektywna strona popełnianego 
przez nich przestępstwa została wypełniona37.

Konkluzja całego wywodu głosiła, że wobec niemożliwości udowodnienia 
współcześnie, że obwinieni, sędziowie i prokuratorzy, w czasach narodowego 
socjalizmu świadomie (bewuβt) i bezprawnie (rechtswidrig) uznali, że czyny 
ówczesnych oskarżonych i skazanych wypełniały zespół znamion przestępstwa 
z „§ 5 Abs. 1 Ziff. I KSSVO”, to nie można im także dziś w pełni udowodnić, 
że ze świadomością całkowitej nieproporcjonalności do ciężaru czynu i praw-

36 Na temat orzecznictwa BGH w tej kwestii zob. W. Kulesza, Crimen laesae iustitiae. Odpo-
wiedzialność karna sędziów i prokuratorów za zbrodnie sądowe według prawa norymberskiego, 
niemieckiego, austriackiego i polskiego, Łódź 2013, s. 85 i nast.

37 B.M. Kempner, Priester vor Hitlers…, s. 159.
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nokarnej winy (strafrechtlichen Schuld), wnosili o karanie i wymierzali kary 
odstraszające swą surowością38.

Adwokat R. Kempner wnosi o sądową decyzję  
Wyższego Sądu Krajowego w Monachium

Zreferowane stanowisko BGH z 19 czerwca 1956 r. stanowiło główny ar-
gument prokuratury, mający uzasadnić jej postanowienie z 26 kwietnia 1963 
r. o odmowie wszczęcia postępowania karnego w sprawie zbrodni sądowej 
popełnionej przez sędziego Rehse i prokuratora Rathmayera. Po ponownej 
odmowie prokuratury konsekwentnie postępujący w sprawie adwokat  
dr R. Kempner sprawił, że ojciec Gebhard Heyder zwrócił się do Wyższego 
Sądu Krajowego w Monachium z wnioskiem o wydanie postanowienia zobo-
wiązującego prokuraturę do wniesienia aktu oskarżenia przeciwko narodowo-
socjalistycznym jurystom39. Zawarty w uzasadnieniu wniosku historyczno-
-prawniczy wywód uzasadniał tezę, że mordowanie księży było celem reżimu 
narodowosocjalistycznego, a powołany do jego realizacji Volksgerichtshof był, 
obok Głównego Urzędu Bezpieczeństwa Rzeszy (Reichssicherheitshauptamt), 
organem wykonawczym III Rzeszy, a nie sądem z niezależnymi sędziami, 
respektującym gwarancje prawne, jak mogłaby sugerować wprowadzająca  
w błąd jego nazwa.

Adwokat R. Kempner argumentował, że „oskarżeni”, przed krzykliwym 
przewodniczącym trybunału, nie mieli prawa do obrony ani do pomocy obroń-
ców z wyboru. Przed rozprawą byli maltretowani i torturowani przez Gestapo 
za wiedzą sędziów po to, żeby „przygotować” ich do procesu. Jako członków 
składów sądzących powoływano, za zgodą kancelarii Führera, tylko wysokich 
funkcjonariuszy Trzeciej Rzeszy, niezawodnych towarzyszy partyjnych, kie-
rowników NSDAP oraz Brigadeführerów SS i SA. Osławiony prezydent tej 
instytucji, Roland Freisler, miał wprawdzie prawnicze przygotowanie, ale był 
przy tym nieludzki, fanatyczny, okrutny i podstępny w wykonywaniu swej roli. 
On i jego współpracownicy prowadzili swą morderczą działalność nie tylko  
w siedzibie tego organu w Berlinie, ale także w innych miastach, wędrując do 
różnych miejsc „sądzenia”. Tak stało się także w przypadku skazania w No-
rymberdze Gebharda Heydera. Najczęściej orzekającym obok Freislera w pro-
cesach przeciwko katolickim księżom był Hans Joachim Rehse. Jak wspomnia-
no, oskarżenie reprezentował w tym procesie Otto Rathmayer.

W kolejnej sekwencji wywodu R. Kempner stwierdzał, że postępowania 
przed Trybunałem były szczególnie okrutne i perfidne, ponieważ zostały upo-

38 J. Friedrich, op. cit., s. 581.
39 Tekst wniosku – ibidem, s. 582–584.
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zorowane na procedurę prawną, mimo że nie uwzględniano w nich żadnych 
gwarancji prawnych, a wyrok był ustalany często przed naradą sędziowską. 
Ten nowy system stworzył Hitler, odrzucający postępowanie prawne, zastą-
pione procedurą egzekucyjną, mającą na celu wytępienie jego przeciwników. 
Przekazał on Gestapo zadanie dostarczania swoich przeciwników do „systemu 
gilotynującego”, obsługiwanego przez udrapowanych czerwonymi togami człon-
ków, złowróżbnie nazwanego Volksgerichtshof. Stąd zabierano ich pod pseudo-
jurystycznymi pozorami na śmierć lub często śmiertelnie wykonywaną karę 
więzienia. Inne kategorie przeciwników były przez samo Gestapo likwidowa-
ne bez żadnego pozorowanego procesu, w szczególności Żydzi, Polacy, jeńcy 
wojenni i inni40. Powyższą część pisma procesowego R. Kempner, występują-
cy w imieniu swego mandanta karmelity, zamyka uwagą: „Podane historycz-
ne fakty nie wymagają żadnego dowodzenia, ponieważ są dziś sądowo noto-
ryjne”. Po czym wskazał, że są udokumentowane w aktach norymberskiego 
procesu prawników41, a także w książce, którą napisał Ernst Fraenkel – pro-
fesor Wolnego Uniwersytetu (Freien Universität) w Berlinie, pt. The dual sate42.

W tym miejscu trzeba zaznaczyć, że R. Kempner reprezentował pogląd, 
według którego zasiadający w składach orzekających Volksgerichtshofu nie 
byli sędziami, ze względu na tryb ich powoływania oraz charakter samej in-
stytucji, która jako taka nie była „sądem”, lecz narzędziem realizującym bez-
prawie. W konsekwencji do ferujących wyroki członków tego Trybunału – twier-
dził Kempner – nie znajduje zastosowania przepis o sędziach naginających 
prawo (§ 336 StGB), ponieważ, nie będąc sędziami, we wszystkich przypadkach 
swych decyzji bezprawnie uśmiercali oskarżonych lub pozbawiali ich wolności, 
czego następstwem z reguły była śmierć człowieka43. Adwokat R. Kempner 
stał na stanowisku przyjętym przez oskarżenie i potwierdzonym w wyroku 
amerykańskiego Trybunału Wojskowego w Norymberdze, że sędziowie  
III Rzeszy, skazujący z powodów politycznych, rasowych lub religijnych, do-
puszczali się zbrodni przeciwko ludzkości, bez względu na to, czy ich decyzje 
połączone były z naruszeniem prawa krajowego kraju, w którym je popełniono44. 
Założenie takie czyniło bezprzedmiotowym badanie, czy „nagięciem” prawa 
było skazanie karmelity za ciężki przypadek osłabienia mocy obronnej. Według 

40 B.M. Kempner, Priester vor Hitlers…, s. 161.
41 Norymberski proces prawników zob. W. Kulesza, Crimen laesae …, s. 21 i nast.
42 O tej książce zob. W. Kulesza, J. Kulesza, Bezprawna siła… 
43 Zob. wyrok w procesie prawników W. Kulesza, Crimen laesae …, s. 41 i nast.
44 Art. II 1c ustawy nr 10 Rady Kontroli Niemiec z 20 grudnia 1945 r. definiował zbrodnie 

przeciwko ludzkości jako „morderstwa”, „wtrącanie do więzienia, tortury (…) bądź prześladowania 
z przyczyn politycznych lub religijnych bez względu na to, czy połączone są z naruszeniem krajowego 
prawa kraju, w którym je popełniono” – por. ibidem, s. 42; W. Kulesza, Denazification in the  
BRD/DDR. An outline of the legal aspects, [w:] E.M. Mach, G. Pożarlik, J. Sondel-Cedarmas (red.), 
Post-totalitarian societies in transformation. From systemic change into european integration, 
Berlin 2022, s. 73–94.
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E. Fraenkla, Volksgerichtshof, podobnie jak sądy specjalne, należał do kate-
gorii „państwa środków działania”, stanowiąc „sąd” tylko z nazwy, także dla-
tego, że karał bez względu na treść przepisów kodeksu karnego, ich wykładnię 
i niezależnie od ciężaru czynu oskarżonego, przez co nie stanowił sądu w ro-
zumieniu zasad stosowania prawa przez instytucję sądową w „państwie norm”45. 
Prowadziło to do wniosku, że nie był on organem wymiaru sprawiedliwości, 
lecz środkiem realizacji narodowosocjalistycznego bezprawia.

Następna część wywodu Kempnera zawierała krytykę stanowiska proku-
ratury, odmawiającej wniesienia aktu oskarżenia przeciwko Rehsemu i Rath-
mayerowi z powodu ich rzekomego zaślepienia46. Zaślepienie nie chroni przed 
odpowiedzialnością sędziego ani prokuratora. Twierdzenie prokuratury, że 
owo zaślepienie (Verblendung) wyklucza zamiar popełnienia zbrodni nie może 
zostać podtrzymane na gruncie obowiązującego prawa. Większość wszystkich 
morderców jest zaślepiona (verblendet) światopoglądowo, moralnie albo z po-
wodu jakichś przekonań, lecz według kodeksu karnego nie jest to ani okolicz-
ność wyłączającą winę (Schuldausschlieβungsgrund), taka jak np. choroba 
psychiczna, ani nie jest powodem wyłączenia karalności (Strafausschlieβungs- 
grund), przeciwnie: „Narodowosocjalistyczne zaślepienie oznacza pełną zgod-
ność z narodowym socjalizmem otwarcie propagującym walkę przeciwko Ko-
ściołowi, Żydom, rasowo mniej wartościowym, et cetera, którą bezwzględnie 
prowadzono na rozkaz Hitlera”. Już przed przechwyceniem władzy ogłosił on 
publicznie, jako program prawny, że „głowy toczyć się” muszą. Sędzia Rehse 
miał pełną wiedzę o metodach Gestapo i metodach mordowania przez Freisle-
ra, w których stosowaniu współdziałał energicznie, świadomie i z wolą. Teoria 
prokuratury, że Rehsemu musi być także dowiedziony „zamiar nagięcia prawa” 
(Rechtsbeugungsvorsatz), nie może być podtrzymana. Jego decyzje przeciwko 
księdzu były aktami administracyjnymi i nie miały najmniejszego związku  
z orzekaniem stanowiącym wymierzanie sprawiedliwości. Powołane przez 
prokuraturę na uzasadnienie odmowy oskarżenia Rehsego wyroki o naginaniu 
prawa nie dotyczą przypadków Volksgerichtshofu, lecz sądów, pod warunkiem 
że można by uznać je za realnie istniejące sądy kolegialne, orzekające na 
podstawie prawa i mające zgodnie z prawem czynić sprawiedliwość.

45 E. Fraenkel, op. cit., s. 106. Volksgerichtshof został utworzony w 1934 r. z zadaniem 
sądzenia oskarżonych o, zagrożone karą śmierci, zbrodnie zdrady stanu (Hochverrat) i zdradę 
kraju (Landesverrat). Skazał na tę karę ponad 5000 osób. Zespół orzekający składał się z dwóch 
sędziów i trzech ławników, delegowanych przez policję, Wehrmacht i NSDAP. Wszystkich sędziów 
powoływał sam Hitler, jako politycznie zaufanych i oddanych nowemu państwu. Tekst dokumentu 
opublikowany [w:] J. Friedrich, op. cit., s. 583–584.

46 Ibidem, s. 583.
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Orzeczenie sądowe zamykające drogę do sprawiedliwości

Senat karny Wyższego Sądu Krajowego w Monachium w postanowieniu 
z 25 czerwca 1963 r.47 zdecydował o tym, czy prokuratorowi generalnemu 
zostanie nakazane wniesienie aktu oskarżenia przeciwko Rehsemu i Rath-
mayerowi, pomijając w swym orzeczeniu argumentację R. Kempnera. Na wstę-
pie decyzji zreferowano, iż w toku dotychczasowego postępowania zarzucono 
obwinionemu Rehse, że „z niskich pobudek, okrutnie, z zamiarem i w świa-
domym i chcianym współdziałaniu z innymi, usiłował zabić” człowieka,  
„ponieważ wspólnie z innymi wydał obiektywnie i subiektywnie bezprawny 
wyrok śmierci”. Obwinionemu Rathmayerowi zarzucono, że wiedząc o nie-
winności oskarżanego przezeń człowieka, żądał skazania go na karę śmierci 
i przez to dopuścił się „co najmniej pomocnictwa do zbrodni przeciwko życiu”. 
Dalej streszczone zostały wyjaśnienia, jakie złożyli w postępowaniu obaj ju-
ryści.

Rehse zaprzeczył, że kiedykolwiek miał współdziałać w karalnym wydaniu 
wyroku śmierci. Pomimo swej najlepszej woli, nie mógł sobie przypomnieć 
żadnych szczegółów co do postępowania i narady nad wyrokiem. Monachijski 
sąd w swym wywodzie w istocie „podpowiedział” obwinionemu, że mógłby on 
oświadczyć, iż głosował w trakcie nieprotokołowanej narady sędziowskiej prze-
ciwko karze śmierci i został przegłosowany przez innych członków składu48. 
Ustalono bowiem, że z pięciu sędziów tworzących ów sąd trzech zmarło. Ze-
znający jako świadek uczestnik narady Koelling twierdził, że on sam głosował 
przeciw Todesstrafe i że „co najmniej jeden” z sędziów także sprzeciwił się 
wymierzeniu takiej kary oskarżonemu kapłanowi, lecz nie potrafił wskazać 
go z nazwiska. W takiej sytuacji oświadczenie Rehsego, że to on właśnie oddał 
głos sprzeciwiający się karze śmierci, nie mogłoby być dowodowo podważone. 

47 Ibidem, s. 58 –585.
48 Powoływanie się na tajność narady sędziowskiej i swój deklarowany jedynie, ponieważ 

dowodowo nie do wykazania, sprzeciw wobec przeważającej woli kolegów ze składu, stanowi 
„klasyczny” wytrych sędziów państwa totalitarnego, mający uwolnić ich od odpowiedzialności za 
sądowe zbrodnie, jeśli tylko mieli „szczęście” nie orzekać w składzie jednoosobowym. „Wytrych” 
ten stosują również sędziowie okresu komunistycznego, w tym orzekający w czasie stanu wojennego. 
Na ten temat oraz judykatów SN po 2019 r. por. J. Kulesza, Odpowiedzialność karna sędziów 
i prokuratorów stanu wojennego. Glosa do uchwały Sądu Najwyższego z dnia 2 lipca 2021 r., sygn. 
akt I DI 3/21, „Roczniki Nauk Prawnych” 2022, nr 1; idem, Zbrodnie sądowe sędziów i prokuratorów 
stanu wojennego jako zbrodnie komunistyczne, „Przegląd Sejmowy” 2024 [przyjęty do druku];  
W. Kulesza, J. Kulesza, Zbrodnie sądowe w Niemieckiej Republice Demokratycznej i w Polskiej 
Rzeczpospolitej Ludowej, [w:] W. Cieślak, M. Romańczuk-Grącka, M. Kurzyński (red.), In dubio 
pro humanitate. W stulecie urodzin Profesora Mariana Cieślaka, Olsztyn 2023, s. 45–55. Argument 
„z tajności rozprawy”, która gwarantować ma urzeczywistnianie sprawiedliwości przez niezawisłego 
sędziego, staje się w takim ujęciu przez sędziego gwałtem na sprawiedliwości, uniemożliwiając 
postawienie zarzutu temu, kto zamiast sprawiedliwość stanowić, stanowił bezprawie. Został on 
odrzucony przez SN w szczególności w uchwale z 2 lipca 2021 r., sygn. akt I DI 3/21, w której 
zawarto najszersze tego uzasadnienie.
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Dlatego zarzut usiłowania zabójstwa nie mógłby być udowodniony – podkreślił 
monachijski sąd.

Prokurator Rathmayer wyjaśnił, że nie może sobie przypomnieć szczegó-
łów, a z tego co pamięta, to postępowanie było korrekt i zostało przeprowadzo-
ne w ramach prawa. Jeżeli zgłosił wniosek o karę śmierci, to musiał uczynić 
to tylko na polecenie wyższego prokuratora. Jako przedstawiciel władzy pro-
kuratorskiej, współdziałając w procesie, nie zachował się w swym przekonaniu 
w sposób karalny.

Zasadnicza teza postanowienia sądu głosiła: „Obwinionym nie można do-
wieść zarzucanego im karalnego zachowania. (…) Fakty przedłożone sądowi 
nie są wystarczające, żeby wnieść akt oskarżenia przeciwko nim, o zarzucane 
im czyny zabronione”. Sędzia Rehse – wywodziło uzasadnienie – wobec swej 
podległości pod ówczesne ustawy i będąc związany panującymi poglądami 
prawnymi, uznał przepis karny o zbrodni osłabiania mocy obronnej narodu 
niemieckiego za obowiązujący w rozpatrywanej przezeń sprawie. W następstwie 
zaślepienia (Verblendung) – zdaniem sądu – nie można mu dowieść konkret-
nego zamiaru nagięcia prawa i wymierzenia kary nie pozostającej w żadnej 
proporcji do ciężaru czynu. Odnośnie do oskarżyciela nie jest możliwe odrzu-
cenie twierdzenia Rathmayera, że jako prokurator zastosowany przepis karny 
przewidujący Todesstrafe uznawał za zgodny z prawem. Dodatkowo przemawia 
za nim także jego oświadczenie, że „nigdy nie miał on antykościelnego nasta-
wienia”.

Ojciec Gebhard Heyder w oczach monachijskich sędziów

Pomiędzy jurystycznym cynizmem a jawnym szyderstwem umieścić trze-
ba dokonaną przez Wyższy Sąd Krajowy w Monachium ocenę zeznań karme-
lity w sprawie jego prześladowców, mających zostać oskarżonymi o zbrodnię 
sądową. W końcowej części postanowienia, negującego procesową rację wnie-
sienia aktu oskarżenia, napisano, że ojciec Heyder we „wstrząsający sposób” 
przedstawił sądowi swą „drogę życiową”. Jednakże nie mógł przypomnieć so-
bie konkretnych danych odnoszących się do prawników, którzy go skazali.  
O obwinionym Rathmayerze powiedział tylko, że ten w swym manierycznym 
zachowaniu nie różnił się szczególnie od „pozostałych panów w kolegium sę-
dziowskim”. Ale poza tym nie był w stanie podać żadnych szczegółów, zwłasz-
cza co do treści końcowego przemówienia tego prokuratora49.

Wnosząc o sądowe zobowiązanie prokuratury do sporządzenia aktu oskar-
żenia w przedmiotowej sprawie, wystąpił ksiądz Heyder równocześnie o zwol-
nienie go z ponoszenia kosztów postępowania, powołując się na stan ubóstwa, 

49 J. Friedrich, op. cit., s. 585.
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z którego wynikało takie jego uprawnienie (Armenrecht). Oberlandesgericht 
w Monachium skonstatował, co odczytać można jako szyderstwo, że wniosko-
dawca jest „Karmeliterpater, i, jako taki, biedny”. Następnie zdecydował: „Po-
nieważ zamierzone ściganie prawne [Rehsego i Rathmayera – przyp. aut.] nie 
ma żadnych widoków na powodzenie, odmówiono wnioskodawcy korzystania 
z »Armenrecht«”. W konsekwencji obciążono karmelitę kosztami postępowania.

Porównując sposoby przesłuchania karmelity przez Volksgerichrshof  
w 1944 r. w Norymberdze i Wyższy Sąd Krajowy w 1963 r. w Monachium, 
nasuwa się refleksja, że oba sądy procedowały ze z góry założonym celem.  
W pierwszym przypadku chodziło o to, żeby sam oskarżony dostarczył argu-
ment przemawiający za jego skazaniem, a w drugim, by móc uznać, że nie 
przekazał on sądowi informacji wystarczających dla oskarżenia sędziów, któ-
rzy go skazali. W obu przypadkach karmelita, mimo że materialnie ubogi  
z natury swego duchowego powołania, obciążony został kosztami postępowań, 
a więc zarówno za skazanie go na karę śmierci, jak i za odrzucenie jego wnio-
sku o postawienie przed sądem tych, którzy go skazali.

Dr Robert Kempner zwraca się do opinii publicznej

W artykule Narodowosocjalistyczne wyroki śmierci pozostają nieukarane, 
zamieszczonym na łamach tygodnika „Der Spiegel” z 14 kwietnia 1964 r.50 
poinformował R. Kempner o umorzeniu sprawy skazania karmelity G. Heyde-
ra i wskazał na trzy kolejne wyroki skazujące na karę śmierci katolickich 
księży, podpisane przez członka składu orzekającego – Rehse:

Ksiądz dr Max Josef Metzger z Berlina (wyrok śmierci z 14 października 1943), 
ponieważ on »…będąc przekonany o naszej klęsce chciał przesłać memorandum do 
Szwecji, żeby przygotować grunt dla wrogiego pacyfistyczno-demokratycznego rządu«,

Ksiądz Jakob Georg Gapp z Tyrolu (wyrok śmierci z 2 lipca 1943 r.) ponieważ on 
»ze zdradzieckim wobec narodu nastawieniem podżegał przeciwko Rzeszy, słowami, 
że zwycięstwo Niemiec byłoby dla nas większym nieszczęściem aniżeli zwycięstwo 
Anglii«,

Ksiądz Joseph Müller z Groβdüngen (wyrok śmierci z 11 lipca 1944 r.), ponieważ 
on «opowiedział członkom narodu [Volksgenossen], że »postawił obok umierającego 
rannego, który chciał zobaczyć jeszcze raz tych, dla których umiera, po prawej 
stronie obraz naszego Führera, a marszałka Rzeszy po lewej i powiedział, że teraz 
umiera on w Chrystusie».

Hans Joachim Rehse, który podpisał się pod co najmniej 100 wyrokami 
śmierci, informował R. Kempner, że procesuje się obecnie w sprawie wysokości 
emerytury, a widoki na jego przyszłość nie są dlań niekorzystne. W między-

50 R. Kempner, NS-Todesurteile blieben ungesünt, „Der Spiegel” z 14 kwietnia 1964 r., nr 16.
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czasie wiele wyroków wydanych przez Volksgerichtshof, skazujących na karę 
śmierci robotników przymusowych i przeciwników reżimu, zostało ponownie 
zbadanych i określonych jako nieludzkie. A mimo to stwierdził autor w klu-
czowym fragmencie wywodu: „Nie wiadomo nic o aktach oskarżenia przeciw-
ko członkom Volksgerichtshofu ferującym obiektywnie bezprawne wyroki 
śmierci”. I tłumaczył ten stan rzeczy: demokratyczni prokuratorzy umarzają 
postępowania karne przeciwko swoim ex kolegom, podając, że byli oni „zaśle-
pieni narodowosocjalistyczną doktryną i dlatego nie można im dowieść bez-
pośredniego zamiaru złamania prawa”.

B.M. Kempner na zakończenie swego dzieła podkreśliła, że dla odpowie-
dzialności członków Volksgerichtshofu, który nie będąc sądem, decydował  
o uśmiercaniu osób oskarżonych, wystarczy ustalenie ich „bezpośredniego lub 
pośredniego zamiaru morderstwa [direkten oder indirekten Mord-dolus] także, 
gdy nie działali oni zamiarem naginania prawa [Rechtsbeugungs-dolus]”51.

Nazistowski sędzia przed sądami Republiki Federalnej

Po upływie ponad trzech lat od publikacji artykułu M. Kempnera zapadł 
3 lipca 1967 r., wyrok Sądu Krajowego w Berlinie, skazujący sędziego Hansa 
Joachima Ottona Juliusza Rehse na karę 5 lat więzienia za pomocnictwo do 
zamordowania 7 osób52, polegające na braniu udziału w wydawaniu wyroków 
śmierci na oskarżonych przed Volksgerichtshofem. Wśród ofiar tych zbrodni 
byli wymienieni księża Max Josef Metzger i Joseph Müller53. W procesie nie 
badano skazania karmelity Petera Heydera. Wyrok skazujący sędziego Rehse 
został zaskarżony do Trybunału Federalnego, który go uchylił i przekazał 
sprawę do ponownego rozpatrzenia Sądowi Krajowemu w Berlinie. Sąd ber-
liński przeprowadził swego rodzaju sanację Volksgerichtshofu i jego działal-
ności stwierdzając, że był on „sądem niezawisłym i podlegającym tylko ustawie”, 
natomiast „oskarżonemu nie zostało udowodnione, że w siedmiu wypadkach 
umyślnie, fałszywie zastosował postanowienia prawa w zakresie orzekania  
o winie” podsądnych. Konstatacje te znalazły się w wyroku z 6 grudnia 1968 r., 
uniewinniającym oskarżonego Rehse54. Wyrok ten zaskarżyła prokuratura 
do Trybunału Federalnego, który nie wypowiedział się merytorycznie w spra-
wie, a to z powodu śmierci narodowosocjalistycznego jurysty55.

51 B.M. Kempner, Priester vor Hitlers…, s. 489.
52 Prokuratura ustaliła, że Rehse podpisał 251 wyroków skazujących na śmierć – J. Friedrich, 

op. cit., s. 587.
53 Szerzej W. Kulesza, Crimen…, s. 99 i n.
54 Ibidem, s. 106.
55 Ibidem, s. 112.
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Sprawa Gebharda Heydera i innych duchownych 
bez sądowego finału

R. Kempner w glosie do wyroku BGH z 20 marca 1974 r., w którym utrzy-
mane zostało uniewinnienie lekarza dr Kurta Wernera Borma, oskarżonego 
o współdziałanie w zarządzonej przez Hitlera akcji „Eutanazja” (E-Aktion albo 
Aktion T-4), polegające na identyfikowaniu osób przeznaczonych do uśmierce-
nia w komorze gazowej, napisał z właściwą mu determinacją, że motywy unie-
winnień lekarza biorącego udział w zabójstwach pacjentów i prawników uczest-
niczących w wydawaniu bezprawnych wyroków śmierci są takie same56.  
W stosunku do obu kategorii sprawców przyjęto, iż nie jest dowodowo możliwe 
wykazanie, że będąc poddani narodowosocjalistycznej propagandzie, mieli 
świadomość bezprawności swych czynów. W stosunku do lekarza Borma, jak 
i prawnika Rehse stwierdził wymiar sprawiedliwości, że zaślepienie (Verblen-
dung), wiara w legalność (Glauben an Legalität), których rezultatem była 
rzekoma nieświadomość czynionego bezprawia (Unrechtsbewuβtsein) stały się 
takimi samymi okolicznościami, jak wyłączające bezprawność Rechtfertigungs- 
gründe57. W rezultacie powstała nowa zasada: „Nieświadomość zbrodniczego 
charakteru jakiegoś czynu zabronionego [eines Tatbestandes] uwalnia od kary 
[befreit vor Strafe]”. Prawnicza determinacja i moralny sprzeciw wybitnego 
karnisty wiodły go do opisania wizji, która mogłaby zostać zamieszczona  
w historyczno-jurystycznym dreszczowcu: „Jeśliby zmarły Führer, dzisiaj,  
z piekła zostałby postawiony przed ziemskim sądownictwem, to mógłby on 
powołać się na swą wiarę w zgodność z prawem [Rechtmäβigkeit] swych mor-
derczych czynów dokonanych »w interesie niemieckiego Narodu«. Jako naro-
dowemu socjaliście nie zostałby dowiedziona świadomość bezprawności [Un-
rechtsbewuβtsein]” [ jego czynów]58.

Sprawa skazania karmelity z perspektywy 
współczesności

Do starań R. Kempnera, mających na celu osądzenie Rehse za jego udział 
w skazaniu karmelity o. Gebharda Heydera, powrócił współcześnie wybitny 
znawca zagadnienia odpowiedzialności karnej nazistowskich sędziów – Heri-
bert Ostendorf. W artykule pod znamiennym tytułem Polityczna sprawiedliwość 

56 R.M.W. Kempner, Urteil des Bundesgerichtshofs vom 20 März 1974. Anmerkung, „Kritische 
Justiz” 1974, nr 4, s. 431.

57 Ibidem, s. 432.
58 Ibidem, s. 432–433.
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karna w Niemczech59 wskazał autor na dwie, istniejące stale, główne przyczy-
ny nieścigania sędziów ferujących wyroki w III Rzeszy.

Pierwszą przyczyną jest stale podtrzymywany pogląd prawny, że skazanie 
sędziego za bezprawne pozbawienie wolności i morderstwo popełnione przez 
wydanie sądowego wyroku wymaga dowiedzenia, że sędzia nagiął prawo, czy-
niąc to „z zamiarem bezpośrednim” (mit unbedigtem Vorsatz). Znaczy to, że 
sędzia rozpoznał bezprawie i chciał je uczynić, a nie tylko, jak „przy zamiarze 
warunkowym” (beim bedigten Vorsatz), uwzględnił je akceptująco (billigend 
in Kauf nahm). Wymóg zamiaru bezpośredniego został przez BGH w sprawie 
Rehsego uznany za obowiązujący, lecz niespełniony, ponieważ mógł się on czuć 
związany nazistowskim „prawem” ze względu na założenia panującego pozy-
tywizmu prawniczego.

Drugą przyczyną zaniechania ścigania prawników jest wskazana w spra-
wie G. Heydera niemożność zakwestionowania oświadczenia członka składu 
orzekającego, że w czasie tajnej narady nad skazaniem i ukaraniem karą śmier-
ci głosował na „nie”. Jakkolwiek cyniczne oświadczenie uczestnika narady jest 
jednakże dowodowo niepodważalne i gwarantuje mu – jak przyjęto – nieodpo-
wiedzialność za śmiertelny skutek wyroku, pod którym widnieje jego podpis. 
H. Ostendorf stwierdza, że zasada in dubio pro reo sprawia, iż w praktyce 
zostałby skazany tylko ten członek składu, decydującego o uśmierceniu ska-
zańca, który przyznałby się do głosowania za takim zbrodniczym finałem 
sprawy i do złożenia swego podpisu potwierdzającego jego głosowanie na „tak” 
za karą śmierci. Autor odrzuca takie założenie i twierdzi, że odpowiedzialność 
ponosi także przegłosowany sędzia, jeżeli podpisał się pod wyrokiem. Wyrok, 
w sensie jego prawnego znaczenia, nie jest wszak rezultatem decyzji większo-
ści członków składu, lecz całego sądu orzekającego w danej sprawie60. Ten, 
kto brał udział w wydaniu terrorystycznego wyroku, jest przez swój czyn kau-
zalnie odpowiedzialny za spowodowane bezprawie. Przeto jego późniejsze wy-
jaśnienie, że głosował przeciw skazaniu, pod którym się mimo to podpisał, jest 
prawnokarnie irrelewantne. W konsekwencji taki jurysta jest odpowiedzialny 
za pozbawienie życia skazanego człowieka jako jego zabójca lub morderca.  
W „zapętleniu dogmatycznych poglądów” nazistowscy juryści nie tylko unik-
nęli rozliczenia za swe czyny, lecz zostali przyjęci do służby w wymiarze spra-
wiedliwości Republiki Federalnej. Taka personalna kontynuacja stała się 
kolejną przyczyną zaniechania ścigania sprawców mordów sądowych dokona-
nych przez nich w okresie służby w III Rzeszy.

59 H. Ostendorf, Politische Strafjustiz in Deutschland, „Informationen zur politischen Bildung” 
2018, nr 306, s. 29.

60 Taki tok rozumowania przyjął również polski SN w sprawach odpowiedzialności sędziów, 
w tym sędziów samego SN, oraz prokuratorów okresu stanu wojennego. Por. podsumowującą 
argumentację zawartą w uchwale z 2 lipca 2021 r., sygn. akt I DI 3/21 oraz J. Kulesza, 
Odpowiedzialność karna…; idem, Zbrodnie sądowe… wraz z dalszymi odesłaniami.
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Katoliccy duchowni jako zagrożenie  
dla narodowosocjalistycznych Niemiec

Ideologicznego uzasadnienia dla zwalczania księży katolickich dostarczył 
Alfred Rosenberg, twórca „nauki o rasach”. Chrześcijaństwo miało być tolero-
wane przez narodowych socjalistów pod warunkiem dostosowania się do za-
sady wodzostwa Hitlera i ograniczenia się do kwestii duchowych i kulturowych, 
bez wkraczania w sferę polityczną wyznaczoną przez dogmaty światopoglądu 
NSDAP. Taki program sformułował minister ds. religijnych Rzeszy, lecz nie 
został on zrealizowany z powodu misji kościoła, niedającej się pogodzić z re-
aliami „państwa w działaniu”, które wyparło całkowicie „państwo norm”.

Rosenberg w ogłosił w 1937 r. swego rodzaju donos na przebywającego na 
emigracji jezuitę Friedricha Wundermanna, wydawcę pisma „Niemiecka Dro-
ga” (Der deutsche Weg), w którym kapłan wzywał „wszystkich świadomych 
katolików i księży do występowania ze stowarzyszeń udzielających, w jakikol-
wiek sposób, pomocy narodowosocjalistycznym Niemcom”61. Rosenberg zamie-
ścił cytat z wypowiedzi o. Wundermanna: „We wcześniejszym okresie było 
oczywistym dla niemieckich katolików, że stawiali oni religię ponad wszystko, 
także ponad ojczyznę … Wówczas nie było niebezpiecznie, powiedzieć coś ta-
kiego i rzekłszy to, można było zebrać oklaski. Dzisiaj jest niebezpiecznie mó-
wić o tym i ponownie pojawiło się najgorsze, nowe wydanie narodowych kato-
lików [Nationalkatholiken]”. Rosenberg sformułował ocenę prawną cytowanej 
wypowiedzi o. Wundermanna: „Znaczy to nie mniej i nie więcej jak zdrada 
narodu i zdrada kraju, polegająca na uznaniu prawa religijnego!”62. Tłumaczył 
dalej, że jest to następstwo „wieloletniej sympatii z żydowskimi pacyfistami  
i zdrajcami”, wyrażające ich wrogą i karygodną „światopoglądową zgodność 
w odniesieniu do życiowych interesów narodu niemieckiego”. Od 1937 r. naro-
dowosocjalistyczny reżim nasilał „na wewnętrznym froncie” działania prze-
ciwko duchownym, a w okresie wojny zesłanych zostało do Dachau 447 nie-
mieckich księży, wśród których 92% stanowili katolicy, natomiast 8% 
ewangelicy63. A. Rosenberg chwalił się w publikacji z 1935 r., że jego książka 
Mythus des 20. Jahrhunderts [Mit 20. wieku], uznana została w prasowej 
recenzji jako „biblia światopoglądu narodowego socjalizmu”64, a jej nakład 
przekroczył 300 tys. egzemplarzy65. Hipotezą pozostanie, że tą „biblią” kiero-
wali się członkowie składu orzekającego Volksgerichtu, gdy usłyszeli z ust 

61 A. Rosenberg, Protestantische Kompilger. Der Verrat an Luther und der „Mythus des  
20. Jahrhunderts”, München 1937, s. 12.

62 Ibidem, s. 13.
63 K. Nowak, Kirchen und Religion, [w:] W. Benz, H. Graml, H. Weiβ (red.), Enzyklopädie 

des Nationalsozialismus, München 1998, s. 198.
64 A. Rosenberg, An die Dunkelmänner unserer Zeit. Eine Antwort auf die Angriffe den 

„Mythus des 20. Jahrhunderts”, 7. Auflage, München [b. r. wyd.], s. 108.
65 Ibidem, s. 112.
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karmelity o. Gebharda Heydera, że „wiara niemieckiego narodu w narodowy 
socjalizm jest najbardziej błędną drogą, jaką kiedykolwiek kroczył niemiecki 
naród”.

Narodowosocjalistyczne „państwo działające” nie tolerowało żadnych za-
chowań wynikających z moralności chrześcijańskiej, która miała być zastą-
piona przez „zdrowe poczucie narodowe”, jego klauzulę generalną, mająca moc 
zasady prawa i samodzielną podstawę karania. W państwie „środków działa-
nia” ich stosowanie miało jako cel nadrzędny skuteczność, co w sprawach 
księży katolickich oznaczało zmuszenie ich do milczenia i całkowitej bierności 
pod groźbą śmierci. W większości przypadków mordowano duchownych lub 
zsyłano ich do obozów koncentracyjnych. Na ponad 4000 ofiar zbrodni, jak 
ustaliła B.M. Kempner w oparciu o zachowane dokumenty, 130 zostało osą-
dzonych przez hitlerowskie trybunały i zaznaczyła, że uwzględniła wszystkie 
przypadki „katolickich księży i ewangelickich pastorów, którzy stracili życie 
w związku z nazistowskimi postępowaniami sądowymi”66.

W większości przypadków Gestapo pomijało sąd i proces, jako procedurę 
zbędną dla uśmiercenia księdza, i przekazywało aresztowanego do obozu kon-
centracyjnego, w którym śmierć była pewna. Jedną z ofiar był proboszcz August 
Frölich w Rathenow, który interweniował w przypadkach znęcania się w jego 
parafii nad polskimi robotnicami przymusowymi w firmie optycznej „Busch”. 
Po tym jak zaangażował się w obronę ciężarnej Polki, nad którą się pastwiono, 
napisał 14 maja 1941 r. do Gestapo: „Jako Chrześcijanin nie będę odmawiał 
posłuszeństwa wszystkim ustawom państwa, sprawiedliwym i niesprawiedli-
wym … Tylko niemoralnym ustawom będę stawiał bierny opór, ponieważ wolę 
umrzeć niż zgrzeszyć …”67. Aresztowany został poinformowany przez Gesta-
po, że „nadużył działalności duszpasterskiej” i „dopuścił nieuprawnionej kry-
tyki postępowania z polskimi robotnikami, przez co zagroził istnieniu i bez-
pieczeństwu państwa”, a także „zranił poczucie narodowe” (Volksempfinden). 
Ksiądz Frölich został zakatowany przez SS w Dachau 22 czerwca 1942 r.68

Niemieccy katolicy na polskim terytorium włączonym  
do Rzeszy

Zauważyć trzeba, że wiodący w zwalczaniu polskiego kościoła katolickiego 
Gauleiter A. Greiser spowodował mocą swej władzy stan, którego efekt całko-
wicie go zaskoczył. W rządzonym przez siebie tzw. Kraju Warty nakazał bowiem 
zamknięcie i wykorzystywanie jako magazyny 345 kościołów katolickich, po-
zostawiając dostępnych, w ograniczonym zakresie, 26 świątyń. O efekcie swych 

66 B.M. Kempner, Priester vor Hitlers…, s. 8, 14.
67 Ibidem, s. 90.
68 Ibidem, s. 91.
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działań pisał w rozporządzeniu z 24 kwietnia 1941 r. z wyraźnym zdumieniem, 
powołując się na doniesienia, jakie dostarczał mu jego Spitzeldienst, a które 
stały się powodem jego irytacji. „Niejednokrotnie składano mi raporty, że człon-
kowie NSDAP z odznakami partyjnymi, jako też urzędnicy w mundurach 
brali udział w nabożeństwach polsko-katolickich w polskich kościołach, które 
były odprawiane przez polskich kapłanów”. Dalej w dokumencie opisał nowe, 
skonstruowane przez siebie przestępstwo: „Niemiec, który uczęszcza na 
nabożeństwo polsko-katolickie narusza ustawy niemieckiego narodu, przys-
tosowane do jego rasy, i w razie powtórzenia się tego automatycznie wyklucza 
się z niemieckiej wspólnoty narodowej. Przy pierwszym przekroczeniu, dla 
zabezpieczenia jego wychowania, będzie oddany do obozu koncentracyjnego 
w Wartheland na przeciąg jednego miesiąca. Przy drugim przekroczeniu będzie 
przekazany do obozu koncentracyjnego w Starej Rzeszy na czas nieograniczony. 
Heil Hitler” [podpis „Greiser”]69. Wytyczył w ten sposób drogę prowadzącą 
niemieckich funkcjonariuszy-katolików do obozów koncentracyjnych, wśród 
których, jak można przypuszczać, byli mający takie same przekonania, jak 
Pater Heyder i ksiądz Frölisch.

Uwagi końcowe

B.M. Kempner podkreśliła, że według raportu o sytuacji z Bydgoszczy 
(Bromberg) z 17 listopada 1939 r. mowa jest o przeprowadzonym wytępieniu 
(Ausrotten) polskich księży, a „jeszcze pozostali duchowni” zachowują się „bar-
dzo powściągliwie” (sehr zurückhaltend)70. Rozpędzone zostały zgromadzenia 
zakonne skupiające w większości Polaków71, a ich członkowie osadzeni w obo-
zach koncentracyjnych bądź skierowani do prac przymusowych72. 

Dla kontynuowania zbrodni na kapłanach w okupowanej Polsce nie było 
potrzebne najeźdźcy posługiwanie się sądami, ponieważ od początku odrzuco-
ne zostały wszystkie ograniczenia wynikające z IV konwencji haskiej73. Pod 
władzą okupacyjną najpierw zbrodniczo działano, a dopiero po tym stanowio-
no prawa74. Także duchownych obejmował treścią przepis Polenstrafrechtsver- 
ordnung z 4 grudnia 1941 r.75, przewidujący karę śmierci dla Polaków i Żydów, 

69 Proces Artura Greisera…, s. 230.
70 B.M. Kempner, Priester vor Hitlers…, s. 10.
71 C. Łuczak, op. cit., s. 98.
72 Proces Artura Greisera…, s. 20.
73 Art. 46 konwencji stanowił, że przez władzę wojenną na terenie okupowanym „powinny 

być uszanowane przekonania religijne i wykonywanie obrządków religijnych”.
74 Określenie prokuratora M. Siewierskiego w procesie Greisera – zob. Proces Artura Greisera…, 

s. 331.
75 Verordnung über die Strafrechtspflege gegen Polen und Juden in den eingegliederten 

Ostgebieten, vom 4. Dezember 1941, RGBl. Teil I, 1941, nr 140.
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którzy „stwarzają zagrożenie dla dzieła niemieckiej odbudowy”. Polskiemu 
kościołowi katolickiemu władze okupacyjne nie przyznały statusu prawnego, 
co sprawiło, że w pierwszym rzędzie Gestapo stało się wykonawcą ustawowe-
go bezprawia. W piśmiennictwie podkreśla się, że „nigdzie poza Polską Niem-
cy nie represjonowali w okupowanej Europie ani jednego biskupa, nawet zde-
cydowanych przeciwników narodowego socjalizmu”76.

W III Rzeszy, określającej się terminem Rechtsstaat (państwo prawne) 
jako podstawę prawną ferowania wyroków skazujących katolickich księży słu-
żyły przepisy o osłabianiu mocy obronnej i wspieraniu wroga. Ich ogólnikowa 
treść sprawiała, że każda wypowiedź będąca przedmiotem denuncjacji mogła 
być przez orzekających sędziów uznana za karalną. Od „przechwycenia władzy” 
przez narodowych socjalistów, prawnicy sądów specjalnych włączyli się  
w umacnianie Rzeszy, która miała trwać przez 1000 lat. Dlatego wykorzysty-
wali swe umiejętności wykładni przepisów, żeby uzasadnić karanie więzieniem 
m.in. za lekko rzucone przez księdza Gustava Vogta słowa „nie sprzeczajmy 
się, kto wie, co będzie za 100 lat”77.

Na więzienie, w którym zmarł z głodu, skazany został też brat Eduard 
Ossowski, należący do zakonu Pallotynów, za słowa: „Hitler i spółka kiedyś 
będą smażyć się w piekle i będą musieli pucować diabłom ogony”78.

Przedstawiona sprawa skazania ojca Gebharda Heydera jest egzemplifi-
kacją pojęcia zbrodni sądowej oraz systemowego zaniechania ścigania spraw-
ców zbrodni – prawników III Rzeszy – w demokratycznej Republice Federalnej. 
Nie został prawomocnie skazany za Justizmord żaden sędzia ani prokurator. 
Stan ten jest źródłem współczesnej refleksji, że cechą zawodową prawników 
jest umiejętność niejako „technicznego” służenia władzy, bez jakichkolwiek 
zahamowań moralnych. Po upadku „państwa środków działania”, w którym 
prawnicy urzeczywistniali bezprawie, kierując się „zdrowym poczuciem naro-
dowym”, sprawni w swym rzemiośle juryści, z niezmąconą samoświadomością, 
dostosowali się do nowych warunków. Zignorowane zostały tezy sformułowa-
ne w norymberskim procesie prawników odnośnie do odpowiedzialności karnej 
jurystów za realizację bezprawia III Rzeszy, które starał się wprowadzić do 
niemieckiej jurysprudencji Robert Kempner, a szczegółowego historycznego 
ku temu uzasadnienia dostarczyła Benedicta M. Kempner. W Republice Fe-
deralnej, jako demokratycznym „państwie norm”, prawnicy kierujący się „zdro-

76 Cz. Madajczyk, op. cit., s. 191. W okupowanej Polsce aresztowano lub internowano kilkunastu 
biskupów, z których część zmarła w obozach koncentracyjnych – ibidem, s. 191–192.

77 Wyrok Sondergerichtu w Erfurcie z 6 lutego 1941 r., [w:] B.M. Kempner, Priester vor 
Hitlers…, s. 441.

78 Wyrok Sondergerichtu we Frankfurcie nad Menem z 17 września 1943 r., [w:] B.M. Kempner, 
Priester vor Hitlers…, s. 316–318. Określenie den Schwanz putzen ma w języku niemieckim również 
sprośne znaczenie, zarówno odnośnie do czynności „czyszczenia” (putzen), jak i przede wszystkim 
„ogona” (Schwanz), odnoszonego wówczas do męskiego narządu płciowego.
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wym poczuciem zawodowym” zdołali ochronić przed odpowiedzialnością swych 
kolegów – wykonawców bezprawia przeszłości79.
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Summary

A judicial crime against Father Gebhard Heyder 
and criminal liability of its perpetrators

Keywords: criminal law, Volksgerichtshof, Rechtsbeugung, Third Reich, responsibility of judges  
 and prosecutors, Catholic Church.

The aim of the article is to present the criminal conviction of Gebhard 
Heyder, a catholic priest, who said during a mass in 1944 that “War is God’s 
criminal court for the nations”, and “Germany must return to Christ again”. 
During the trial, he added that: „The faith of the German people in National 
Socialism is the most erroneous path that the German people have ever follo-
wed”. Sentenced to death, he miraculously survived, and after the war he 
unsuccessfully applied to the prosecutor’s office and the court to establish the 
criminal liability of his perpetrators. The judiciary of the Federal Republic 
found that the prosecutor and the judge who collaborated in the priest’s con-
viction had not committed a crime because they were applying the law in force 
at the time and were not aware that they were illegal. In the Third Reich and 
in the territories occupied during World War II, over 4,000 Catholic priests 
were murdered. Most of the victims were murdered without trial in executions 
and concentration camps. In the Old Reich, Catholic priests were sentenced to 
death by the National Tribunal (Volksgerichtshof ).
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Prolegomena do badań nad socjologią prawa  
w teorii prawa Zygmunta Ziembińskiego

Wstęp

Zygmunt Ziembiński, oprócz zwłaszcza Kazimierza Opałka i Jerzego Wró-
blewskiego, a także Stanisława Ehrlicha, Wiesława Langa, Józefa Nowackie-
go i Franciszka Studnickiego, był jednym z najważniejszych uczonych w polskiej 
teorii prawa, spośród tych badaczy, których działalność naukowa skoncentro-
wana była w drugiej połowie XX. w. Badania Z. Ziembińskiego były głęboko 
zakorzenione w koncepcjach naukowych jego mistrza – Czesława Znamierow-
skiego, jak również inspirowane pracami innych wybitnych myślicieli, jak Ka-
zimierz Ajdukiewicz, Maria Ossowska, Georg H. von Wright czy Alf Ross. 
Wszelako Z. Ziembiński, specjalizując się w takich dziedzinach, jak logika, 
socjologia i etyka, największe uznanie w powszechnym dyskursie prawniczym 
uzyskał ściśle jako teoretyk prawa. Mimo upływu ponad ćwierćwiecza od śmier-
ci tego wybitnego prawoznawcy, jego koncepcje wciąż są istotną częścią dok-
tryny prawniczej, nadal są podejmowane w dyskursie naukowym i nie tracą 
na aktualności także w odniesieniu do możliwości ich wykorzystania do ba-
dania współczesnych problemów prawnych i prawniczych. 

Jednakowoż wśród niezwykle bogatej spuścizny naukowej Z. Ziembińskie-
go znane i cenione są przede wszystkim te prace, które traktują o formalnych, 
zwłaszcza logiczno-językowych, aspektach badanych przez niego zjawisk praw-
nych, oraz te, które koncentrują się na metodologii nauk prawnych. Część tego 
bogatego zbioru wiedzy doczekała się częściowych opracowań1. Wszelako nie-

1 Zwłaszcza: S. Czepita, Jubileusz siedemdziesiątej rocznicy urodzin Profesora Doktora Zyg-
munta Ziembińskiego, „Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1991, vol. 53, z. 1, s. 233–235; 
idem, Koncepcje teoretycznoprawne Zygmunta Ziembińskiego, a idee naukowe Czesława Znamie-
rowskiego, [w:] S. Wronkowska, M. Zieliński (red.), Szkice z teorii prawa i szczegółowych nauk 
prawnych, Poznań 1990, s. 463–483; S. Czepita, S. Wronkowska, M. Zieliński, Założenia szkoły 
poznańsko-szczecińskiej w teorii prawa, „Państwo i Prawo” 2013, z. 2, s. 463–483; M. Kordela, 
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dostatecznie znana, a wręcz nie zidentyfikowana, odkryta lub zrekonstruowa-
na pozostaje inna, dość pokaźna i bardzo interesująca część dorobku naukowe-
go Z. Ziembińskiego, dotycząca jego socjologicznych lub socjologiczno-prawnych 
koncepcji naukowych. W rzeczonych, częściowych opracowaniach koncepcji 
naukowych Z. Ziembińskiego zazwyczaj jedynie stwierdza się, że w początko-
wym okresie swojej działalności naukowych zajmował się zwłaszcza socjolo-
giczno-prawnymi zagadnieniami w prawoznawstwie. Poza tymi stwierdzenia-
mi ta część dorobku poznańskiego profesora nie została dotychczas poddana 
głębszej analizie. Występuje więc pewna luka w całokształcie wiedzy o spu-
ściźnie naukowej tego teoretyka prawa, zwłaszcza że zajmując się socjologicz-
no-prawnymi zagadnieniami prawoznawstwa, badał on prawo nie w sposób, 
do jakiego przyzwyczaił czytelników swych najbardziej znanych prac (tj. przez 
zastosowanie modeli logicznych lub narzędzi językowych), lecz przez postrze-
żenie prawa jako szczególnie doniosłego faktu społecznego. 

Celem artykułu jest zwrócenie uwagi na potrzebę głębszej analizy dorob-
ku naukowego Z. Ziembińskiego oraz zarysowanie optymalnych metod tego 
przedsięwzięcia i źródeł, na których powinno się ono opierać. Bez odpowiedzi 
bowiem pozostają dotychczas pytania o genezę podjęcia przez Ziembińskiego 
refleksji socjologicznych w prawoznawstwie oraz przyczyn ich zaniechania  
i przestawienia toru swojego naukowego programu na badanie zagadnień for-
malno-prawnych. Niniejsze opracowanie pozwoli więc częściowo wypełnić lukę 
w dotychczasowej wiedzy naukowej odnoszącej się do teorii prawa Z. Ziembiń-
skiego. Zwróci ono uwagę na możliwość pojęcia jej w większym stopniu lub 
nawet rozszerzenia zakresu możliwych zastosowań występujących w niej na-
rzędzi czy metod. Zupełna ocena dorobku naukowego tego uczonego nie jest 
bowiem możliwa bez uzupełnienia dotychczasowej wiedzy o wiadomości na 
temat tej niepowszechnie znanej części jego naukowej spuścizny.

Co szczególnie istotne, w pracy znajdą się odniesienia do wniosków kry-
tycznej analizy nie tylko dotychczas opublikowanych prac naukowych Z. Ziem-
bińskiego, dotyczących zwłaszcza socjologii prawa2, i napisanych przez niego 

Teoria prawa Zygmunta Ziembińskiego, „Filozofia Publiczna i Edukacja Demokratyczna” 2015, 
vol. 4, z. 1, s. 230–249; Ł. Moniuszko, O możliwości zastosowania teorii prawa Zygmunta Ziem-
bińskiego w rozstrzyganiu problemów bioetycznych, „Studia Ecologiae et Bioethicae UKSW” 2013, 
z. 2, s. 29–45; Ł. Moniuszko, Sprawiedliwość. Studium koncepcji filozoficznoprawnej Zygmunta 
Ziembińskiego, Kraków 2017; S. Wronkowska-Jaśkiewicz, Wspomnienie o profesorze Zygmuncie 
Ziembińskim, „Państwo i Prawo” 1996, z. 7, s. 71–73; eadem, Zygmunt Ziembiński 1920–1996, [w:] 
Andrzej Gulczyński (red.), Wielkopolanie XX wieku, Poznań 2001, s. 627– 637; eadem, Zygmunt 
Ziembiński. Gandhi, Poznań 2022.

2 Wśród tej części dorobku wyróżnić można zwłaszcza Z. Ziembińskiego: Procesy o zniewagę 
jako problem techniki społecznej, niepubl. praca doktorska, Archiwum Uniwersytetu im. Adama 
Mickiewicza w Poznaniu, Poznań 1949; Tworzenie się nowych społeczności wiejskich na ziemiach 
odzyskanych, niepubl. praca magisterska, Wydział Humanistyczny Uniwersytetu Poznańskiego, 
Poznań 1949; Podłoże sporów sądowych o alimentację dziecka pozamałżeńskiego, Warszawa 1954; 
Podłoże społeczne przysposobienia dziecka w Polsce Ludowej, Warszawa 1956; Zasady współżycia 
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recenzji prac innych autorów z tej dziedziny3. Wykorzystane zostaną bowiem 
również archiwa, zwłaszcza jego dokumenty osobiste, korespondencja przy-
chodząca i wychodząca oraz niepublikowane dotychczas teksty, w tym ręko-
pisy i maszynopisy. Oparte na tych materiałach twierdzenia będą więc ory-
ginalne w dotychczasowym dyskursie. Zastosowana w odniesieniu do tych 
materiałów metoda analizy krytycznej pozwoli na identyfikację głębszych 
warstw znaczeń i kontekstów, które mogły umknąć w tradycyjnym podejściu 
do jego dzieł.

Biorąc pod uwagę obszerność tak oznaczonego przedsięwzięcia i zarazem 
ramy edytorskie przewidziane dla niniejszego tekstu, opracowanie to będzie 
stanowić jedynie prolegomenę do dokonania głębokiej i rzetelnej analizy so-
cjologiczno-prawnej części spuścizny naukowej Z. Ziembińskiego. Przeprowa-
dzenie zasygnalizowanej analizy jest zamiarem dalszych badań autora.

Konteksty biograficzne i historyczne

Wstępne rozeznanie w dorobku naukowym Z. Ziembińskiego i dostępnych 
archiwaliach oraz wskazania wiedzy ogólnej w pierwszej kolejności kierują 
myśli ku temu, aby właściwą część przedmiotowego badania rozpocząć od 
rozważenia wpływu życiorysu tego teoretyka prawa i aspektów historyczno-

społecznego w projekcie kodeksu cywilnego PRL, „Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 
1960, z. 4, s. 45–52; Próba empirycznego badania świadomości prawnej, „Ruch Prawniczy, Eko-
nomiczny i Socjologiczny” 1963, nr 25, z. 3, s. 197–221; Rola badań socjologiczno-prawnych dla 
teorii prawa i szczegółowych nauk prawnych, „Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1970, 
nr 32, z. 4, s. 121–136; Socjologia prawa – jaka i po co?, „Problemy” 1974, nr 8, s. 10–14; Zastoso-
wanie metody i techniki badań nad świadomością prawną, [w:] idem, Świadomość prawna robotników, 
Wrocław 1974, s. 26–40; Socjologia prawa jako nauka prawna. Szkice z metodologii szczegółowych 
nauk prawnych, Seria: Studia Metodologia Nauk, t. 1, Warszawa–Poznań 1975; Wykłady socjolo-
gii dla prawników i administratywistów, Warszawa 1990; Elementy socjologii, Poznań 1994;  
Socjologiczne pojmowanie narodu, „Sprawy Narodowościowe” 1995, z. 2.

3 Recenzje Z. Ziembińskiego dotyczące prac socjologicznych to zwłaszcza: M. Ossowska, 
Socjologia moralności, „Państwo i Prawo” 1964, z. 1, s. 103–105; A. Podgórecki, Zjawiska prawne 
w opinii publicznej, „Państwo i Prawo” 1964, z. 10, s. 579–583; R. Dyoniziak, Młodzieżowa „pod-
kultura”, „Życie Szkoły Wyższej” 1966, nr 3, s. 144–148, F. Studnicki, Przepływ wiadomości  
o normach prawnych, „Państwo i Prawo” 1966, nr 3, s. 569–571; M. Ossowska, Normy moralne. 
Próba systematyzacji, „Państwo i Prawo” 1970, z. 10, s. 591–593; Law, morality and society. Essays 
in honour of H.L.A. Hart, „Państwo i Prawo” 1978, z. 7, s. 148–151; Ch. Perelman, Justice, law 
and argument. Essays on moral and legal reasoning, „Państwo i Prawo” 1981, z. 6, s. 125–127;  
M. Borucka-Arctowa, Świadomość prawna a planowane zmiany społeczne, „Ruch Prawniczy, 
Ekonomiczny i Socjologiczny” 1982, nr 44, z. 1, s. 264–266; F. Ost, M. van de Kerchove, Jalons 
pour théorie critique du droit, „Państwo i Prawo” 1987, z. 9, s. 107–110; M. Borucka-Arctowa (red.), 
Skuteczność rozstrzygania sporów w postępowaniu cywilnym w praktyce i opinii stron, „Ruch 
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1990, nr 42, z. 2, s. 319–321; M. Borucka-Arctowa (red.), 
Społeczne poglądy o Naczelnym Sądzie Administracyjnym, „Państwo i Prawo” 1991, z. 3, s. 85–86; 
M. Ziółkowski, B. Pawłowska, R. Drozdowski, Jednostka wobec władzy, „Państwo i Prawo” 57: 
1995, z. 4, s. 82–83.
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politycznych, w których tworzył i publikował swoje prace dotyczące socjologii 
prawa, na przyczyny zajęcia się przez niego tą dziedziną prawoznawstwa na 
początku swojej działalności naukowej, a następnie porzucenia tej drogi ba-
dawczej w połowie lat 50. XX w.

Zauważalne jest to, że u progu kariery naukowej Z. Ziembińskiego przy-
padek rządził niektórymi jego decyzjami w sprawie kierunku obranej przez 
niego drogi naukowej. Jeszcze w trakcie studiów prawniczych nawiązał kontakt 
z Czesławem Znamierowskim, do którego następnie uczęszczał na seminarium. 
Po zaliczeniu trzeciego rocznego egzaminu prawniczego Ziembiński otrzymał 
od tegoż uczonego propozycję objęcia funkcji asystenta-wolontariusza4. Już 
wówczas rozważał karierę naukową. Z. Ziembiński ukończył studia prawnicze 
w 1947 r. na podstawie pracy magisterskiej pt. Pojęcie „umowy społecznej”  
w pismach J.J. Rousseau5. Początkowo skupiał swoje zainteresowania zarów-
no na zagadnieniach historii prawa, jak i na ogólnej teorii życia społecznego6. 
Po studiach otrzymał propozycję współpracy naukowej nie tylko od C. Znamie-
rowskiego, lecz także dostał propozycję asystentury w katedrze historii prawa 
polskiego. Ostatecznie pozostał przy teorii prawa ze względu na bliższy zwią-
zek tej dziedziny z socjologią ogólną, która interesowała go najsilniej7. Zatem 
jego kariera naukowa mogła potoczyć się w zupełnie innym kierunku niż ten, 
gdzie ostatecznie ukształtował on swój dorobek.

Bezpośrednio po zakończeniu studiów prawniczych Z. Ziembiński rozpoczął 
studia filozoficzne w zakresie socjologii na Wydziale Humanistycznym Uni-
wersytetu Poznańskiego. Z wynikiem dobrym przedstawił pracę magisterską 
pt. Tworzenie się nowych społeczności wiejskich na Ziemiach Odzyskanych8. 
Praca ta została później wykorzystana przez Polski Instytut Socjologiczny9. 
W pracy tej scharakteryzował dzieje osadnictwa nadmorskiego i ogólną jego 
charakterystykę, opisał podstawy powstania nowej więzi społecznej oraz przed-
stawił wnioski z analizy socjologicznych aspektów życia towarzyskiego człon-
ków tych społeczności, wpływu instytucji wychowawczych na więź społeczną 
i poczucia przynależności do wielkich grup społecznych10. 

 4 Archiwum Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu (dalej jako Archiwum UAM), 
teczka pn. Zygmunt Ziembiński, sygn. akt 425/94.

 5 Archiwum Akt Nowych w Warszawie (dalej jako AAN), teczka pn. Ziembiński Zygmunt 
1949–1978, nr 14453, Ministerstwo Nauki, Szkolnictwa Wyższego i Techniki.

 6 Archiwum UAM, teczka pn. Ziembiński Zygmunt, Antoni, sygn. 144/1779.
 7 AAN, teczka Ministerstwa Edukacji Narodowej – Departament Kadr, Ziembiński Zygmunt 

1949–1978.
 8 AAN, teczka pn. Ziembiński Zygmunt 1949–1978, nr 14453, Ministerstwo Nauki, Szkol-

nictwa Wyższego i Techniki, k. 4. 
 9 AAN, teczka Ministerstwa Edukacji Narodowej – Departament Kadr, Ziembiński Zygmunt 

1949–1978.
10 Archiwum Polskiej Akademii Nauk w Warszawie Oddział w Poznaniu (dalej jako Archiwum 

PAN), Materiały Zygmunta Ziembińskiego, sygn. PIII-120, teczka Powstanie nowej więzi społecz-
nej na ziemiach odzyskanych na tle obrazu życia osad nadmorskich w powiecie koszalińskim.
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Praca Tworzenie się nowych społeczności wiejskich na Ziemiach Odzyska-
nych była jednym z pierwszych tego typu opracowań po II wojnie światowej; 
w znacznym stopniu opierała się ona bowiem o badania empiryczne. Co ważne, 
do tego typu prac Z. Ziembińskiego należą także niewydane teksty rękopiśmienne 
i maszynopisy znajdujące się w Archiwum PAN w Poznaniu, w tym opraco-
wanie powstałe na podstawie badań przeprowadzonych w 1947 r. oraz latem 
i jesienią 1948 r. pt. Powstawanie nowej więzi społecznej na ziemiach odzyska-
nych na tle obrazu życia osad nadmorskich w powiecie koszalińskim11. Praca 
ta miała być częścią szczegółowego opracowania Nowi ludzie na wybrzeżu12, 
która ostatecznie jednak nigdy nie powstała. 

Kontynuując swoją działalność naukową, Z. Ziembiński, po dwóch latach 
pracy w charakterze asystenta-wolontariusza, od dnia 1 stycznia 1949 r. został 
zatrudniony na stanowisku młodszego asystenta w Katedrze Teorii i Filozofii 
Prawa13. Jednocześnie przygotowywał rozprawę doktorską pod kierunkiem  
prof. C. Znamierowskiego, dotyczącą społecznych aspektów procesów o zniewa- 
gę. W związku z charakterem prowadzonych badań podjął wówczas bez- 
płatną aplikację sądową w Sądzie Okręgowym w Poznaniu14, aby móc bezpo-
średnio obserwować funkcjonowanie prawa i jego oddziaływanie na społe- 
czeństwo. 

Podczas pisania dysertacji zasadniczym celem Z. Ziembińskiego było 
uwzględnienie w niej nie tylko wiedzy pozyskanej podczas pracy w sądzie, lecz 
także to, aby wyniki badań naukowych były przydatne orzecznictwu. Osta-
tecznie, 21 października 1950 r.15 Z. Ziembiński uzyskał stopień doktora praw. 
Jego praca nosiła tytuł Procesy o zniewagę jako problem techniki społecznej. 
Promotor Czesław Znamierowski ocenił ją bardzo wysoko: 

Trafnie i z przenikliwością dobrego psychologa wczuł się w różne odmiany postaw 
sędziego; niekiedy okiem nowelisty podchwycił smutne czy wesołe strony „komedii 
ludzkiej”; okiem zaś czujnego na krzywdy społecznika dostrzegał szkodę społeczną, 
jaka powstaje z każdego konfliktu. (...) Praca mgra Ziembińskiego nie pachnie 
zbutwiałą uczonością książkową. Wyrosła nie z czytania cudzych dzieł, lecz z dobrej 
i pełnej zainteresowania obserwacji spraw ludzkich. Świadczy o przyrodzonym ta-
lencie psychologa i socjologa, o znacznym już zasobie skumulowanych w doświad-
czeniu prawd życiowych, wreszcie o poziomie ogólnym kultury umysłowej, który 
zasadnie pozwala widzieć w nim przyszłego uczonego o samodzielnym i oryginalnym 
sądzie i szerokich widnokręgach16.

11 Archiwum PAN, materiały Zygmunta Ziembińskiego, sygn. PIII-120, j.a. 3.
12 Archiwum PAN, materiały Zygmunta Ziembińskiego, sygn. PIII-120, j.a. 4.
13 Archiwum UAM, teczka pn. Zygmunt Ziembiński, sygn. akt 425/94.
14 Ibidem.
15 AAN, teczka pn. Ziembiński Zygmunt 1949–1978, nr 14453, Ministerstwo Nauki, Szkol-

nictwa Wyższego i Techniki.
16 Archiwum UAM, teczka pn. Zygmunt Ziembiński, sygn. akt 425/94.
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Czesław Znamierowski miał znaczący wpływ na ukształtowanie się  
u Z. Ziembińskiego refleksji socjologiczno-prawnych17. Choć socjologia prawa 
nie była dominującą częścią dorobku naukowego C. Znamierowskiego, to  
w przedwojennej literaturze tego autora znane są jego oryginalne idee socjo-
logiczne18. Dotyczą one pojmowania zbiorowości, społeczności i narodu, spo-
łecznej roli elity w demokratycznym sprawowaniu władzy, a także niektórych 
innych jej aspektów. Z. Ziembiński, jako jeden z jego najzdolniejszych uczniów, 
kontynuował badania w tej dziedzinie.

Po uzyskaniu stopnia doktora nauk prawnych Ziembiński awansował na 
stanowisko starszego asystenta, zaś w marcu 1953 r. na stanowisko adiunkta. 
Występował na konferencjach roboczych Sądu Wojewódzkiego w Poznaniu, 
podczas których dzielił się swoimi uwagami zawartymi w pracy doktorskiej19. 
Stwarzało to szeroką perspektywę zajęcia przez niego płodnego obszaru dzia-
łalności badawczej, zważywszy że od początku lat 50. XX. w. rozpoczął ukie-
runkowanie swojego programu naukowego na badanie socjologicznych aspek-
tów zjawisk prawnych. W tej dziedzinie był prekursorem – jako jeden  
z pierwszych po II wojnie światowej znalazł naukowe zastosowanie badań 
empirycznych dla rozważań prawoznawczych.

Do prac Z. Ziembińskiego z początkowego okresu kariery naukowej, które 
dotyczyły socjologii prawa, zalicza się zwłaszcza: Podłoże sporów sądowych  
o alimentację dziecka pozamałżeńskiego20 (praca ta była podstawą uzyskania 
przez tego autora tytułu docenta) oraz opracowanie Podłoże społeczne przy-
sposobienia dziecka w Polsce ludowej, a także poradnik Jak dochodzić ojcostwa 
i alimentów dla dziecka21 i artykuły naukowe: Ugody w sprawach karnych  
z oskarżenia prywatnego22, Postępowanie dowodowe w sprawach o ustalenie 
ojcostwa23 oraz Zadania i technika wywiadu środowiskowego w sprawach  
o przysposobienie24.

17 S. Czepita, Koncepcje teoretycznoprawne Zygmunta Ziembińskiego a idee naukowe Czesła-
wa Znamierowskiego, [w:] S. Wronkowska, M. Zieliński (red.), op. cit., s. 463–483; P. Kupis,  
The construction of the thetic acts by Czesław Znamierowski, „Roczniki Nauk Prawnych” 2022,  
t. XXXII, z. 4.

18 Zob. zwłaszcza: S. Czepita, Koncepcje teoretycznoprawne..., s. 27–36 i Z. Ziembiński, Cze-
sława Znamierowskiego koncepcje grupy społecznej i społeczności, „Ruch Prawniczy, Ekonomiczny 
i Socjologiczny” 1987, z. 3, s. 1–2.

19 AAN, teczka Ministerstwa Edukacji Narodowej – Departament Kadr, Ziembiński Zygmunt 
1949–1978.

20 Z. Ziembiński, Podłoże sporów sądowych o alimentację dziecka pozamałżeńskiego, War-
szawa 1954.

21 Idem, Jak dochodzić ojcostwa i alimentów dla dziecka, Warszawa 1956.
22 Idem, Ugody w sprawach karnych z oskarżenia prywatnego, „Nowe Prawo” 1952, nr 8–9, 

s. 50–54.
23 Idem, Postępowanie dowodowe w sprawach o ustalenie ojcostwa, „Nowe Prawo” 1953,  

nr 4, s. 27–41.
24 Idem, Zadania i technika wywiadu środowiskowego w sprawach o przysposobienie, „Nowe 

Prawo”1955, nr 5, s. 107–115.
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Kształtującą się w ten sposób perspektywę badań naukowych musiała 
jednak zweryfikować ówczesna sytuacja polityczna w Polsce. Jej nurt spowo-
dował bowiem, że zaczęto odgórnie pomijać zagadnienia socjologiczne; nauka 
ta była bowiem uznawana za burżuazyjną, przeciwstawiająca się obowiązu-
jącemu wówczas naukowemu dogmatowi materializmu historycznego i wobec 
tego stopniowo eliminowano kolejne ośrodki badawcze zajmujące się tą dzie-
dziną wiedzy25. Uprawianie badań socjologicznych stało się więc wówczas 
niemal całkowicie niemożliwe. Przeciwstawienie się przyjętej i surowo egze-
kwowanej linii programowej narzuconej polskim uczelniom przez rządzących 
wymagało silnej determinacji i odwagi.

Przemiany polityczne i społeczne w powojennej Polsce zdeterminowały 
więc pesymistyczną prognozę Z. Ziembińskiego dotyczącą możliwości konty-
nuowania badań naukowych w tej dziedzinie. W rezultacie od drugiej połowy 
lat 50. i w latach 60. XX. w. Z. Ziembiński tylko sporadycznie publikował 
prace dotyczące socjologii prawa lub zastosowania narzędzi socjologiczno-praw-
nych w prawoznawstwie. Do końca lat 60. powstały jedynie artykuł Próba 
empirycznego badania świadomości prawnej26 czy recenzja Socjologii moral-
ności Marii Ossowskiej27.

Wszelako gdy w 1958 r. wyjechał do Francji, aby wziąć udział w cztero-
miesięcznej sesji naukowej w Centre European Universitaire w Nancy,  
Z. Ziembiński skorzystał z okazji, aby napisać pracę zaliczeniową właśnie  
z zakresu socjologii prawa. Praca ta dotyczyła polskiej literatury socjologicznej, 
traktującej o zagadnieniu klas społecznych i walki klas (fr. Les problemes de 
la stratification socjale en litterature socioloique polonaise)28.

Na uchwycenie osobistej refleksji Z. Ziembińskiego na temat konieczności 
znaczącego ograniczenia prowadzenia badań socjologiczno-prawnych pozwala 
lektura listu Z. Ziembińskiego do Jerzego Wróblewskiego z 1969 r. W liście 
tym zwierzył się wówczas, że dostał od Adama Łopatki, ówczesnego kierowni-
ka poznańskiej Katedry Teorii Państwa i Prawa, polecenie napisania tekstu 
o metodzie socjologicznej w prawoznawstwie, co w liście tym żartobliwie skwi-
tował tak, że napisze na ten temat tyle tylko, iż to chyba jakieś „burżuazyjne 
nieporozumienie wymyślać taką metodę”29. Oddając jeszcze raz glos samemu 
zainteresowanemu, w 1973 r. w sposób następujący odniósł się do ówczesnej 

25 J. Szacki, W służbie społeczeństwa czy władzy? Socjologia polska w latach 1944–1989, [w:]: 
S. Kozyr-Kowalski i in. (red.), Krytyka rozumu socjologicznego. Praca zbiorowa wydana z okazji 
100-lecia urodzin Tadeusza Szczurkiewicza, Poznań 1997, s. 464–489.

26 Z. Ziembiński, Próba empirycznego badania świadomości prawnej, „Ruch Prawniczy, 
Ekonomiczny i Socjologiczny” 1963, vol. 25, z. 3, s. 197–221.

27 Idem, M. Ossowska, Socjologia moralności..., s. 103–105 [recenzja].
28 AAN, teczka Ministerstwa Edukacji Narodowej – Departament Kadr, Ziembiński Zygmunt 

1949–1978.
29 Archiwum PAN, list z 10 listopada 1969 r. do Jerzego Wróblewskiego, materiały Zygmun-

ta Ziembińskiego, sygn. akt PIII-120, j.a. 155, k. 37.
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możliwości uprawiania socjologii prawa i rezultatów swojej aktywności na tym 
polu:

Autor prowadził ćwierć wieku temu równie samodzielne, co prymitywne, z dzisiej-
szego punktu widzenia, empiryczne badania socjologiczno-prawne, a nawet udało 
mu się wyniki niektórych z tych prac opublikować w okresie nie sprzyjającym ba-
daniom empirycznym z zakresu socjologii30.

Inny wybitny teoretyk prawa, Kazimierz Opałek, odnosząc się do sytuacji 
politycznej w Polsce okresu stalinowskiego i możliwości ówczesnego uprawiania 
socjologii, wysoko ocenił badania prowadzone przez Ziembińskiego w tej dzie-
dzinie:

Okazał się jednym z pionierów w Polsce badań prawno-empirycznych czy może 
socjologiczno-prawnych. Było to w latach, kiedy o socjologii prawa, tak dziś lanso-
wanej, jeszcze się u nas nie śniło. Przeszły tedy wówczas bez szerszego echa war-
tościowe prace Z. Ziembińskiego dotyczące szeregu zagadnień prawa karnego oraz 
rodzinnego31.

Stopniowo zmieniająca się sytuacja polityczna w Polsce doznawała kilku 
„odwilży”, których rezultatem był powrót socjologii na polskie uczelnie. Po-
zwoliło to Z. Ziembińskiemu napisać i opublikować w 1975 r. jedną z najważ-
niejszych pozycji wśród jego socjologiczno-prawnego dorobku – monografię 
Socjologia prawa jako nauka prawna. Zawarł w niej syntezę swoich socjolo-
giczno-prawnych poglądów, dotyczących zwłaszcza metod i technik uprawiania 
tej dziedziny w nauce oraz najważniejszych problemów w niej występujących. 
Oprócz wyżej wymienionej pozycji szczególnie istotne refleksje Z. Ziembińskie-
go dotyczące socjologiczno-prawnych aspektów prawoznawstwa zawarł w Pod-
stawowych problemach prawoznawstwa32 (1980) oraz w Elementach socjologii 
(1994).

Analiza archiwum spuścizny naukowej Z. Ziembińskiego, zwłaszcza do-
kumentów mających nienaukowy charakter, wskazuje, że czynnikiem, który 
odwiódł go od zajmowania się socjologią prawa i skłonił do zajęcia się przez 
niego badaniem formalnych i metodologicznych problemów prawoznawstwa, 
była – oprócz wskazanej wcześniej kwestii sytuacji społeczno-politycznej  
w powojennej Polsce – polityka prowadzenia katedry przez C. Znamierowskie-
go. Zdeterminowała ona bowiem to, że na Ziembińskiego spadła odpowiedzial-
ność prowadzenia zajęć dydaktycznych głównie z logiki prawniczej. Został więc 
postawiony w konieczności dostosowania swojej wiedzy i refleksji naukowej 
do zagadnień formalnych i metodologicznych. Nie miał bowiem wcześniej za-
miaru skoncentrowania się na tych dziedzinach wiedzy, a tylko taka kolej 

30 Z. Ziembiński, Socjologia prawa jako nauka..., s. 5.
31 AAN, teczka Ministerstwa Edukacji Narodowej – Departament Kadr, Ziembiński Zygmunt 

1949–1978, k. 125.
32 Z. Ziembiński, Podstawowe problemy prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 412–480.
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rzeczy sprawiła, że się nimi zajął. Początkowo pesymistycznie podchodził do 
swoich możliwości uprawiania nauki w tych dziedzinach i – jak sam twierdził 
– pogłębił swą wiedzę z logiki dopiero podczas prowadzenia zajęć dydaktycz-
nych33:

W tym czasie [rok 1950 i następne – dop. P.K.] spadł na mnie w katedrze w znacz-
nej części ciężar pracy dydaktycznej w zakresie logiki, tak iż prowadziłem stosun-
kowo niewielką ilość godzin zajęć z Teorii państwa i prawa; stopniowo logika stała 
się moją specjalnością dydaktyczną34.

Umiejscowienie koncepcji socjologiczno-prawnych 
według Z. Ziembińskiego

Koncepcje socjologiczno-prawne przyjmowane przez Z. Ziembińskiego mia-
ły wpływ na całokształt uprawiania przez niego badań w prawoznawstwie. 
Stawiał on bowiem bardzo silną tezę metodologiczną o koniecznej wielopłasz-
czyznowości badania prawa, która głosiła, że oprócz klasycznych filozoficznych 
dociekań w prawoznawstwie należy badać prawo także w oparciu o zagadnie-
nia z zakresu socjologii czy psychologii. Pozwala to bowiem objaśnić nie tylko 
formalne aspekty funkcjonowania prawa, lecz także jego aspekty realne. 

Z. Ziembiński zwracał uwagę, że ze względu na wzajemne przenikanie się 
zainteresowań prawników i socjologów niejednoznaczne jest umiejscowienie 
socjologii prawa wśród podzielonej na dziedziny nauki. Zarówno bowiem pra-
wo, jego społeczne oddziaływanie i skutki tego odziaływania wchodzą w zakres 
zainteresowania socjologów, jak również wypracowane przez socjologię twier-
dzenia o skuteczności oddziaływania prawa na społeczeństwo należą do sfery 
zainteresowań prawników. Wyróżnił więc następujące obszary, którymi socjo-
logia prawa powinna się zajmować:

1) pojmowanie prawa na tle innych podobnych regulatorów życia społecz-
nego;

2) geneza prawa spełniającego funkcję regulatora życia społecznego;
3) funkcje społeczne prawa na tle jego stosowania, egzekwowania i prze-

strzegania;
4) podstawowe kierunki ewolucji systemów prawnych i porządków praw-

nych;
5) społeczne funkcje zawodów prawniczych;
6) pojmowanie niektórych aspektów doktryn prawniczych35.

33 AAN, Życiorys z 1954 r., teczka Ministerstwa Edukacji Narodowej – Departament Kadr, 
Ziembiński Zygmunt 1949–1978.

34 Ibidem.
35 Z. Ziembiński, Socjologia prawa jako nauka..., s. 17.
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W odniesieniu do umiejscowienia socjologii wśród sfery zainteresowania 
prawników Ziembiński dokonał rozróżnienia pojęć: „socjologia prawa” i „socjo-
logia dla prawników”36. Tę ostatnią kategorię określił jako elementy socjologii 
o encyklopedycznym charakterze, przydatne prawnikom w praktycznych aspek-
tach wykonywania ich pracy zawodowej37. Wykluczając ten obszar z zakresu 
pojmowania socjologii prawa, Z. Ziembiński określił ogólnie tę dziedzinę wie-
dzy jako zespół twierdzeń o obserwacjach zjawisk prawnych w ich ujęciu spo-
łecznym38 i o zastosowaniach socjologii do rozwiązywania zadań badawczych 
prawoznawstwa39. Łączył więc w tym określeniu rolę socjologii prawa zarów-
no jako narzędzia służącego poznaniu pewnych aspektów zjawisk prawnych, 
jak i środka do – niejako wtórnego – wykorzystania uzyskanych tędy wniosków 
do podejmowania na ich podstawie kolejnych działań badawczych lub działań 
socjotechnicznych.

Rozwinięte określenie zadań socjologii prawa według Ziembińskiego obej-
muje obserwację określonych zjawisk społecznych wywołanych ze względu na 
obowiązywanie w danej społeczności jakiegoś systemu prawnego oraz obser-
wację zjawisk, które społecznie warunkują powstanie lub funkcjonowanie ta-
kiego systemu40. Wnioski z tych obserwacji, z punktu widzenia prawoznawstwa, 
nie wymagają zasadniczo dalszej analizy (np. co do genezy zaobserwowanego 
stanu rzeczy), lecz służą prawnikom do prognozowania prawdopodobieństwa 
wystąpienia danych skutków, w związku z obowiązywaniem określonych norm 
prawnych w danej społeczności, a także do podejmowania na podstawie tych 
wniosków pewnych działań w zakresie tworzenia czy stosowania prawa41. 
Socjologia prawa ma więc w ujęciu Z Ziembińskiego dostarczać prawoznawstwu 
materiału służącego przede wszystkim do wynajdywania rozwiązań problemów 
prawniczych występujących w odniesieniu do funkcjonowania prawa w prak-
tyce.

Ziembiński odżegnywał się jednak od przyjęcia, iżby socjologia prawa mia-
ła dla prawnika wyłącznie ściśle praktyczny, instrumentalny wymiar. Tak 
pojmując zadania socjologii prawa, Ziembiński polemizował z popularnym  
w ówczesnym dyskursie naukowym stanowiskiem Roscoe’a Pounda, według 
którego ta dziedzina nauki służyć ma praktycznemu rozwiązywaniu problemów 
prawniczych42, być narzędziem inżynierii społecznej43, a nie zaś – jak z kolei 
przyjmował Z. Ziembiński – służyć do formułowania dyrektyw o sposobie osią-

36 Ibidem, s. 22.
37 Ibidem.
38 Ibidem, s. 23.
39 Ibidem, s. 22.
40 Ibidem, s. 23.
41 Ibidem.
42 G. Gurvitch, Sociology od law, London 1973, s. 129.
43 J. Kwaśniewski, Pound Roscoe, [w:] A. Kojder, Z. Cywiński (red.), Socjologia prawa. Głów-

ne problemy i postacie, Warszawa 2014, s. 321.
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gnięcia celu, w postaci rozwiązania lub niwelowania takich problemów czy 
zapobiegania ich powstawania44. Wyraźnie zauważalne w stanowisku Ziem-
bińskiego jest to, że nie tylko wymagał on od socjologii prawa rozwiązywania 
problemów występujących w praktycznym wykonywaniu zawodu prawnika, 
lecz oczekiwał, że dostarczy ona rzetelnej wiedzy, a tym samym narzędzia do 
tego, aby prawnicy za jego pomocą problemy te mogli rozwiązywać.

Z. Ziembiński podkreślał w swoich pracach, że socjologia prawa ma gene-
rować dla badaczy prawa nowy materiał empiryczny, dostarczając nowych 
ustaleń faktycznych, nie zaś ograniczać się jedynie do przetwarzania wcześniej 
zgromadzonych danych. W tym kontekście zwracał uwagę na użyteczność 
prowadzenia badań nad znajomością prawa i postawami społeczeństwa wobec 
prawa. Uważał, że takie badania są bowiem kluczowe dla zrozumienia oddzia-
ływania norm prawnych na różne dziedziny życia społecznego. Dążył więc do 
wielowymiarowego, głębokiego zrozumienia problemów społecznych i uwzględ-
niania oddziaływania na nie prawa. 

Wnioski

Zygmunt Ziembiński, będąc jedną z najświatlejszych postaci polskiej teo-
rii prawa drugiej połowy XX w. zajmował się nie tylko formalno-prawną ana-
lizą zjawisk prawnych, lecz badał także realne aspekty zjawisk prawnych, 
traktując prawo jako zdarzenie społeczne. Jednakże sytuacja polityczna  
w Polsce po II wojnie światowej, zwłaszcza do 1956 r., zmusiła Z. Ziembińskie-
go do znacznego ograniczenia prowadzenia przez niego podejmowanych wcze-
śniej badań socjologicznych, w tym empirycznych, w dziedzinie prawoznawstwa. 
Efekt ten był widoczny w dalszej części jego dorobku naukowego, aż do począt-
ku lat 70. XX w. Wówczas jednak program badawczy tego teoretyka prawa 
opierał się zwłaszcza na analizie innego typu problemów prawniczych. Ziem-
biński przekierował bowiem swoje zainteresowania badawcze, zajmując się 
formalnymi i metodologicznymi oraz etycznymi zagadnieniami prawoznawstwa. 

Wiadomości o tej części dorobku naukowego Ziembińskiego nie są dotych-
czas odpowiednio poznane. Zgłębienie ich, zwłaszcza zidentyfikowanie lub 
odkrycie czy zrekonstruowanie przyjmowanych przez niego koncepcji socjolo-
giczno-prawnych, pozwoli dopełnić obraz wiedzy o jego teorii prawa i w pełni 
ją docenić. Dalsze studia nad niepublikowanymi pracami tego autora mogą 
również rzucić nowe światło na znane już aspekty jego teorii prawa oraz bar-
dziej złożony i wielowymiarowy obraz jego wkładu w rozwój prawoznawstwa. 

Wnioski tej prolegomeny wskazują na to, że kontynuowanie badania dzieł 
Z. Ziembińskiego i innych związanych z nim źródeł, zwłaszcza archiwów, jest 

44 Z. Ziembiński, Socjologia prawa jako nauka..., s. 41.
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zasadne, a co więcej – ma znaczący potencjał naukowy. Przeprowadzenie sy-
gnalizowanego tu głębokiego badania pozwoli uzyskać odpowiedź na pytania 
m.in. o aktualność niektórych elementów teorii prawa Z. Ziembińskiego i o to, 
które z nich uległy przewartościowaniu w świetle zmieniającej się rzeczywi-
stości prawnej i społecznej oraz czy i w jaki sposób podejście Ziembińskiego do 
socjologii prawa może przyczynić się do lepszego zrozumienia współczesnej 
relacji między prawem a społeczeństwem w Polsce. Unikatowość takiego ba-
dania będzie ponadto polegać na tym, że jego podstawą staną się nieznane, 
niepublikowane prace Z. Ziembińskiego, które – rzecz jasna – w dyskursie 
naukowym nie były dotychczas brane pod uwagę. Dzięki temu po raz pierwszy 
dorobek tego naukowca będzie mógł zostać przedstawiony w jeszcze szerszym 
kontekście.
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Summary

Prolegomenon to the study of the legal sociology 
in Zygmunt Ziembiński’s legal theory

Keywords: legal theory, legal sociology, Zygmunt Ziembiński, Czesław Znamierowski, scientific  
 legacy, empirical research.

This article examines the academic work of Zygmunt Ziembiński, a pro-
minent legal theorist who wrote during the latter half of the twentieth centu-
ry. His concepts remain a significant aspect of legal doctrine. Although he 
passed away some time ago, his works continue to provide relevance and value 
for modern legal research. The primary aim of this article is to emphasise the 
necessity of conducting a more profound examination of Z. Ziembiński’s scien-
tific heritage and to determine the best research methodologies for this pursuit. 
It is especially critical to comprehend the sociological facets of his accomplish-
ments, which are often ignored or undervalued. By delving into the origins 
and underlying factors behind the adjustments in Z. Ziembiński’s implementing 
sociological research in jurisprudence, this investigation uncovers the unchar-
ted facets of this academician’s work. Scrutinising Z. Ziembiński’s scholarly 
heritage has immense scientific potential, as it facilitates a deeper compre-
hension of his legal theory, while also enabling an evaluation of its applicabi-
lity in the current legal and social milieu. Further research is essential to 
fully comprehend the noteworthy contributions of this exceptional legal theorist 
to the advancement of Polish legal theory and the sociology of law.
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Rejecting succession in Polish and Slovakian law

Introduction

The EU regulation on succession matters (Regulation (EU) No. 650/20121 
of the European Parliament and of the Council, applicable from August 17, 
2015) is one of the basic legal acts regulating the issue of cross-border succes-
sion. The Regulation introduces conflict-of-law rules related determining court 
jurisdiction, applicable law, unification of succession documents, recognition 
and enforcement of succession decisions. However, this act does not unify the 
norms of substantive succession law2. Therefore, the legal constructions in 
substantive succession law – such as the basis of succession, the sequence and 
parts of succession from the deceased, the rules of liability for debts, as well 
as the declaration of acceptation or rejection of the succession – still differ 
within individual Member States of the European Union (succession law is 
not fully harmonized in the European Union).

1 Regulation (EU) No. 650/2012 on jurisdiction, applicable law, recognition and enforcement 
of decisions and acceptance and enforcement of authentic instruments in matters of succession 
and on the creation of a European Certificate of Succession (OJ L 201 of 2012, hereinafter the 
Regulation), http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2012:201:0107:0134:
EN:PDF (accessed: 17.02.2014), more about see: R. Frimston, The European Union Succession 
Regulation No. 650/2012, „Estates, Trusts and Pensions Journal” 2013, No. 1, pp. 100–ii;  
M. Artigot-Golobardes, Will Regulation 650/2012 simplify cross-border successions in Europe?, 
„European Property Law Journal (EPLJ)” 2015, No. 1, pp. 22–55.

2 I. Moryc, Pojęcie sprawy dotyczącej spadku w prawie UE, „Folia Iuridica Universitatis 
Wratislaviensis” 2017, Vol. 6(1), pp. 61–76; I. Nicolae, Aspects of private law which are not enforced 
by the Regulation (EU) No. 650/2012, „AGORA International Journal of Juridical Sciences” 2015, 
No. 4, pp. 60–67.
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Although the discussion and work on the harmonization of succession law 
– due to the difficulties this process encounters (historical differences, social 
conditions, etc.) and current world events – have been postponed, it is still 
desirable to undertake research in this direction. This paper systematizes the 
provisions regarding the rejection of succession in Polish and Slovakian law.

Rejecting succession is an important issue because, similarly to the ac-
ceptance of succession, it is functionally related to the subsequent judicial 
confirmation of the acquisition of succession or the notarial certification of 
succession. This paper discusses the rejection of succession, recalling the main 
theses of jurisprudence and literature. The considerations carried out may be 
an incentive for further analyses, as well as serve legislators in improving the 
applicable regulations. The study also has a practical dimension, because it 
can be used in a situation where a Polish/Slovakian citizen is an heir in another 
country, in Slovakia or Poland, respectively3.

Declaration of acceptance or rejection of succession 

Polish law

According to the provision of art. 925 of the Act of April 23, 1964, of the 
Civil Code4, the estate is acquired by an heir on the opening of the succession, 
that is on the moment of death of the deceased (Art. 924 of the PCC)5. This 
means that the estate is acquired by operation of law – regardless of the heir’s 
knowledge of the fact and title of his or her appointment. However, taking into 
account the superior principle of civil law, i.e. the principle of autonomy of will, 
the acquisition of rights and obligations against the will of the interested 
entity is not possible. Therefore, based on art. 1012 and 1015 § 1 of the PCC, 
such an acquisition of the estate at the time of opening is temporary, and the 
final acquisition depends on the will of the person entitled to an inheritance6. 
The heir (a civil law entity appointed to inherit), within six months of the date 
on which he or she learns of the title under which he or she is named, may 

3 In accordance with the rule expressed in art. 4 of the Regulation, the authority dealing 
with the succession applies the law of the country where the testator resided at the time of death, 
unless pursuant to Art. 22 of the Regulation, the testator made a will, in which, next to the te-
stamentary dispositions, he included a statement on the choice of applicable law.

4 Act of April 23, 1964, The Civil Code (consolidated text, Journal of Law of 2020, item 1740, 
as amended), hereinafter: the PCC (Polish Civil Code). 

5 E. Skowrońska-Bocian, Prawo spadkowe, Warsaw 2008, p. 36.
6 And as well, in two cases, also conditional, i.e., succeed by a conceived child (Art. 927 § 2 

of the PCC) and by a foundation established by the testator in a testament (Art. 927 § 3 of the 
PCC); J. Ignaczewski, Prawo spadkowe. Art. 922–1088 KC. Komentarz, Warsaw 2004, p. 242;  
M. Pazdan, [in:] K. Pietrzykowski (ed.), Kodeks cywilny, Vol. II: Komentarz do artykułów 450–1088, 
Warsaw 2011, p. 1021.
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submit a declaration of acceptance or rejection of succession. The final acquisition 
of the succession becomes effective, among other times, when the heir does not 
submit a declaration of rejection of the succession in accordance with the 
requirements set out in the PCC (e.g. as to the date and form). Lack of an 
heir’s declaration within the indicated 6-month period from the opening of the 
succession is synonymous with accepting the succession under benefit of inven-
tory (Art. 1015 § 2 of the PCC). Therefore, if an heir does not wish to inherit, 
it is essential to know the rules on rejection of the succession.

The PCC regulates the rejection of the succession in Book Four. Succession, 
Title V. Acceptance and Rejection of Succession (Art. 1012–1024 of the PCC). 
As seen, the content of the aforementioned articles refers to the rejection of 
the succession, and concerns the declarations themselves (their features, legal 
requirements, etc.), but as well as the rules for their submission and their 
effects, such as the defects in declaration of intent apply to both declarations, 
i.e. accepting or rejecting succession (Art. 1019 of the PCC), transmission (Art. 
1017 of the PCC). Further considerations concern the rejection of succession.

Slovakian law 

According to provision of Art. 460 of the Act. No. 40/1964 Call., of the 
Civil Code (hereinafter referred only as “Civil Code” and “CC”), inheritance 
is acquired upon the death of the deceased, which means, that under the Slo-
vakian law, no legal act or decision of the entitled person to inherit is needed 
to acquire the inheritance7. This principle is called the principle of devolution, 
according to which no legal act of the heir or any decision is needed to acquire 
the inheritance; the transfer of rights and obligations from the testator to the 
heirs occurs at the moment of the death of the testator8.

However, the estate is not always acquired by the person entitled to inhe-
ritance. The reasons for such a situation are varied and depend on objective 
circumstances which arise irrespective of the intention of the person entitled 
to inherit (e.g. disinheritance, will), as well as on the subjective circumstances, 
where the person entitled to inherit excludes himself from inheritance by his 
own action (e.g. refusal of inheritance, incapacity to inherit)9. 

Although the death of the testator has constitutive effects in relation to 
the acquisition of inheritance, it is a precondition for the acquisition of the 
inheritance that it is examined and confirmed by the court in the succession 

7 I. Fekete, Občiansky zákonník. Veľký komentár, 1. zväzok.– Všeobecná časť, Žilina 2015,  
p. 14.

8 Decision of the Supreme Court of Czech Republic of June 5, 2002, reference No. 30 Cdo 
2174/2000.

9 K. Raková, Spôsoby uplatnenia dedičského práva prostredníctvom žaloby, [in:] K.Gešková, 
Žalobné právo. Zborník z medzinárodného vedeckého kongresu Trnavské právnické dni, Trnava 
2020, p. 114.
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proceeding, which is regulated by Act No. 161/2015 Coll., Code of Extra-Con-
tentious Litigation (hereinafter referred to as the “CMP”)10. According to the 
CMP, the person entitled to examine and confirm the acquisition of the inhe-
ritance is the notary, who acts as a court commissioner in the succession 
proceeding, exercising the powers of the court of the first instance. It is legal-
ly possible that, during the succession proceeding, certain circumstances ari-
se that cause the person originally entitled to inherit will be excluded from 
inheritance. The purpose of the succession proceeding is therefore no only to 
determine the estate of the testator, identify the persons entitled to inherit, 
but also to examine whether there are the grounds for exclusion from inheri-
tance and to confirm the inheritance. However, the confirmation of inheritan-
ce has only a declaratory effect and has no effect on the acquisition of the in-
heritance which takes place at the time of the deceased’s death.

In the succession proceeding, the notary will, based on the investigative 
principle applied in the CMP, ascertain the circumstances which cause the 
exclusion of the person entitled to inherit from succession. These circumstan-
ces will be declaration of rejecting the succession (Art. 463–468 CC), succes-
sion incapacity (Art. 469) and declaration of disinheritance (Art. 469a CC).

Comparative analysis results

The above content regarding the declaration of acceptance or rejection of 
succession allows to conclude that both laws constitute that acquisition of the 
inheritance take place at the time of the deceased’s death. At the same time, 
this specific automaticity of the acquisition in both systems is not absolute, 
namely the legal regulations provide for the possibility of submitting a decla-
ration of rejection of succession, respectively in Polish law in the provisions of 
Art. 1012–1024 of the PCC, and in Slovakian law Art. 463–468 CC.

Declaration of rejecting the succession 

Entities authorized to submit a declaration rejecting  
the succession

Polish law

Only the heir appointed to succession is entitled to submit a declaration 
of rejection of the succession. It can be a civil law entity, i.e. a natural person, 
as well as a legal person or an organizational unit without legal personality 
(a declaration rejecting the succession is submitted in accordance with the 

10 Also relevant provisions of Act No. 323/1992 Call. Act on notaries, applies.
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rules of representation applicable to the given entity). In the case of statutory 
succession, the commune and the State Treasury cannot reject the succession 
(Art. 1023 of the PCC), which is connected with the so-called the principle of 
non-existence of heirless succession. Moreover, the succession cannot be rejec-
ted by the foundation established in the will, in the case of which such behavior 
would be contrary to the purpose of its establishment11.

It should be emphasized that persons who succeed in the second and fur-
ther order (so-called people less entitled to succession) cannot effectively reject 
the succession “in advance”, i.e. before they are appointed to succeed, i.e. when 
persons with a stronger succession are unwilling or unable to be heirs. Rejec-
ting succession (anticipatory rejection) by a person who has not yet been ap-
pointed to succeed, and therefore less called to success, is a legal act performed 
on condition that the rejector becomes an heir. Such an act is absolutely inva-
lid (Art. 1018 § 1 of the PCC)12. Submission of a declaration of rejection of the 
succession by a person in relation to whom the period referred to in Art. 1015 
§ 1 of the PCC, is ineffective13.

The heir appointed to succeed may submit a declaration of rejection of the 
succession in person, but also through a proxy, and in certain situations only 
through a statutory representative. A power of attorney should be in writing 
with an officially certified signature (Art. 1018 § 3 of the PCC in fine). The 
legislator did not specify the scope of the power of attorney to reject the suc-
cession. The doctrine considers whether, apart from a special power of attorney14 
(indicating not only the type of action, but also the testator), it is permissible 
to grant a generic power of attorney15 (including the authorization to submit 
declarations on the rejection of all successions for which the principal will be 
appointed). However, according to the prevailing opinion, it should be a special 
power of attorney16.

In the case of minors and fully or partially incapacitated persons (i.e. 
persons deprived of legal capacity and persons with limited legal capacity),  
a declaration of rejection of succession may be submitted by a statutory repre-

11 J. Kremis, Komentarz do art. 1012, [in:] E. Gniewek (ed.), Kodeks cywilny. Komentarz, 
Warsaw 2008, p. 1593.

12 Wider: T. Jasiakiewicz, O dopuszczalności antycypującego odrzucenia spadku w prawie 
polskim, „Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2021, No. 3, p. 93 et seq.

13 Resolution of the Supreme Court of October 19, 2018, case reference No. III CZP 36/18, 
OSNC 2019/7-8/74. 

14 Polish term „pełnomocnictwo szczególne”.
15 Polish term „pełnomocnictwo rodzajowe”. 
16 K. Żok, Komentarz do art. 1018, [in:] M. Gutowski (ed.), Kodeks cywilny. Komentarz,  

Vol. I–III, 2021, Legalis; A. Stempniak, Przyjęcie i odrzucenie spadku, [in:] A.J. Szereda (ed.), 
Notariat. Czynności notarialne, 2021, Legalis, contrary: G. Gorczyński, Komentarz do art. 1018, 
[in:] M. Fras, M. Habdas (eds.), Kodeks cywilny. Komentarz, Vol. VI: Spadki (art. 922–1087), 2019, 
Lex. 
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sentative acting on the basis of a guardianship court permit17. Obtaining the 
consent of the guardianship court is required because the legal effects of the 
declaration of rejection of succession exceed the scope of ordinary activities, 
and may also threaten the property of the represented person (see: Art. 156 
of the Family and Guardianship Code18 and this article in connection with 
Art. 178 § 2 of the Family Code)19. The need to obtain a guardianship court 
permit means that the statutory deadline for submitting a succession decla-
ration (Art. 1015 § 1 of the PCC) may not be met (applying for a permit and 
obtaining it does not replace a succession declaration)20. The legislator does 
not regulate this issue, and the judicature indicated that the time limit pro-
vided for in Art. 1015 § 1 of the PCC may not end before the final conclusion 
of the proceedings for permission for the minor heir to submit a declaration of 
rejection of the succession. After the final completion of these proceedings, the 
minor’s statement should be submitted immediately, unless this period has 
not yet expired21.

Slovakian law

 Similarly, according to Slovakian law, only the heir appointed to the 
succession22 is entitled to submit a declaration of rejection of the succession. 
It can be a civil law entity, i.e. a natural person, as well as a legal person. In 
case of the inheritance of the State  (the State according to Civil Code can 
inherit only by testamentary succession), the State is entitled to reject succes-
sion. In case the State receives the succession as a reason of non-existence of 
any heir (Art. 462 CC), the State cannot reject the succession.

 The heir appointed to the succession may submit a declaration of rejection 
of the succession in person, but also through a proxy. The Civil Code specifies 
that for rejection of the succession there must be special power of attorney 
issued, authorizing specifically for rejection of the succession, therefore it’s not 
sufficient to have the general power of attorney issued (Art. 463 sect. 2 CC). 
Also, doctrine many times stated that once having a special power of attorney 

17 D. Celiński, Oświadczenie o przyjęciu lub odrzuceniu spadku złożone przed notariuszem 
– wybrane zagadnienia praktyczne, „Nowy Przegląd Notarialny” 2014, pp. 317–336.

18 Act of February 25, 1964, The Family and Guardianship Code (consolidated text, Journal 
of Law of 2020, item 1359, as amended), hereinafter: the Family Code.

19 B. Swaczyna, Odrzucenie spadku nabytego przez dziecko, [in:] E. Pecyna, J. Pisuliński, 
M. Podrecka (eds.), Rozprawy cywilistyczne. Księga pamiątkowa dedykowana Profesorowi Ed-
wardowi Drozdowi, Warsaw 2013, p. 569 et seq., resolution of the Supreme Court of May 22, 2018, 
case reference No. III CZP 102/17, OSNC 2018, No. 12, item 110. 

20 G. Gorczyński, op. cit.
21 Resolution of the Supreme Court of May 22, 2018, case reference No. III CZP 102/17, OSNC 

2018/12/110.
22 Art. 461 Sect. 2 of the Civil Code: „Inheritance is acquired by the will or by the law, or by 

both of them”.
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granted for rejection of the succession, it doesn’t authorize for the representa-
tion in the whole succession proceeding23. 

In the case of minors and incapable persons, declaration of rejection of the 
succession must be executed by a legal representative and approved by the 
court at the same time24. Also according to the doctrine25, such an approval 
must always assessed the nature, type and value of the testator’s property, 
particularly because the rejection of the succession is an irrevocable act, with 
extensive consequences for the heir. 

The existence of conflict of interest between the heir and his representa-
tive is always assessed individually by a notary during the succession proce-
eding26. If there is a conflict of interest between the heir and his representa-
tive, the notary must carry out an in-depth examination, which may lead to 
the exclusion of the representation. As for the representation of the minors in 
the declaration of rejection of the succession, different rules apply. According 
to the Civil Code, representation of the minors is excluded every time, if there 
is a risk of conflict of interests between the minor and his representatives. 
According to the doctrine, the possibility of existence of conflict of interests is 
always presumed in the proceedings involving both parent and a minor27. It 
therefore results that in the case of representation of a minor in the declaration 
of rejection of the inheritance, the minor cannot be represented by any of his 
parents28.  

Comparative analysis results

Analyzing entities authorized to submit declaration of rejection of the 
succession in Polish law and in Slovakian law, it can be concluded that there 
are no significant differences in the regulations of both countries. It should be 
noted that, first of all, both regulations do not provide for the possibility of 
anticipatory rejection, and also both regulations limit the possibility of rejec-
ting the inheritance by the State Treasury, i.e. when State Treasury is the 
only statutory heir. It is worth noting that in Polish law the legislature has 
not resolved the issue of the scope of the power of attorney, whether it should 
be a special power of attorney to reject the succession or it is permissible to 
grant a general power of attorney, leaving it to the interpretation and practice. 

23 R 12/81 (Z I, s. 516).
24 I. Fekete, op. cit., p. 14.
25 R 46/76.
26 K. Raková, Spôsob a  rozsah zastúpenia dediča – hmotnoprávne východiská, [in:] A. Szakács, 

T. Hlinka (eds.), Bratislavské právnické fórum 2020: zastúpenie ako spôsob uplatňovania subjek-
tívnych práv [online], Bratislava 2020, p. 114.

27 Decision of the Supreme Court of the Czech Republic of October 9, 2003, case reference 21 
Cdo 890/2003.

28 Art. 22 sect. 2 of the Civil Code.
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However, according to the dominant view, it should be a special power of at-
torney. Meanwhile, in Slovakian law it is indicated that in this case it must 
be a special power of attorney (Art. 462 CC).

Declaration period

Polish law

A declaration on the acceptance or rection of succession may be made 
within six months following the day when an heir (statutory and testamenta-
ry) became aware of the title of his succession entitlement (Art. 1015 § 1 of the 
PCC). Such a moment is usually the moment of learning about the death of 
the testator, i.e. the date of the testator’s death (opening of the succession,  
Art. 924 of the PCC)29 together with the awareness of the family relationship 
between the heir and the testator, and in the case of testamentary succession 
– knowledge about the existence and content of the will (about the appointment 
to succession in the testament)30. What is important is that the heir is not 
informed by the court or other authority about the title of his appointment to 
succession, and no one instructs the heir on the possibility of submitting  
a declaration of rejection of succession.

As follows from Art. 1015 § 1 of the PCC, the indicated six-month deadli-
ne for submitting the declaration is not fixed (depends on finding out about 
the title of succession entitlement). Its course may start at a different time for 
each heir, e.g. it does not start if the heir, knowing about the existence of per-
sons more strongly appointed than him, at the same time does not know that 
they do not want or cannot success31. It can be pointed out that in the case of 
a child, the time limit for submitting a declaration of rejection of succession 
begins to run when one of the parents has become aware that a person under 
his parental authority has been appointed to success. If a child succeeds as  
a result of the rejection of the succession by one of the parents, there is no 
doubt that it is this parent who first learns about the appointment of his suc-
cessor to succeed32.

It is important that if the heir does not know about the death of the testa-
tor, the time limit for submitting a declaration of rejection of the succession 
does not start to run. Therefore, if the circle of heirs appointed to the succes-
sion includes a person whose place of residence is unknown, and therefore it 

29 Decision of the District Court in Gdańsk of November 11, 2012, case reference No. III Ca 
205/12, Lex No. 1714945.

30 J. Ignaczewski, op. cit., p. 244.
31 Ibidem, p. 245.
32 Wider: A. Kallus, Zezwolenie na odrzucenie spadku przypadającego osobie małoletniej, 

„Przegląd Sądowy” 2016, No. 7–8, pp. 112–120. 
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is not possible to conclude that the time limit for submitting a declaration of 
rejection of the succession for such a person has started at all (especially sin-
ce it has expired), then the proceedings for confirmation of succession acquisition 
cannot be completed (it seems that they should be suspended, e.g. pursuant to 
Art. 176 of the Civil Procedure Code33). De lege ferenda, it is necessary to 
include the indicated circumstance in the provision regulating the declaration 
period, which could consist in introducing the fiction of the expiration of the 
deadline for submitting the declaration, while specifying the conditions for its 
adoption.

The discussed deadline for submitting a declaration of rejection of succes-
sion is a mandatory deadline for substantive law. That’s why the provisions of 
Art. 110–116 of the PCC apply to it34. The expiry of the deadline results in 
the loss of the right to effectively submit a declaration of rejection of the suc-
cession. In order to meet the deadline for submitting a declaration of rejection 
of succession, a declaration must be made in court or before a notary public. 
The formal submission of the declaration document to the probate court may 
take place later35. In accordance with the applicable provisions of the PCC, 
the absence of the heir’s declaration within the indicated time limit shall be 
tantamount to acceptance of the succession with the benefit of inventory 
(Art. 1015 § 2 of the PCC).

Slovakian law

According to Slovakian law, if the person appointed to succession wants 
to inherit, no declaration of acceptance is needed. However, if he doesn’t want 
to do that, the declaration of rejection of the succession has to be issued and 
addressed in the form and within the period set by the law. The Civil Code 
sets one month period for declaration of rejection of the succession, following 
the date when the heir was notified by the notary about his right to reject the 
inheritance and of its consequences. This period runs separately for each heir, 
so if there is more than one heir, each heir must be notified and submit dec-
laration of rejection of the succession individually. 

The purpose of the time-limit for rejection of the succession is to set a time-
-limit within which the heir may reject the succession, the expiry of which gives 
rise to the fiction of an unrejected succession and, at the same time, to the loss 
of the right to make an effective declaration of rejection of the succession. 

33 Act of October 31, 2016, Code of Civil Procedure (consolidated text, Journal of Law of 2021, 
item 1805, as amended), hereinafter: the Civil Procedure Code.

34 Decision of the Supreme Court of May 25, 2012, case reference No. I CSK 414/11, Lex No. 
1254617. 

35 Decision of the Supreme Court of September 24, 2015, case reference No. V CSK 686/14, 
Lex No. 1816581; decision of district court in Gdańsk of November 11, 2012, case reference No. 
III Ca 205/12, Lex No. 1714945.
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For the rejection to cause the consequences referred above, it must be 
submitted to the notary on the last day of the prescribed period at the latest, 
any delay cannot be excused. According to the doctrine, after the expiry of the 
time limit given for the rejction, it cannot be extended. However, this does not 
apply to the extraordinary situations, when it can be extended by the notary 
providing that the extension was executed prior to its expiration. The assess-
ment of the extraordinary situations depends, according to the doctrine, on 
the individual circumstances of the case. According to the doctrine, it might 
be serious circumstances on the part of the heir which prevented him from 
refusal, such his serious illness, or permanent residence in the territory of 
another state, causing him difficulties to decide within a given period36. 

If there is a person who is reasonably presumed to be the testator’s heir 
but is either not identified or whose address is unknown, the notary shall issue 
a public notice, including information on the right of that person to reject the 
succession, within a period not less than one month from its publication on the 
official notice board of the notary’s office as well as on the electronic notice 
board. A person who fails to do so will not be considered in the succession 
proceeding, which will then continue without her. However, the court-appoin-
ted guardian may not refuse the succession on behalf of her37. 

Comparative analysis results

With regard to the declaration of rejection of succession period, significant 
differences can be noted in the regulations in the countries in question. The 
only common rule is that the mentioned period is separately for each heir (may 
start at different time for each heir). The Polish law does not regulate the offi-
cial way to inform (to notify) the heir about his right to reject the inheritance. 
Instead, providing that the declaration period starts following the day when 
an heir became aware of the title of his succession entitlement. Whereas, the 
Slovakian law provides that the declaration of rejection succession period starts 
following the date when heir was notified by notary about his right to reject. 
According to Slovakian law, establishing the beginning of the deadline is un-
doubted, which cannot be stated under Polish regulations. Finally, the time- 
-limit for rejection also varies in both countries, it is respectively – six months 
in Polish law, and one month in Slovakian law. It is important to note, that 
according to the Polish law if the heir is a person whose place of residence is 
unknown it might be not possible to conclude that declaration period started, 
and what is more there is no special regulation for such situation. Whereas, 
according to the Slovakian law, this issue is settled, as indicated above. 

36 Decision of the Supreme Court of Czech Republic of December 12, 2011, case reference 
No. 21 Cdo 2149/2009.

37 Art. 468 Civil Code.
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Declaration submission procedure (competent authority)

Polish law

A declaration of a rejection of succession can be made both before the court 
(at or outside the hearing) and before a notary public38. The heir has a choice 
as to where/before which authority he will make his declaration.

The competent jurisdiction of the court is provided for in Art. 640 § 1 and 
§ 2 of the Code of Civil Procedure, from which it follows that the declaration 
is made in the district court in whose judicial district a declarant has his 
place of residence or stay, or in the court of succession in the course of proce-
edings for the determination of succession rights. Polish law does not regula-
te the competence of notaries, so the heir has full freedom to choose the nota-
ry to whom he or she will submit the declaration.

Slovakian law

As it was stated above, succession proceeding under the Slovakian law is 
regulated by the Code of Extra-Contentious Litigation in the Art. 158–219, 
whereby the notaries are authorized to act and decide as the court of the first 
instance. The Notarial Code is also a significant piece of legislation39, which 
regulates the competences of the notaries in the succession proceeding. An 
important element of the succession procedure is its binding effect, the relati-
vely strict approach given to the extra-contentious procedure is an indication 
of its importance and the level of protection, assigned by the legislator. Inhe-
ritance cannot be dealt with otherwise then through the intervention of the 
court 40. 

At the beginning of the succession proceeding, the notary is obliged to 
notify the heirs appointed to the succession about their right to reject the 
succession and its consequences. 

Comparative analysis results

As follows from the above, both analyzed regulations differ in reference 
to the competent authority before whom a declaration of a rejection of succes-
sion can be made. In the Polish law, the heir has a choice as to declare before 
the court or before a notary public, whereas under the Slovakian law only the 
notaries are authorized to act in such cases. 

38 B. Kordasiewicz, [in:] B. Kordasiewicz (ed.), Prawo spadkowe, series: System Prawa Pry-
watnego, Vol. X, Warsaw 2009, p. 402.

39 Act No. 323/1992 Call. on Notaries, as amended (hereinafter „NP”).
40 S. Ficová, a kol., Občianske právo procesné. Základné konanie, Bratislava 2008, p. 305.
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Form of declaration

Polish law

A declaration of rejection of the succession is a unilateral legal act. The 
form of the declaration is specified in Art. 1018 § 3 of the PCC, according to 
which such a declaration may be made in two ways, i.e. orally or in writing 
with an officially certified signature, both in the case of its submission to the 
court and to a notary public41. Failure to comply with the requirement of  
a specific form of the succession declaration in the form of a letter with an 
officially certified signature renders the act invalid (Art. 73 § 2 of the PCC).

A record is drawn up of a declaration made orally in court (Art. 641 § 4 of 
the Code of Civil Procedure). If such a declaration has been made in a court 
other than the succession court, it should be sent immediately to the succession 
court, which is the final depositary of the declaration of rejection of the suc-
cession (Art. 640 § 1 sentence 2 of the Code of Civil Procedure).

An oral declaration made before a notary takes the form of a notarial deed. 
Pursuant to the provision of Art. 1018 § 3 of the PCC, it is also permissible to 
submit a declaration to a notary in the form of a letter with a notarized signa-
ture, i.e. hypothetically, there may be a situation in which the heir officially 
certifies the signature in one notary public in a letter containing a declaration 
of rejection of the succession, and then this declaration – already in a special 
form – will be submitted to another notary42. It seems that in practice, sub-
mitting a declaration of rejection of succession in writing with a signature 
officially certified before a notary public is not applicable. The notary, both in 
the case of receiving the declaration in oral form and in the form of a letter 
with a notarized signature, is obliged to send a declaration of rejection of the 
succession to the probate court (Art. 640 § 1 sentence 2 of the Code of Civil 
Procedure)43.

Slovakian law 

A declaration of rejection of the succession is a unilateral legal act which 
cannot be revoked by the heir. The form of declaration is specified in the Art. 

41 G. Karaszewski, Komentarz do art. 1018, [in:] M. Balwicka-Szczyrba, A. Sylwestrzak (eds.), 
Kodeks cywilny. Komentarz, 2022, Lex. 

42 Wider: G. Gorczyński, op. cit.; K. Robaczewska, Oświadczenie o odrzuceniu spadku 
w praktyce notarialnej, „Rejent” 2019, No. 5, pp. 96–107; Resolution of the Supreme Court of 
November 22, 2013, case reference No. III CZP 77/13, OSNC 2014, No. 9, item 86; Decision of the 
Supreme Court of July 2, 2015, case reference No. V CSK 641/14, Lex No. 1762492; compare: 
Decision of the Supreme Court of November 10, 2006, case reference No. I CSK 228/06, OSNC 
2007, No. 7–8, item 123.

43 Wider: W. Borysiak, P. Księżak, Forma złożenia oświadczenia o przyjęciu lub odrzuceniu 
spadku przed notariuszem, „Rejent” 2011, No. 7–8, pp. 67–85.
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463 of the CC, according to which such a declaration may be issued either 
personally at the notary office or in writing form send the notary44, that was 
appointed to hear the succession proceeding. If the declaration is addressed 
to a notary which was not appointed by the court, the notary must forward 
this declaration to the relevant one45.

If the rejection is issued in writing, no signature verification is required46, 
however for both forms of rejection the general requirements for its validity 
under the Civil Code must be met. Firstly, the person who declares the rejec-
tion of the succession must have full legal capacity (Art. 38/1 CC) and the 
declaration must be exercised freely, i.e. without pressure, seriously, clearly 
and certainly, otherwise it shall be deemed null and void. The same applies to 
failure to comply with the form prescribed by law (Art. 40/1 of the CC). 

As regards the prescribed form of the declaration, the law does not speci-
fy it any further.

Comparative analysis results

It can be concluded that in the form issue, the analyzed national regula-
tions do not differ in general. In both systems, the declaration in question may 
be made either orally or in writing. However, if a written declaration is sub-
mitted to a notary (Polish law) or to a notary that was not appointed by the 
court (Slovakian law), this declaration should be forwarded immediately to 
the competent authority, respectively to the succession court (Polish law), or 
to the notary that was appointed to hear the succession proceedings (Slovakian 
law). It is important that in the Slovakian law, the rejection that is issued in 
writing, does not provide any signature verification.

Content of a declaration of rejection of succession

Polish law

The content of the declaration of rejection of the succession is specified 
outside the substantive provisions of civil law (outside the PCC), namely it has 
been indicated in the provision of Art. 641 of the Code of Civil Procedure. 
According to aforementioned regulation, a declaration of rejection of the suc-
cession should contain: 1) the name and surname of the testator, the date and 
place of his death and the place of his last residence; 2) the title of the succes-

44 Art. 463 Sect. 1 of the Civil Code: „Heir may refise inheritance. Refusal must be executed 
either by the orall declaration at the court or by a written declaration sent to the court”.

45 J. Bajánková, [in:] M. Števček, J. Bajánková, F. Sedlačkov, M. Tomašovič, a kol., Občian-
sky zákonník II. § 451–880. Komentár, Praha 2015, p. 1633.

46 Z I (p. 524).
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sion appointment; and 3) content of the submitted declaration (§ 1). In addition, 
the declaration should include a list of all persons belonging to the circle of 
statutory heirs known to the person making the declaration, as well as any 
wills, even if the person making the declaration considered them invalid, and 
data on the content and place of storage of the wills (§ 2). It can be added that 
when submitting a declaration of rejection of the succession, it is also neces-
sary to submit a copy of the testator’s death certificate or a final court decision 
on declaring him dead or confirming death, if such evidence has not already 
been submitted (§ 3).

Slovakian law

The Slovakian law doesn’t specify the content of the declaration of rejection 
of the succession, however the general requirements mentioned above for the 
validity of the legal act must be met. 

According to the law, the heir may not attach any objections or conditions 
to the declaration of rejection, otherwise this would cause the declaration to 
be ineffective47. The same applies to the presumptions or reservations included 
in the declaration of rejection. The heir who has rejected the succession cannot 
designate the person who will acquire a share in the succession instead of him, 
since the succession cannot be rejected in favor of a particular person. If that 
were the case, such a rejection would not have the effect of a rejection of the 
succession48. The most common reasons why people reject the succession inc-
ludes overdebtnes of the deceased,  personal reasons, but also the fact that the 
object of the inheritance is not attractive to the heir.

Comparative analysis results

On the basis of the content od a declaration of rejection of succession, it 
should be stated that the Polish law regulates this issue in detail (Art. 641 of 
the Code of Civil Procedure), whereas Slovakian law leaves it to general legal 
rules, exactly the general requirements for the validity of the legal act. The-
refore, in this respect, the provisions of Polish law significantly formalize the 
declaration of rejection of succession.

47 Art. 466 of the Civil Code: „The heir may not attach reservations or conditions to the re-
jection of the succession; nor may he reject the succession only in part. Such declarations shall not 
have the effect of a refusal of succession”.

48 Ibidem.
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Other features of a declaration of rejection

Polish law

Apart from the features of the declaration of rejection of succession discus-
sed above, it should be pointed out that this declaration may not be submitted 
on condition or subject to the deadline (Art. 1018 § 1 of the PCC). Such limi-
tation is justified because the declaration of rejection of succession is to stabi-
lize the succession, first of all, it leads to the determination of the legal suc-
cession.

In addition, a declaration of rejection of succession cannot be revoked (Art. 
1018 § 2 of the PCC). Such a declaration from the moment of its submission 
– if it is valid – has legal effects. Therefore, the declaration intended to amend 
the previously submitted declaration should be considered non-existent. On 
the other hand, if two different declarations are submitted within the deadli-
ne (i.e. a declaration of rejection of the succession and a declaration of accep-
tance of the succession), the declaration made later is considered non-existent49.

Another important feature of the declaration of rejection of the succession 
is – in principle – its indivisibility. However, the legislator regulated situations 
in which partial acceptance and partial rejection of succession is allowed  
(Art. 1022 of the PCC, Art. 1014 § 1 and § 2 of the PCC)50. Pursuant to the 
provision of Art. 1022 of the PCC, an heir called to the succession both by  
a will and by the law may reject the succession as a testamentary heir and 
accept it as a statutory heir. Then, in accordance with Art. 1014 § 1 of the PCC, 
a share in the estate falling to the heir under substitution may be accepted or 
rejected regardless of whether the share in the estate which falls to that heir 
under another title is accepted or rejected. Finally, in accordance with the 
provision of art. 1014 § 2 of the PCC, an heir may reject the share in the esta-
te falling to him by way of accrual, and accept the share falling to him as  
a named heir. The indicated cases concerns various titles of invocation to 
succession (Art. 1022 of the PCC), substitution (Art. 963 of the PCC) and 
accrual (Art. 965 of the PCC). Apart from those discussed above, the heir 
cannot partly accept the succession and partly reject it. The rule is that the 
heir, by virtue of a single act, enters into all the rights and obligations of the 
deceased.

It is also worth noting that the most common motive for rejecting the 
succession are economic reasons (rejection of the succession is considered as 
the best way to avoid liability for debts), and less often moral and personal 
reasons (e.g. injury to the person of the testator). Actually, from the point of 

49 W. Borysiak, Komentarz do art. 1018 k.c., [in:] K. Osajda, W. Borysiak (eds.), Kodeks cy-
wilny. Komentarz, 2022, Legalis. 

50 Wider: B. Kordasiewicz, [in:] B. Kordasiewicz (ed.), op. cit., p. 402.
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view of the law, it does not matter for what reason the heir decides to submit 
a declaration of rejection of the succession51. One type of exception is a situation 
where the heir rejected the succession to the detriment of creditors, because 
in this case the legislator granted each of the creditors whose claim existed at 
the time of rejection of the succession the right to demand that the rejection 
of the succession be considered ineffective in relation to the given creditor 
under the provisions of protection of creditors in the event of the debtor’s in-
solvency (Art. 1024 of the PCC)52.

Slovakian law

A declaration of rejection of the succession is an irrevocable legal act, which 
means that it cannot be revoked once it has been issued. At the same time, 
the rejection applies to the entire estate of the deceased, even unknown to the 
heirs at the time of the succession hearing. The declaration of refusal of succes-
sion is also non-transferable, which means that it is a purely personal right of 
the heir concerned, to be exercised by him (actus personalissimus). The only 
exception is if the heir dies before his declaration of rejection of the succession, 
in this case the right to declare the rejection of the succession passes to his heirs.

The rejection must include the whole inheritance, the heir cannot reject 
only part of it, nor can he reject only part of his share of the succession. At the 
same time, the heir cannot reject only a testamentary inheritance and not an 
intestate inheritance and vice versa. Such a declaration of rejection would not 
have any effect.

A declaration of rejection of the inheritance cannot be validly revoked53, 
even if it the time-limit set by the law for the declaration of rejection has not 
elapsed. If the declaration is subject to the approval of the court (in the case 
of a minor), the declaration may be revoked until this approval54.

At the same time, inheritance cannot be rejected by the heir who has made 
it clear by his conduct that he does not wish to do so55. The assessment of the 
heir’s conduct always depends on the individual circumstances, according to 
the case-law, it might be activities such as disposing with the testator’s funds 
before the rejection, liquidating testator’s property, receiving, or recovering 
the testator’s claims56.  However, according to the doctrine, it does not include 

51 Ibidem, p. 401.
52 Wider: E. Lewandowska, Acceptance and rejection of succession and the detriment of cre-

ditors, [in:] S. Ficova, M. Ivanco, K. Rakova (eds.), Dedičské pravo v hmotnopravnych a procesno-
pravnych suvislostiach, Bratislava 2022, pp. 199–213.

53 Art. 467 CC.
54 J. Bajánková, [in:] M. Števček, J. Bajánková, F. Sedlačkov, M. Tomašovič, a kol., op. cit., 

p. 1639.
55 Art. 465 of the Civil Code.
56 Decision of the Supreme Court Czech Republic of December 12, 2011, case reference No. 

21Cdo 2149/2009.
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activities by which the heir tried to prevent damage to the property left by the 
testator (e.g. keeping things in safe custody, taking care of animals kept by 
the testator, picking fruit, etc.)57. 

Comparative analysis results

Taking into account other features of a declaration of rejection, it can be 
concluded that both analyzed regulations do not allow revoking the submitted 
declaration. It is worth noting that in Polish law, although the general principle 
is the indivisibility of the mentioned declaration, depending on the title of 
inheritance, the heir may accept the inheritance success in one title and reject 
the inheritance in another (see: Art. 1022, Art. 1014, Art. 963, Art. 965 of the 
PCC analyzed above). Slovakian law does not provide for such a solution.

Consequences of rejecting succession

Polish law

The right to reject the succession provided for by law, although limited in 
time, creates the possibility of ex tunc annihilation of its acquisition under the 
law. As stipulated in Art. 1020 of the PCC the effect of submitting a declaration 
of rejection of the succession is the exclusion of the heir from inheritance as if 
he had not lived to see the opening of the succession. It should be understood 
that the person making the declaration is not entitled to any rights arising 
from the succession, nor is burdened with debts58. It is therefore assumed that 
the heir who rejected the succession never acquired it, i.e., directly from the 
opening of the succession, it was passed on to the other heirs who finally suc-
ceed it59.

It should be emphasized that the rejection of the succession has an effect 
in relation to the specific title of the appointment to succession60. This means 
that, for example, the effect of the child’s rejection of the succession from the 
father does not extend to, for example, the child’s inheritance from the father’s 
parents (Art. 931 § 2 of the PCC) or the father’s siblings (Art. 932 § 5 of  
the PCC ). In the mentioned cases, the heir (child) inherits the succession 
under his own law, directly after the testator, and not after his ascendant 
(father).

57 Ibidem.
58 J. Ignaczewski, op. cit., p. 254.
59 J. Kosik, [in:] J.S. Piątkowski (ed.), System prawa cywilnego, Vol. IV: Prawo spadkowe, 

Wrocław 1986, p. 288.
60 Decision of the Supreme Court of June 15, 2016, case reference No. II CSK 529/15, Lex 

No. 2057350. 
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The effects of the declaration of rejection of the succession, apart from the 
fact that the heir is excluded from succession as if he or she had not lived to 
see the opening of the succession, include: a change in the title of succession 
(e.g. rejection of the succession by the sole testamentary heir will lead to suc-
cession by the statutory heirs), change in the size of the shares of individual 
heirs (as a result of an increase), as well as a change in the circle of persons 
seeking succession.

 It is worth noting that Polish law does not provide for the rejection of the 
succession in favor of a specific person. The result of the rejection of the suc-
cession is always the application of the succession rules resulting from the law.

Slovakian law

As mentioned already, rejection of the succession is an irrevocable act 
which excludes the appointed heir from the succession. In such a case, instead 
of appointed heir inherits either testamentary heir or, if there are none, the 
intestate heir according to the intestate succession regulations. 

Declaration of rejection of the succession causes the heir is assumed as 
not alive at the time of the dead of the testator. The rejection of the succession 
applies not only to the testator’s property known at the time of the rejection 
but also to the property which becomes apparent lately during the subsequent 
succession proceeding61. There is no excuse that the person who rejected the 
inheritance did not know the whole succession at the time of the declaration 
of the rejection of the inheritance. 

Succession also cannot be rejected by a person who is restricted in this 
decision by law or by a court, i.e. who has been restricted in the right to dispo-
se of his or her property. This includes the appointed heir whose property has 
been detained in criminal proceedings, or who has been sentenced to confi-
scation of his property. In the case of the heir whose property has been decla-
red bankrupt, his right to reject the succession is subject to the consent of the 
trustee of the estate in bankruptcy62. 

Comparative analysis results

The main and the common for both laws consequence of rejecting succes-
sion is treatment of the heir as he or she is not alive at the time of the dead of 
the testator (at the moment of opening of the succession). That’s mean that 
heir who rejected the succession never acquired it, so he or she is excluded, 
what causes that the circle of heirs change. 

61 R 37/1974. 
62 Decision of the Supreme Court Czech Republic of June, 28, 2007, case reference No. 29 

Cdo 1025/2005.  
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Summary and conclusions

The analysis carried out in this paper show transparently the rejection of 
succession in Polish and Slovakian law. Cited regulations, jurisprudence and 
views of the doctrine of both countries allow to the following conclusions. The 
idea of rejection of succession is equal. The main difference refers to the pro-
cedure. Above all, according to the Polish law, a declaration of a rejection of 
succession can be made both before the court (at or outside the hearing) and 
before a notary public, wherein the heir is the one who has a choice as to whe-
re/before which authority he will make his declaration. While, according to 
Slovakian law, the notaries are authorized to act and decide as the court of 
the first instance, also in case of rejection of succession. 

What is worth to note, that Polish law in an imprecise way regulates  
a declaration of rejection period. Namely, such a declaration may be made 
within six months following the day when an heir (statutory and testamenta-
ry) became aware of the title of his succession entitlement, which basically 
means the moment of learning about the death of the testator, i.e. the date of 
the testator’s death. On the contrary, the Slovakian law, precisely regulates 
indicated period. The law sets one month period for declaration of rejection of 
the succession, following the date when the heir was notified by the notary 
about his right to reject the inheritance and of its consequences. Although this 
solution may raise objections, e.g. in a situation where the person notified by 
the notary public is to be a person whose place of residence is unknown, it 
seems that the Slovakian law also provides an answer to this circumstance. 
As it was indicated, if there is a person who is reasonably presumed to be the 
testator’s heir but is either not identified or whose address is unknown, the 
notary shall issue a public notice, including information on the right of that 
person to reject the succession, within a period not less than one month from 
its publication on the official notice board of the notary’s office as well as on 
the electronic notice board. A person who fails to do so will not be considered 
in the succession proceeding, which will then continue without her. It seems 
that the Polish legislator should consider changes according to period of  
a declaration of rejection of succession, and it is desirable to refer to the situ-
ation when the heir’s place of residence is unknown.

Furthermore, it is worth noting that the form of declaration of the rejection 
of succession differ in both countries. According to Polish law, such a declara-
tion may be made in two ways, i.e. orally or in writing with an officially cer-
tified signature, both in the case of its submission to the court and to a nota-
ry public, whereas in Slovakian law such a declaration may be issued either 
personally at the notary office or in writing form send the notary, that was 
appointed to hear the succession proceeding. It is important that in the Slo-
vakian law, the rejection that is issued in writing, does not provide any signa-
ture verification. 
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The difference in the discussed regulations is the lack of provision that 
create a detailed content of the declaration of rejection of the succession in the 
Slovakian law. There are general requirements, and as well accepted in prac-
tice. Meanwhile, the Polish law explicitly mentions what shall such a declara-
tion contain (Art. 641 of the Code of Civil Procedure). It is difficult to judge 
which solution in this case is better – is it better leaving more freedom in the 
creation of the declaration, or, as in Polish law, determining its content.
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Summary

Rejecting succession in Polish and Slovakian law

Keywords: law, succession, rejection of succession, heir, harmonization of succession law.

The purpose of this article is to systematize the provisions regarding the 
rejection of succession in Polish and Slovakian law and to introduce the di-
scussion but also to initiate the resumption of work on the harmonization of 
succession law in this area. Therefore this paper discusses the rejection  
of succession, recalling the main theses of jurisprudence and literature that 
are applicable for Polish and Slovakian regulations. In particular, attention 
was paid to the entities authorized to submit a declaration of acceptance or 
rejection of succession, the declaration period, the declaration submission pro-
cedure, the declaration form, the content of the declaration and finally other 
features, i.e. the declaration may not be submitted on condition, cannot be 
revoked, is non-transferable, must include the whole inheritance, etc. As 
a conclusion, it was noted that the idea of rejection of succession is equal, but 
the main difference refers to the procedure between regulations of both coun-
tries.
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Streszczenie

Odrzucenie spadku w prawie polskim i słowackim

Słowa kluczowe: prawo, spadek, odrzucenie spadku, spadkobierca, harmonizacja prawa spadko- 
 wego.

Celem niniejszego artykułu jest usystematyzowanie przepisów dotyczących 
odrzucenia spadku w prawie polskim i w prawie słowackim, wprowadzenie do 
dyskusji, ale także zainicjowanie wznowienia prac nad harmonizacją prawa 
spadkowego w tym zakresie. Wobec tego w artykule zanalizowano odrzucenie 
spadku, przywołując główne tezy orzecznictwa i literatury, które mają zasto-
sowanie do regulacji polskich i słowackich. W szczególności zwrócono uwagę 
na podmioty uprawnione do składania oświadczenia o przyjęciu lub odrzuceniu 
spadku, okres składania oświadczenia, tryb składania oświadczenia, formę 
oświadczenia, treść oświadczenia i inne cechy, tj. że oświadczenie nie może 
być złożone pod warunkiem, nie może być odwołane, jest niezbywalne, musi 
obejmować cały spadek itp. Zauważono, że idea odrzucenia spadku jest tożsa-
ma, ale zasadnicza różnica dotyczy trybu postępowania w przepisach obu 
państw.
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DORA jako prawny instrument ochrony 
cyfrowego bezpieczeństwa rynku finansowego

Rewolucja cyfrowa jako przyczynek do zmian 
legislacyjnych – uwagi wprowadzające i kontekstowe 

Przyszło nam żyć w erze cyfrowej. Nowe technologie stanowią pomost  
w zasadzie do nieograniczonych źródł informacji, nawiązywania nowych kon-
taktów, rozwoju nieosiągalnych wcześniej zasobów. Odległość geograficzna nie 
stanowi już żadnej przeszkody do zawierania transakcji handlowych z part-
nerami po drugiej stronie globu. 

Rewolucja cyfrowa nazywana jest czwartą rewolucją przemysłową, w któ-
rej to świat cyfrowy przenika się ze światem fizycznym1. Jako przykład zdu-
miewającego postępu teleinformatycznego można wskazać wręcz galopująco 
rozwijającą się sztuczną inteligencję, która nareszcie doczekała się uwagi  
i obecnie wręcz żywego zaiteresowania ustawodawcy unijego2.

Zwiększony poziom cyfryzacji nie pozostaje jednak bez wpływu na stopień 
bezpieczństwa obrotu prawnego i gospodarczego oraz ochronę praw konsumentów3. 

1 Zob. M. Xu, J.M. David, S.Hi., The fourth industrial revolution: opportunities and challenges, 
„International Journal of Financial Research” 2018, vol. 9, nr 2, s. 90–91, https://www.researchgate.
net/publication/3236389 14_The_Fourth_Indu.

2 Warto wskazać, że obecnie trwają intensywne prace nad uregulowaniem sztucznej inteligencji 
(AI). Już w kwietniu 2021 r. Komisja Europejska zaproponowała pierwsze unijne ramy legislacyjne 
dotyczące sztucznej inteligencji. Dokonano wówczas analizy i klasyfikacji systemów AI, które 
mogą być używane w różnych aplikacjach, według ryzyka, jakie stwarzają dla użytkowników. 
Wskazuje się, że priorytetem jest dopilnowanie, aby systemy sztucznej inteligencji stosowane  
w Unii Europejskiej były bezpieczne, przejrzyste, identyfikowalne, niedyskryminujące i przyjazne 
dla środowiska. Systemy sztucznej inteligencji powinny być nadzorowane przez ludzi, aby zapobiegać 
szkodliwym skutkom. Na temat regulacji dotyczącej sztucznej inteligencji w kontekście oczekiwań 
Parlamentu Europejskiego zob. https://www.europarl.europa.eu/news/pl/headlines/society/202 
01015STO89417/regulacje-ws-sztucznej-inteligencji-oczekiwania-parlamentu. 

3 W celu ochrony tych dóbr unijny prawodawca przewiduje wprowadzenie prawnych 
mechanizmów związanych z zapobieganiem nadużyciom w komunikacji elektronicznej oraz ich 
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Któż bowiem z nas nie napotkał (a co gorsza nie padł ofiarą) takich zjawisk, 
jak phishing4, smishing5 czy spoofing6. Przedsiębiorcy telekomunikacyjni oraz 
inni dostawcy usług stają obecnie przed ogromem wyzwań związanych z za-
pewnieniem bezpieczeństwa w komunikacji elektronicznej, a także zapobiega-
niu i zwalaczaniu coraz bardziej wysublimowanych nadużyć.

Powszechne wykorzystanie technologi informacyjnych stanowi obecnie 
nieodłączny element życia społecznego i gospodarczego. Coraz większy stopień 
cyfryzacji w zasadzie jest immanentnie wpisany w funkcjonowanie w szcze-
gólności sektora gospodarki, jakim jest rynek finansowy. Technologie infor-
macyjno-komunikacyjne, poza korzyściami, jakie oferują, mogą jednak powo-
dować także szereg cyberzagrożeń.

Technologie informacyjno-komunikacyjne (ang. Information and Commu-
nication Technologies – ICT) odgrywają zasadniczą rolę w sektorze finansów 
i mają podstawowe znaczenie dla realizacji bieżących zadań instytucji finan-
sowych. Cyfryzacja obejmuje codzienne płatności (odchodzenie od systemu 
gotówkowego), rozliczanie i rozrachunek papierów wartościowych, handel elek-
troniczny oraz algorytmiczny czy finansowanie peer to peer z wykorzytaniem 
kryptoaktywów7. 

zwalczaniem. Przyjęta dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/1972 z dnia 
11 grudnia 2018 r. ustanawiająca Europejski kodeks łączności elektronicznej (Dz. Urz. UE L 321 
z 17.12.2018, s. 36, Dz. Urz. UE L 334 z 27.12.2019, s. 164 oraz Dz. Urz. UE L 419 z 11.12.2020, 
s. 36), która w 2023 r. zaimplementowana została w polskim akcie prawnym, tj. w ustawie z dnia 
28 lipca 2023 r. o zwalczaniu nadużyć w komunikacji elektronicznej (Dz.U. 1703), dalej jako 
u.z.n.k.e.

4 Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt. 4 u.z.n.k.e. przez nieuprawnioną zmianę informacji adresowej 
(tzw. phishing) rozumie się niezgodne z prawem modyfikowanie informacji adresowej uniemożliwiające 
albo istotnie utrudniające ustalenie, przez uprawnione podmioty lub przedsiębiorców 
telekomunikacyjnych uczestniczących w dostarczeniu komunikatu, informacji adresowej użytkownika 
wysyłającego komunikat.

5 Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt. 2 u.z.n.k.e. przez smishing rozumie się wysłanie krótkiej wiadomości 
tekstowej (SMS), w której nadawca podszywa się pod inny podmiot w celu nakłonienia odbiorcy 
tej wiadomości do określonego zachowania, w szczególności przekazania danych osobowych, 
niekorzystnego rozporządzenia mieniem, otwarcia strony internetowej, inicjowania połączenia 
głosowego lub instalacji oprogramowania.

6 Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt. 3 u.z.n.k.e. przez CLI spoofing (ang. Caller ID Spoofing) rozumie 
się nieuprawnione posłużenie się lub korzystanie przez użytkownika lub przedsiębiorcę 
telekomunikacyjnego wywołującego połączenie głosowe informacją adresową wskazującą na osobę 
fizyczną, osobę prawną albo jednostkę organizacyjną nieposiadającą osobowości prawnej inną niż 
ten użytkownik lub przedsiębiorca telekomunikacyjny, służące podszyciu się pod inny podmiot, 
w szczególności w celu wywołania strachu, poczucia zagrożenia lub nakłonienia odbiorcy tego 
połączenia do określonego zachowania, zwłaszcza do przekazania danych osobowych, niekorzystnego 
rozporządzenia mieniem lub instalacji oprogramowania.

7 Co istotne, w tym obszarze ustawodawca dostrzega pilną potrzebę uściślenia regulacji 
prawnej. W dniu 29 czerwca 2023 r. weszło w życie rozporządzenie Parlamentu Europejskiego  
i Rady (UE) 2023/1114 z dnia 31 maja 2023 r. w sprawie rynków kryptoaktywów oraz zmiany 
rozporządzeń (UE) nr 1093/2010 i (UE) nr 1095/2010 oraz dyrektyw 2013/36/UE i (UE) 2019/1937 
(Dz. Urz. UE nr L 150/40 z 9.6.2023), ang. Market in Crypto Assets Regulation, dalej jako 
rozporządzenie MiCA. Rozporządzenie MiCA reguluje m.in. publiczne oferowanie, wydawanie  
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Nie może jednak umykać z pola widzenia fakt, że rosnąca cyfryzacja wzmac-
nia wzajemne połączenia i zależności w ramach sektora finansowego, w tym 
z zewnętrznymi dostawcami usług (zewnętrzną infrastrukturą). W tego ro-
dzaju zależnościach upartuje się słabej strony o charakterze systemowym, 
gdzie mogą występować niekorzystne konsekwencje dla stabilności unijnego 
systemu finansowego jako całości i powodować utratę płynności oraz ogólną 
utratę pewności i zaufania do rynków finansowych.

Ryzyka związane z technologiami informacyjno-komunikacyjnymi nieja-
ko wymuszają potrzebę określenia zharmonizowanych standardów regulacyj-
nych również w zakresie wzmocnienia odporności cyfrowej systemów finanso-
wych8.

Bezpieczeństwo dotyczące technologi informacyjno-komunikacyjnych i od-
porność cyfrowa, jako element ryzyka operacyjnego, stały się obecnie wiodącym 
przedmiotem otoczenia regulacyjnego obejmującego wszystkie państwa człon-
kowskie Unii Europejskiej. W harmonizacji przepisów obowiązujących w ob-
szarze zarządzania ryzykiem dotyczącym technologi informacyjno-komunika-
cyjnych, ale także w zakresie udostępniania informacji, jak i operacyjnym 
testowaniu cyfrowych procesów oraz nadzoru nad kluczwymi zewnętrznymi 
dostawcami usług, upatruje się szansy na wzrost konkurencyjności w ramach 
jednolitego rynku wewnętrznego usług finansowych9. 

Dla regulacji powyższego wybrano formę prawną rozporządzenia, aby za-
pewnić skuteczne, bezpośrednio i w jednolity sposób stosowane przepisy prawa 
we wszystkich państwach członkowskich, z zachowaniem zasady proporcjonal-
ności. W elemencie spójności upatruje się jednocześnie wartości przeciwdzia-
łania cyfrowemu ryzyku operacyjnemu, co wpływa na ochronę stabilności 
systemu finansowego i wzmocnienie zaufania do jego uczestników.

Wobec powyższego w dniu 14 grudnia 2022 r. przyjęto rozporządzenie 
Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2022/2554 w sprawie operacyjnej odpor-
ności cyfrowej sektora finansowego i zmieniające rozporządzenia (WE)  

i dopuszczanie do obrotu na platformach obrotu kryptoaktywów innych niż tokeny powiązane  
z aktywami i tokeny będące e-pieniądzem, tokenów powiązanych z aktywami (ART), tokenów 
pieniądza elektronicznego (EMT) i usługi związane z pośrednictwem na rynku kryptoaktywów. 
Zob. szerzej: T. Tomczak, Ewolucja definicji kryptoaktywów w projekcie rozporządzenia MiCA, 
„Przegląd Prawa Handlowego” 2023, nr 3; R. Bujalski, UE reguluje rynki kryptoaktywów (MiCA), 
2023, Lex; E. Mazurkiewicz, S. Jelonek, I. Sobieski, Emisja tokenów i odpowiedzialność cywilna 
emitenta oraz członków jego organów w rozporządzeniu MICA ze szczególnym uwzględnieniem 
tokenów będących pieniądzem elektronicznym, „Monitor Prawa Bankowego” 2023, nr 10; W. Srokosz, 
Supervisory issues over blockchain-based activities, [w:]  L. Gąsiorkiewicz, J. Monkiewicz (red.), 
Innovation in financial services. Balancing public and private interests, London–New York 2021.

8 Szerzej: M. Mariański, Problematyka regulacji rynku finansowego w ujęciu transgranicznym. 
Analiza na przykładzie prawa polskiego i prawa francuskiego, Olsztyn 2020.

9 Zob. M. Fedorowicz, Osiąganie konwergencji nadzorczej mikroostrożnościowej i makro-
ostrożnościowej w prawie rynku finansowego Unii Europejskiej, „Ruch Prawniczy, Ekonomiczny  
i Socjologiczny” 2018, nr 4.
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nr 1060/2009, (UE) nr 648/2012, (UE) 600/2014 oraz (UE) nr 909/201410, 
które ma na celu dokonanie konsolidacji i aktualizacji przepisów w zakresie 
zarządzania ryzykiem związanym z technologiami informacyjno-komunika-
cyjnymi, udostępniania informacji, testowania oraz monitorowania ryzyka ze 
strony zewnętrznych dostawców usług ICT11.

Zgodnie z art. 3 pkt. 1 rozporządzenia DORA (ang. Digital Operational 
Resilience Act) przez cyfrową odporność operacyjną rozumie się zdolność pod-
miotu finansowego do budowania, gwarantowania i weryfikowania swojej 
integralności operacyjnej z technologicznego punktu widzenia przez zapew-
nianie, bezpośrednio albo pośrednio (korzystając z usług zewnętrznych do-
stawców usług ICT), pełnego zakresu możliwości w obszarze ICT niezbędnych 
do zapewnienia bezpieczeństwa sieci i systemów informatycznych, z których 
korzysta podmiot finansowy i które wspierają ciągłe świadczenie usług finan-
sowych oraz ich jakość, w tym w trakcie zakłóceń. 

Stąd też podmioty objęte zakresem rozporządzenia DORA będą zobowią-
zane do systematycznego kontrolowania stosowanych narzędzi teleinforma-
tycznych oraz identyfikowania źródeł cyberzagrożeń. Natomiast wprowadzenie 
ujednoliconych norm w tym zakresie w założeniu powinno zagwarantować 
powstanie powszechnej cyfrowej odporności operacyjnej w całym unijnym sys-
temie finansowym.

Przyjmując powyższy akt prawny, podnoszono konieczność zachowania 
zasady pomocniczności oraz proporcjonalności, upartując potrzebę harmoni-
zacji w dysproporcjach  poszczególnych systemów regulacji państw członkowskich, 
które częstokroć pokrywają jedynie część wymogów mających zastosowanie do 
podmiotów finansowych, które np. prowadzą działalność transgraniczną lub 
posiadają więcej niż jedno zezwolenie na prowadzenie działalności na rynku 
finansowym. 

W odniesieniu do zachowania zasady proporcjonalności wnioskodawcy 
wprowadzenia jednolitej regulacji klarownie wskazują: „Proponowane przepi-
sy nie wykraczają poza to, co jest konieczne do osiągnięcia celów wniosku. 
Obejmują one jedynie te aspekty, których państwa członkowskie nie mogą 
osiągnąć samodzielnie i w których obciążenia i koszty administracyjne są 
współmierne do celów szczególnych i ogólnych, które mają zostać osiągnięte”12. 

10 Dz.Urz. UE nr L 333/1 z 27.12.2022, dalej jako rozporządzenie DORA. 
11 Ogłoszenie projektu rozporządzenia DORA miało miejsce jeszcze we wrześniu 2020 roku, 

kiedy to Komisja Europejska dnia 24 września 2020 r. przedstawiła wniosek dotyczący przyjęcia 
przez Parlament Europejski i Radę rozporządzenia w sprawie operacyjnej odporności cyfrowej 
sektora finansowego. Prace nad rozporządzeniem trwały do 28 listopada 2022 r., gdy Rada Unii 
Europejskiej przyjeła projekt rozporządzenia DORA. Rozporządzenie zawiera 24-miesięczne 
vacatio legis, stąd też zacznie obowiązywać od 17 stycznia 2025 r. 

12 Uzasadnienie wniosku Komisji Europejskiej z dnia 24 września 2020 r. dotyczącego 
rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie operacyjnej odporności cyfrowej 
sektora finansowego i zmieniające rozporządzenia (WE) nr 1060/2009, (UE) nr 648/2012, (UE) 
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Opracowaniu regulacji przyświcała intencja zapewnienia, aby nowe przepisy 
obejmujące wszystkich profesjonalnych uczestników rynku finansowego jed-
nocześnie były dostosowane do ryzyka i potrzeb z uwzględnieniem ich rozmia-
ru oraz przedmiotu prowadzonej działalności. 

Zakres podmiotowy rozporządzenia DORA

Rozporządzenie DORA swoim zakresem obejmuje takie podmioty finan-
sowe, jak: instytucje kredytowe, instytucje płatnicze, instytucje pieniądza 
elektronicznego, firmy inwestycyjne, dostawców usług w zakresie kryptoak-
tywów13, centralne depozyty papierów wartościowych, kontrahentów central-
nych, systemy obrotu, repozytoria transakcji, zarządzających alternatywnymi 
funduszami inwestycyjnymi i spółki zarządzające, dostawców usług w zakre-
sie udostępniania informacji, zakłady ubezpieczeń i zakłady reasekuracji, 
pośredników ubezpieczeniowych, instytucje pracowniczych programów eme-
rytalnych, agencje ratingowe, biegłych rewidentów i firmy audytorskie, admi-
nistratorów kluczowych wskaźników referencyjnych i dostawców usług finan-
sowania społecznościowego. 

W ocenie prawodawcy tak szeroki zakres pozwoli na jednolite i spójne 
stosowanie wszystkich elementów zarządzania ryzykiem w obszarach zwią-
zanych z technologiami informacyjno-komunikacyjnymi – to wszystko przy 
uwzględnieniu rozmiaru podmiotów finansowych, ich różnego profilu działal-
ności oraz faktu, że większe podmioty finansowe z reguły posiadają większe 
zasoby. Z tego względu podmioty niebędące mikroprzedsiębiorcami będą mia-
ły obowiązek wdrożenia złożonych zasad zarządzania, ustanowienia specjalnych 
stanowisk kierowniczych, przeprowadzania cyklicznych analiz ryzyka i testo-
wania ciągłości działania oraz planów reagowania i przywrócenia gotowości 
do pracy przy uwzględnieniu scenariuszy pracy awaryjnej, a niektóre z nich 
będą obowiązane do przeprowadzania specjalistycznych testów penetracyjnych 
w obszarze wyszukiwania zagrożeń14. 

nr 600/2014 oraz (UE) nr 909/2014, s. 4, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/
TXT/?uri=CELEX%3A52020PC0595. Por. P. Izdebski, Akty prawa miękkiego jako współczesny 
instrument nadzoru nad rynkiem finansowym – rola oraz charakter prawny. Część 1, „Przegląd 
Prawa Publicznego” 2021, nr 3; A. Nadolska, Soft law w regulacji rynku finansowego w Polsce: 
rekomendacje, wytyczne i lista ostrzeżeń publicznych KNF, Warszawa 2021.

13 Zob. szerzej: M. Mariański, Problematyka kwalifikacji prawnej wirtualnej waluty we 
Francji, „Państwo i Prawo” 2015, nr 10; W. Srokosz, Publicznoprawne ograniczenia kryptowalut, 
[w:] E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny (red.), Jednostka wobec działań administracji publicznej, Rzeszów 
2016; W. Srokosz, Prawna regulacja kryptoaktywów, tokenów płatniczych oraz pieniądza 
elektronicznego w UE, „Monitor Prawa Bankowego” 2021, nr 9.

14 Zgodnie z art. 3 pkt 17 rozporządzenia DORA testy penetracyjne pod kątem wyszukiwania 
zagrożeń (TLPT) oznaczają ramy naśladujące taktykę, techniki i procedury stosowane  
w rzeczywistości przez agresorów uznanych za stanowiących rzeczywiste cyberzagrożenie, które 
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Mimo szerokiego zakresu podmiotowego rozporządzenia DORA nie obej-
muje ono wszystkich podmiotów czynnie uczestniczących w procesach unijne-
go rynku finansowego. Jak wskazano w uzasadnieniu wniosku w sprawie 
przyjęcia rozporządzenia, nie obejmuje ono operatorów systemów zdefiniowa-
nych w art. 2 lit. p dyrektywy 98/26/WE Parlamentu Europejskiego i Rady  
z dnia 19 maja 1998 r. w sprawie zamknięcia rozliczeń w systemach płatności 
i rozrachunku papierów wartościowych15 (tzw. dyrektywy o ostateczności roz-
rachunku), jak i uczestników systemu, poza przypadkiem gdy taki uczestnik 
sam jest podmiotem finansowym regulowanym na szczeblu unijnym i jako 
taki będzie objęty zakresem rozporządzenia DORA we własnym imieniu (tj. 
instytucja kredytowa, firma inwestycyjna, kontrahent centralny). Ponadto 
rozporzadzenie DORA nie obejmie swym zakresem unijnego rejestru uprawnień 
do emisji, który funkcjonuje – zgodnie z dyrektywą 2003/87/WE Parlamentu 
Europejskiego i Rady z dnia 13 października 2003 r. ustanawiającą system 
handlu przydziałami emisji gazów cieplarnianych we Wspólnocie oraz zmie-
niającą dyrektywę Rady 96/61/WE16.

Jednocześnie w tym zakresie dostrzega się konieczność dalszego przeglą-
du zagadnień prawnych i politycznych związanych z operatorami i uczestni-
kami systemów, o jakich mowa w dyrektywie 98/26/WE w sprawie zamknięcia 
rozliczeń w systemach płatności i rozrachunku papierów wartościowych. Ko-
misja Europejska będzie także na bieżąco oceniać konieczność i wpływ dal-
szego rozszerzenia zakresu rozporządzenia DORA na podmioty i infrastruk-
tury technologi informacyjno-komunikacyjnych wykraczających obecnie poza 
jego zakres.

Cele i wyzwania jakie stawia przed rynkiem 
finansowym rozporządzenie DORA

Rozporządzenie DORA ustanawia jednolite wymogi w zakresie bezpie-
czeństwa sieci i systemów informatycznych przedsiębiorców działających  
w unijnym sektorze finansowym, jak i kluczowych zewnętrznych dostawców 
usług związanych z technologiami informacyjno-komunikacyjnymi. Podmioty 
objęte zakresem rozporządzenia DORA mają obowiązek zapewnić warunki 
techniczne i organizacyjne pozwalające wytrzymać różnego rodzaju zakłócenia 
i zagrożenia związane z technologiami informacyjno-komunikacyjnymi17.

zapewniają kontrolowane, dostosowane do konkretnych zagrożeń, oparte na analizie zagrożeń 
(red team) testy działających na bieżąco krytycznych systemów produkcji podmiotu finansowego.

15 Dz.U.UE.L.166 z 11.6.1998, s. 45.
16 Dz.U.UE.L.275 z 25.10.2003, s. 32.
17 Zob. R. Bujalski, Operacyjna odporność cyfrowa sektora finansowego (DORA), 2023, Lex.
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Rozporządzenie DORA jest częścią szerszego pakietu regulacyjnego 
w zakresie finansów cyfrowych na szczeblu europejskim, gdzie szczególną 
wartość upatruje się w dbaniu o innowacyjność i konkurencyjność rozwoju 
technologicznego, przy jednoczesnym zapewnieniu stabilności finansowej  
i ochrony konsumentów.  

Z technologiami informacyjno-komunikacyjnymi wiążą się zarówno szan-
se, jak i zagrożenia. Dlatego też ustawodawca unijny, dostrzegając potencjał 
szans, stara się wprowadzić mechanizmy mitygujące ryzyka i minimalizujące 
szkodliwe zdarzenia. W tym celu projektuje się ramy prawne zwiększające 
odporność cyfrową przedsiębiorców finansowych. 

Rozporządzenie DORA stawia przed przedsiębiorcami finansowymi wy-
zwania w charakterze makro i mikro skali. Będą to zarówno wymagania  
w zakresie efektywnego dostosowania strategii biznesowych, jak i odpowied-
niego modelowania procesu zarządzania ryzykiem operacyjnym związanym  
z technologiami komunikacyjno-informacyjnymi. Identyfikacja, ochrona i za-
pobieganie, ale także wykrywanie, reagowanie i przywrócenie integralności  
i bezpieczeństwa sieci i systemów informatycznych, zapewnienie poufności 
danych, jak i rozwój oraz komunikacja stanowią obecnie wiodące zadania sta-
wiane przed przedsiębiorcami finansowymi18. Stworzenie systemowej opera-
cyjne odporności cyfrowej w skali unijnej wymaga utworzenia i utrzymywania 
odpornych systemów i narzędzi technologii komunikacyjno-informacyjnych. 
Od podmiotów finansowych wymaga to ciągłego identyfikowania źródeł ryzyk 
związanych z technologiami cyfrowymi oraz tworzenia środków ochrony 
i mechanizmów szybkiego wykrywania nietypowych zdarzeń. Dążenie do 
systemowej odporności operacyjnej wiąże się z dostosowaniem strategii utrzy-
mania ciągłości działania podmiotów oraz planów przywrócenia gotowości 
do pracy po wystąpieniu sytuacji nadzwyczajnej do nowych, nadzwyczajnych 
realiów. 

W przypadku zagrożenia podmiotów finansowych cyberatakami szczegól-
nego znaczenia nabiera, z jednej strony, ograniczenie potencjnych szkód, 
z drugiej zaś – niezwłoczne i bezpieczne przywrócenie gotowości do działania. 
Rozporządzenie DORA nie wskazuje na  konkretne standardy w tej kwestii, 
ale w swym holistycznym podejsćiu bazuje na europejskich i międzynarodowych 
uznanych standardach technicznych, jak i dotychczasowych praktykach ryn-
kowych. 

Do innych wymogów przewidzianych dla podmiotów finansowych należy 
zaliczyć obowiązek ustanowienia i wdrożenia procesu monitorowania i reje-
strowania incydentów związanych z technologiami komunikacyjno-informa-
cyjnymi, a także konieczności klasyfikowania ich w oparciu o kryteria szcze-
gółowo wskazane w rozporządzeniu, celem określenia progów istotności.

18 Uzasadnienie wniosku Komisji Europejskiej…, s. 11.
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Przedsiębiorcy finansowi mają obowiązek zgłaszania właściwym organom 
poważnych incydentów związanych z technologiami komunikacyjno-informa-
cyjnymi. Co więcej, podmioty finansowe powinny informować swoich klientów 
o danym zdarzeniu, jeżeli ma ono lub może mieć wpływ na ich sytuację finan-
sową. 

Kolejnym istotnym, acz częstokoroć niedocenianym wymogiem dla przed-
siębiorców finansowych jest proces testowania operacyjnej odporności cyfrowej. 
Okresowe testy w zakresie gotowości i wykrywania podatności wrażliwych na 
ataki oraz niezwłoczne wdrażanie działań naprawczych stanowią nieodłączny 
element zarządzania ryzykiem. Harmonizacja działań na szczeblu unijnym 
powinna pomóc zlikwidować niejednolite podejścia do testowania, które wy-
stępują w różnych państwch członkowskich19.

Rozporządzenie DORA w stosowaniu wymogów w zakresie testowania 
operacyjnej odporności cyfrowej zważa na zasadę proporcjonalności, z uwzględ-
nieniem rozmiaru, profilu działalności i profilu ryzyka podmiotów finansowych. 
Jednocześnie zakłada się, że wszyscy przedsiębiorcy finansowi powinni prze-
prowadzać testy narzędzi i systemów technologi komunikacyjno-informacyjnych, 
a część podmiotów, które zostały uznane za istotne i dojrzałe pod względem 
cyfrowym, będą miały obowiązek przeprowadzania zaawansowanych testów 
na podstawie testów penetracyjnych wykorzystujących scenariusz zagrożenia20. 

Przepisy rozporządzenia DORA przewidują także mechanizmy monitoro-
wania ryzyk związanych z zewnętrznymi dostawcami usług technologi komu-
nikacyjno-informacyjnych, m.in. poprzez harmonizację wymogów relacji kon-
traktowych, które powinny  zawierać pełny opis usług wraz ze wskazaniem 
lokalizacji, w których mają być przetwarzane dane. Stosowne postanowienia 
w sprawie dostępności, integralności, bezpieczeństwa i ochrony danych oso-
bowych oraz gwarancje dostępu i odzyskiwania danych w przypadku awarii 
zewnętrznych dostawców usług, a także kwestie kontroli i audytu oraz przej-
rzyste prawa do odstąpienia od umowy, w tym specjalne strategie wyjścia, 
również nie były obce twórcom rozporządzenia DORA. 

Przestrzeganie regulacji wprowadzających konieczność monitorowania 
przez przedsiębiorców finansowych ryzyk związanych z technologiami komu-
nikacyjno-informacyjnymi w założeniu powinno przyczynić się do zwiększenia 
odporności cyfrowej uczestników rynku finansowego.

19 Por. M. Lemonnier, Rola badań porównawczych i interdyscyplinarnych w kwestiach rynku 
i nadzoru finansowego, [w:] A Jurkowska-Zeidler, M. Olszak (red.), Prawo rynku finansowego. 
Doktryna, instytucje, praktyka, Warszawa 2015.

20 Uzasadnienie wniosku Komisji Europejskiej…, s. 12.
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Uwagi podsumowujące 

W przyjęciu rozporządzenia DORA upatruje się narzędzia, które może 
znacząco wzmocnić bezpieczeństwo w cyfrowym sektorze finansowym Unii 
Europejskiej. Przepisy rozporządzenia w założeniu powinny uprościć legisla-
cyjną stronę finansów cyfrowych, a jednocześnie przyczynić się do zwiększenia 
pewności prawa, powiązanej ze wsparciem dla spójności w zakresie nadzoru. 
Ustanowienie wspólnych ram operacyjnej odporności cyfrowej podmiotów fi-
nansowych na poziomie Unii Europejskiej powinno pozwolić efektywnie za-
rządzać ryzykiem związanym z technologiami informacyjno-komunikacyjny-
mi oraz intensywnie reagować na cyberzagrożenia.

Wyzwania stawiane przed podmiotami, które wykorzystują cyberprze-
strzeń do świadczenia usług finansowych z pewnością obciążą je nowymi 
obowiązkami związanymi z koniecznością identyfikacji zagrożeń płynących 
z cyberprzestrzeni. Intensyfikacji muszą bowiem podlegać kwestie zapewnie-
nia integralności, bezpieczeństwa i odporności infrastruktur fizycznych 
i urządzeń, które wspierają wykorzystywanie technologi komunikacyjno-in-
formacyjnych. 

Mimo wielu wyzwań stawianych uczestnikom unijnego rynku finansowe-
go, trzeba zaznaczyć, że działania te są konieczne dla stworzenia bezpiecznej 
przestrzeni do rozwoju cyfrowych usług finansowych, a jednocześnie zapro-
jektowane z uwzględnieniem zasady proporcjonalności w zakresie wielkości 
tych podmiotów i zakresu prowadzonej przez nich działalności. Ustawodawca 
unijny dostrzega bowiem ryzyka mogące wiązać się z nadmiernym stopniem 
reżimu legislacyjnego, a w efekcie podemuje próbę wyważenia zakresu i skali 
nowych obowiązków, tak aby zarówno wzmacniać oraz rozwijać rynek finan-
sowy, a także stwarzać odpowiednie warunki konkurencji.  
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Summary

DORA as a legal instrument for protecting the digital 
security of the financial market

Keywords: law, DORA, ICT, financial market, IT.

The article aims to present the extremely current issue of the development 
of the digital financial market, which, using information and communication 
technologies, offers many benefits but may also be exposed to burdensome 
cyber threats. The EU legislator decided to introduce the DORA (Digital Ope-
rational Resilience Act) regulation, which it sees as a tool that can significan-
tly strengthen security in the digitized financial sector of the European Union. 
The provisions of the regulation should simplify the legislative side of digital 
finance and at the same time contribute to increasing legal certainty, combined 
with support for supervisory consistency. Despite the many challenges faced 
by the participants of the EU financial market, it is worth emphasizing that 
these activities are necessary to create a safe space for the development of 
digital financial services, and at the same time, they should be shaped taking 
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into account the principles of proportionality and subsidiarity. The challenges 
faced by entities that use cyberspace to provide financial services will certa-
inly burden them with new obligations, but the risks related to information 
and communication technologies somehow enforce the need to define harmo-
nized regulatory standards in terms of strengthening the digital resilience of 
financial systems.
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O problemach związanych z praktycznym ujęciem 
niektórych znamion występku naruszenia miru 

domowego z art. 193 Kodeksu karnego

I. Wolność bytowania we własnej nieruchomości, wyrażająca się w prawie 
do niezakłóconego korzystania z jej przestrzeni oraz decydowania o tym, kto 
ma prawo w niej przebywać, nie podlega jakiejkolwiek dyskusji, czego wyrazem 
jest zagwarantowanie przywołanych swobód w aktach prawnych każdej rangi, 
na czele z Konstytucją RP1. To właśnie taki przedmiot ochrony wysuwa się 
na pierwszy plan z dyspozycji przepisu art. 193 Kodeksu karnego (dalej jako 
k.k.), penalizującego naruszenie miru domowego2. Przepis ten funkcjonował, 
z pewnymi zmianami, we wszystkich kodeksach karnych ubiegłego stulecia, 
tj. w Kodeksach karnych z 1932 r.3, z 1969 r.4 oraz w obecnie obowiązującej 
ustawie karnej5.

1 Art. 47 Konstytucji RP stanowi bowiem: „Każdy ma prawo do ochrony prawnej życia pry-
watnego, rodzinnego, czci i dobrego imienia oraz do decydowania o swoim życiu osobistym”. Roz-
winięciem tego przepisu jest art. 50 Konstytucji RP, zapewniający nienaruszalność mieszkania.

2 Por. A. Zoll, [w:] A. Zoll (red.), Kodeks karny. Część szczególna. Komentarz, t. II, Kraków 
2008, s. 565, gdzie wskazano na „wolność jednostki od naruszeń jej prawa do decydowania o tym, 
kto może przebywać w miejscu, w którym jednostka ta jest gospodarzem”.

3 A nawet w okresie wcześniejszym, gdyż naruszenie miru domowego penalizowały także 
kodeksy karne państw zaborczych, w tym: § 83 ustawy karnej austriackiej z 1852 r., art. 123–124 
niemieckiego kodeksu karnego z 1871 r. oraz art. 511–512 rosyjskiego kodeksu karnego z 1903 r. – 
tak w uzasadnieniu postanowienia SN z 21 lipca 2011 r., sygn. akt I KZP 5/11, Legalis nr 342692.

4 Art. 171 § 1 k.k. z 1969 r. miał następujące brzmienie: „Kto wdziera się do cudzego domu, 
mieszkania, lokalu, pomieszczenia albo ogrodzonej działki gruntu związanej z ich używaniem lub 
służącej za miejsce pobytu albo wbrew żądaniu osoby uprawnionej miejsca takiego nie opuszcza, 
podlega karze pozbawienia wolności do lat 2, ograniczenia wolności albo grzywny”. Zgodnie  
z art. 171 § 2 k.k. z 1969 r. występek ten był ścigany z oskarżenia prywatnego.

5 Obecna treść przepisu wskazuje, że ściganie przestępstwa z art. 193 k.k. następuje z urzę-
du, w trybie bezwnioskowym. Z dniem 1 października 2023 r., tj. na mocy przepisu art. 1 pkt 75 
ustawy z dnia 7 lipca 2022 r. o zmianie ustawy Kodeks karny oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. 
z 2022 r., poz. 2600) tryb ten ulegnie zmianie na wnioskowy. Jak wskazano w uzasadnieniu pro-
jektu ustawy (druk sejmowy nr 2024, Sejm RP IX kadencji, s. 70), powyższa zmiana stanowi 
wyraz wyjścia naprzeciw krytycznym głosom podnoszonym dotychczas w literaturze przedmiotu 
– por. A. Zoll, [w:] W. Wróbel, A. Zoll (red.), Kodeks karny. Część szczególna, t. II, cz. 1: 
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Mimo że przedstawiony przedmiot ochrony pozostawał i wciąż pozostaje 
wiodący, to omawiany typ czynu zabronionego, niezależnie od umiejscowienia 
w rozdziale XXIII k.k. Przestępstwa przeciwko wolności, posiada szereg inaczej, 
szerzej lub węziej, określonych (nie utożsamiając ich z pobocznymi) przedmio-
tów ochrony6, które niekiedy wymagają doprecyzowania także w treści prze-
pisów funkcjonujących w innych gałęziach prawa aniżeli prawo karne7. O ile 
taki stan nie ma przełożenia na – akcentowane w tytule niniejszego opraco-
wania – praktyczne problemy interpretacyjne, o tyle takie szerokie ujęcie 
przedmiotu ochrony bezpośrednio wpływa na kształt orzecznictwa oraz poglą-
dów doktryny, powielając jedynie złożoność problemu w zakresie oceny kon-
kretnych zachowań. A tych przykładowych zachowań, zważając na zawartość 
treściową znamion typu czynu zabronionego (znamion czasownikowych oraz 
dookreślających czynność sprawczą) z art. 193 k.k., jest wiele.

Celem niniejszego opracowania jest, z jednej strony, ukazanie braku pre-
cyzyjnego ujęcia w doktrynie i w orzecznictwie wybranych znamion typu czy-
nu zabronionego stanowiącego występek z art. 193 k.k. (w szczególności takich 
jak „dom”, „wdarcie się”, „osoba uprawniona” oraz „ogrodzony teren”), co może 
stwarzać niejasności w procesie wykładni tych znamion oraz subsumpcji okre-
ślonych zachowań sprawców pod dyspozycję tego przepisu. Z drugiej strony za 
cel niniejszego opracowania należy uznać próbę wskazania propozycji odnośnie 
do usunięcia tych problemów oraz luk interpretacyjnych w powyższym zakresie. 

Komentarz do art. 117–211a, Warszawa 2017, kom. do art. 193, teza 22, s. 628. Niezależnie jednak 
od powyższego, planowana zmiana, o ile uznawana za celową, jest wyrazem pewnej niekonse-
kwencji ustawodawcy, który na przestrzeni dwóch kodeksów, funkcjonujących przez pół wieku, 
trzykrotnie zmieniał tryb ścigania rzeczonego przestępstwa.

6 Wśród takowych wyróżnia się przede wszystkim: wyłączne panowanie woli osoby upraw-
nionej w obrębie jej domostwa (zob. S. Glaser, A. Mogilnicki, Kodeks karny. Komentarz, Kraków 
1934, s. 832), swoboda dysponowania swoim mieszkaniem (zob. J. Makarewicz, Kodeks karny 
z komentarzem, Wrocław 1932, s. 350), prawo do decydowania o tym, kto ma przebywać w miej-
scach, w których jednostka jest gospodarzem (zob. A. Zoll, [w:] A. Zoll (red.), op. cit., s. 533), prawo 
wyłącznego, swobodnego korzystania z domu i innych miejsc bez konieczności znoszenia obecności 
czy zakłóceń ze strony osób trzecich (por. I. Andrejew, W. Świda, W. Wolter, Kodeks karny z komen-
tarzem, Warszawa 1973, s. 500) czy wreszcie wolność moralna, oznaczająca możność czynienia, 
w miejscach wymienionych w przepisie, w sposób nieskrępowany, tego, co się chce, i decydowania 
o tym, jakie osoby spośród nieuprawnionych i kiedy mogą w tych pomieszczeniach przebywać, bez 
konieczności uzasadnienia swojej decyzji, jeżeli tylko decyzja ta nie przekracza zakreślonych przez 
porządek prawny granic (zob. T. Bojarski, Karnoprawna ochrona nietykalności mieszkania jed-
nostki, Lublin 1992, s. 59).

7  Jako pomocne dla określenia przedmiotu ochrony mogą być uznane także zapatrywania 
sądów administracyjnych, jak w wyroku WSA w Warszawie z 11 czerwca 2013 r., sygn. akt II SA/
Wa 548/13, Legalis nr 782784, gdzie wskazano: „Prawo do nienaruszalności mieszkania, w rozu-
mieniu art. 23 k.c. i art. 193 k.k., musi być pojmowane w aspekcie niematerialnym – jako prawo 
do ochrony przed bezprawnym wtargnięciem w sferę nie samej »substancji mieszkaniowej«, lecz 
w sferę określonego stanu psychicznego i emocjonalnego osoby, wynikającego z poczucia bezpiecz-
nego i niezakłóconego posiadania własnej przestrzeni, w której koncentruje ona swoje istotne 
sprawy życiowe i chroni swoją prywatność”.
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W tym celu posłużono się metodą analizy porównawczej poglądów doktryny 
oraz orzecznictwa, z założeniem, które stanowi jednocześnie hipotezę niniej-
szego opracowania, iż ich aktualny kształt nie pozwala na precyzyjne ujęcie 
tak określonymi znamionami możliwie najszerszej gamy przestępczych za-
chowań.

W odniesieniu do analizowanego typu czynu zabronionego brak jednolito-
ści ujęcia poszczególnych znamion implikuje wielość problemów praktycznych. 
W tym wypadku naturalnym polem do wykładni przepisów ustawy pozostają 
tezy orzecznictwa oraz poglądy doktryny, które mimo że podejmują skuteczną 
próbę wyjaśnienia poszczególnych znamion omawianego przepisu, nie prowa-
dząc jednak do wytworzenia w tych zakresie, nawet względnej, stałości, o tyle 
tak szeroko ujęty przedmiot ochrony pozwala na wyodrębnienie szeregu sytu-
acji (stanów faktycznych), w których analiza tak, zdawałoby się, konkretnie 
ujętych i szeroko doprecyzowanych znamion będzie napotykać problemy inter-
pretacyjne. Skutkiem tego są sytuacje, w których niejednokrotnie, pomimo 
jawnego przekroczenia przewidzianych prawem granic, pewne niedopuszczal-
ne zachowania nie będą wypełniać ustawowych znamion typu czynu zabro-
nionego z art. 193 k.k., a tym samym dezaktualizować możliwość poniesienia 
odpowiedzialności karnej, w sytuacji gdy odpowiedzialność ta będzie uzasad-
niona. I o ile niektóre z analizowanych stanów faktycznych, a przez to czynio-
nych rozważań, mogą być uznawane za błahe (wszak obowiązująca ustawa 
karna przewiduje liczne przestępstwa o – delikatnie ujmując – poważ-
niejszym charakterze), o tyle należy mieć na względzie, iż okoliczności objęte 
dyspozycją typu czynu zabronionego z art. 193 k.k. dotyczą niejednokrotnie 
sytuacji nam bliskich, można rzec – sytuacji dnia codziennego, wynikających 
ze specyfiki stosunków międzyludzkich i z ludzkiej skłonności do ulegania, 
tyleż silnym co prostym, emocjom.

Analizując treść przepisu art. 193 k.k. o treści następującej: „Kto wdzie-
ra się do cudzego domu, mieszkania, lokalu, pomieszczenia albo ogrodzonego 
terenu albo wbrew żądaniu osoby uprawnionej miejsca takiego nie opuszcza, 
podlega grzywnie, karze ograniczenia wolności albo pozbawienia wolności  
do roku”, od razu daje się zauważyć wielość znamion dookreślających dwie, 
ogólnie określone, czynności sprawcze. Już pierwsza analiza tych zna- 
mion pozwala także na wyodrębnienie pewnych niejasnych zmiennych: czym 
jest bowiem cudzy „dom” (niezależnie od potocznego ujęcia tego znamienia),  
do którego sprawca ma się „wedrzeć”, czym różni się cudze „mieszka- 
nie” od cudzego „lokalu” (i czy rzeczywiście nie można było zastąpić tych 
wszystkich znamion zbiorczym określeniem cudza „nieruchomość”), a także 
kiedy „teren” można uznać za „ogrodzony” oraz kim jest „osoba uprawnio- 
na”, która może żądać od sprawcy opuszczenia jej nieruchomości? Wszystkie 
powyższe znamiona, dookreślające czynność sprawczą, wymagają posiłkowa-
nia się przepisami pozakodeksowymi (wynikającymi z ustaw szczególnych, 
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regulujących daną materię8) oraz dyrektywami płynącymi z przepisów in- 
nych gałęzi prawa, w tym prawa administracyjnego oraz prawa cywilnego 
materialnego9 (co jednak nie oznacza, iż doktryna prawa karnego bezreflek-
syjnie je przyjmuje). W ramach niniejszego opracowania nie zostaną wska- 
zane wszystkie znamiona tego typu czynu zabronionego z art. 193 k.k.  
(nie jest to bowiem opracowanie na kształt streszczenia komentarza oraz prze-
glądu orzecznictwa), a jedynie te, których wykładnia – w ocenie autora –  
pozostaje najbardziej dyskusyjna oraz te, które mogą nastręczać pewnych 
istotnych problemów w praktyce (w odniesieniu do określonych stanów fak-
tycznych).

II. Pomimo w miarę jednolitej linii orzeczniczej oraz stałości poglądów 
akcentowanych w piśmiennictwie, wątpliwości interpretacyjne natury prak-
tycznej budzi ocena znamienia w postaci „wdarcia się” do miejsc, określonych 
w dyspozycji przepisu art. 193 k.k. Zgodnie z wyrokiem Sądu Apelacyjnego  
w Katowicach z 9 grudnia 2010 r. „wdarcie w rozumieniu przepisu art. 193 k.k. 
to wejście połączone z pokonaniem przeszkody, lecz nie chodzi tu o przeszko-
dę o charakterze fizycznym, ale o przełamanie woli osoby uprawnionej, która 
dla wdzierającego się stanowi barierę do pokonania. Sposób naruszenia woli 
osoby uprawnionej może być różny, jest on przy tym okolicznością drugorzęd-
ną, nieistotną z punktu widzenia bytu samego przestępstwa (...)”10. Skoro 
zatem samo „wdarcie” polega na przełamaniu woli osoby uprawnionej11, naj-
istotniejszym – nie tylko z punktu widzenia zamiaru – będzie ocena nie tyle 
przekroczenia bariery fizycznej danej nieruchomości, lecz pokonania woli po-
krzywdzonego, która winna zostać uwidoczniona potencjalnemu sprawcy  
w sposób dostateczny, umożliwiający przyjęcie, iż pokrzywdzony nie życzy 

 8 Tak w postanowieniu SN z 3 lutego 2011 r., sygn. akt V KK 415/10, Legalis nr 325802: 
„Tak jak dla ustalenia zakresu pojęcia mienia niezbędne jest sięgnięcie do prawa cywilnego, tak 
również przy badaniu relacji osób uprawnionych do przedmiotu czynności wykonawczej przestęp-
stwa określonego w art. 193 k.k. konieczne jest uwzględnienie regulacji normatywnych funkcjo-
nujących w innych – pozakarnych – dziedzinach prawa”.

 9 Wyrok WSA w Gdańsku z 11 grudnia 2008 r., sygn. akt III SA/Gd 213/08, Legalis nr 256127, 
gdzie wskazano na przesłanki warunkujące samodzielność lokalu (kryteriów takich nie spełnia-
ją doraźne czy prowizoryczne przegrody, jak np. płótno, cienka dykta czy folia). W treści przywo-
łanego judykatu podniesiono także – odwołując się do przepisów prawa cywilnego materialnego 
– iż o samodzielności określonego lokalu decyduje wyłącznie kryterium normatywne, tj. spełnienie 
warunków określonych w dyspozycji art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 24 czerwca 1994 r. o własności 
lokali (t.j. Dz.U. 2015, poz. 1892 z późn. zm.), wobec czego nie można uznać za lokal samodzielny 
w rozumieniu cytowanego przepisu lokalu, który de facto nie posiada jednej trwałej ściany.

10 Sygn. akt II AKa 384/10, Legalis nr 306431.
11 Tak też w wyroku SA w Białymstoku z 17 lipca 2014 r., sygn. akt II AKa 140/14, Legalis 

nr 1978677, gdzie uznano, że: „1. Przez »wdarcie się« należy zaś rozumieć wkroczenie do tych 
miejsc nie tyle przez przełamanie przeszkody fizycznej, co w istocie wbrew woli osoby uprawnionej. 
2. Nie stanowi »wdarcia się« niepokojenie mieszkańców pukaniem czy też stukaniem do drzwi”.
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sobie jego obecności12. Kwestia nie jest problematyczna, w przyypadku gdy 
zachowanie sprawcy polega na przełamaniu oporu osoby uprawnionej za po-
mocą siły fizycznej (np. odepchnięcia siłą, wyłamania drzwi lub zadania ciosu) 
lub używając jakiejkolwiek innej formy przedostania się (wejścia) do cudzego 
mieszkania (np. odwrócenia uwagi czy też tworzenia fałszywych pretekstów13), 
a brak woli na takie zachowanie zostanie uzewnętrzniony sprawcy wprost 
w sposób werbalny. Problemy w zakresie oceny bezprawności zachowania na-
ruszyciela mogą pojawić się w sytuacji, w której sprawca dostaje się (jako 
osoba niepożądana) do miejsca określonego w dyspozycji przepisu art. 193 k.k. 
„(...) pomimo oczywistego braku (nawet niewyrażonego wprost) zgody na obec-
ność w miejscu określonym w art. 193 k.k. (...)”14. Już szybka analiza przywo-
łanej alternatywy prowadzi do wniosku, iż o ile można pokusić się na podjęcie 
próby zdekodowania „oczywistego, choć niewyrażonego wprost, braku zgody” 
(np. głęboko zakorzeniony konflikt rodzinny15), o tyle ocena przywołanej al-
ternatywy w procesie stosowania prawa, w ramach badania wypełnienia zna-

12 Jest to powiązane z istotą strony podmiotowej typu czynu zabronionego z art. 193 k.k., 
który zakłada możliwość popełnienia tego przestępstwa w formie winy umyślnej (zgodnie z dys-
pozycją przepisu art. 8 alt. 2 k.k.), przy czym jeżeli chodzi o postać zamiaru, ścierają się tu 
w zasadzie trzy koncepcje: pierwsza z nich zakłada, że występek z art. 193 k.k., w odniesieniu do 
obu form sprawczych, tj. „wdarcia się” oraz „nieopuszczenia wbrew żądaniu” może zostać popełniony 
jedynie w formie winy umyślnej pod postacią zamiaru bezpośredniego, albowiem sprawca musi 
mieć świadomość tego, że wchodzi bez podstawy prawnej i bez zgody uprawnionego do miejsca 
wskazanego w przepisie albo pozostawania w takim miejscu wbrew żądaniu osoby uprawnionej – 
tak: I. Andrejew, [w:] I. Andrejew, W. Świda, W. Wolter, op. cit., s. 502; M. Mozgawa, [w:]  
M. Mozgawa (red.), Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2010, s. 397; A. Zoll, [w:] A. Zoll, op. cit., 
s. 537; M. Siewierski, [w:] J. Bafia, K. Mioduski, M. Siewierski, Kodeks karny. Komentarz, War-
szawa 1977, s. 438. Druga z nich zakłada możliwość popełnienia obu form zarówno w zamiarze 
bezpośrednim jak i ewentualnym – por. A. Łyżwa, [w:] B. Gadecki (red.), Kodeks karny. Komentarz. 
Art. 1–316, 2023, Legalis, teza II.1; S. Hypś, [w:] A. Grześkowiak, K. Wiak (red.), Kodeks karny. 
Komentarz, wyd. siódme, Warszawa 2021, s. 872 oraz M. Filar, Przestępstwa przeciwko wolności, 
[w:] Nowa kodyfikacja karna. Kodeks karny. Krótkie Komentarze, Warszawa 1997, s. 90, który 
wskazuje na sytuację, w której sprawca nie jest pewien, czy gospodarz istotnie nie życzy sobie jego 
wizyty, niemniej z taką ewentualnością się godzi. Trzecia koncepcja, której autorem jest  
R.A. Stefański, uzależnia postać zamiaru od danego znamienia czynnościowego, gdzie zachowanie 
sprawcze w postaci „wdarcia się” może zostać popełnione jedynie w zamiarze bezpośrednim, zaś 
nieopuszczenie takiego miejsca wbrew żądaniu osoby uprawnionej może zostać zrealizowane 
zarówno w zamiarze bezpośrednim, jak i ewentualnym – por. R.A. Stefański, Prawnokarna 
ochrona miru domowego, [w:] M. Mozgawa (red.), Prawnokarne aspekty wolności, Kraków 2006, 
s. 176.

13 Por. wyrok SN z 9 maja 2018 r., sygn. akt V KK 406/17, Legalis nr 1781854, gdzie w tezie 
II wskazano na wszelkie sposoby przedostania się do miejsca wymienionego w przepisie bez zgody 
osoby uprawnionej (chociażby domniemanej), a więc gwałtem, podstępem, pod fałszywym pozorem 
czy też używając groźby.

14 Tak w wyroku SN z 1 października 2007 r., sygn. akt IV KK 232/07, Legalis nr 179977, 
teza 3.

15 Czy wejście przez „wroga rodziny” do pomieszczenia jednego z jej członków (bez analizy 
kontekstu sytuacyjnego takiej wizyty) musi automatycznie wypełniać znamiona „wdarcia się”?  
W ocenie autora nie. Brak zgody może być dla innej osoby oczywisty, ale wcale nie musi to oznaczać, 
że następuje w tym wypadku celowe przełamanie woli osoby uprawnionej.
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mion typu czynu zabronionego z art. 193 k.k., będzie rodzić spore problemy,  
w szczególności w zakresie przyjęcia, że zachowanie sprawcy wypełnia stronę 
podmiotową czynu zabronionego z art. 193 k.k. (por. przypis 12). Dlatego też 
orzecznictwo doprecyzowało, że brak tej zgody na „wdarcie” powinien być wy-
raźny16, co nie powoduje rozwiązania problemu w sytuacji, gdy wyraźny brak 
zgody na wdarcie się do nieruchomości nie implikuje istnienia „oczywistego, 
choć niewyrażonego wprost, braku zgody” na wejście do cudzej nieruchomości. 
Czy zatem naciśnięcie przez sprawcę klamki i wejście przezeń bez zaproszenia 
do mieszkania danej osoby (mimo oczywistej sprzeczności z zasadami savoir-
-vivre oraz niezależnie od tego, czy działanie takie naruszyło przynależny 
pokrzywdzonemu spokój, który wszak każdemu człowiekowi powinien gwa-
rantować jego dom) zawsze będzie skutkować odpowiedzialnością karną  
z art. 193 k.k.? Wydaje się, że nie, a decydujące znaczenie – nawet pomimo 
przełamania niewyrażonej wprost zgody pokrzywdzonego – będzie mieć postać 
zamiaru sprawcy17 (w tym wypadku nawet zamiaru ewentualnego), który 
może być uwarunkowany przez okoliczności zewnętrzne, jak choćby postawę 
pokrzywdzonego tempore criminis i niewyrażony wprost brak zgody na obecność 
sprawcy.

Ocena strony podmiotowej czynu będzie mieć także istotne znaczenie  
w odniesieniu do drugiego ze znamion czasownikowych – w postaci nieopusz-
czenia lokalu wbrew wyraźnemu żądaniu osoby uprawnionej, będąc w tym 
zakresie bezpośrednio uzależniona od postawy pokrzywdzonego. Niezależnie 
od postawy sprawcy oraz intensywności jego negatywnego zachowania18 (co 
wszak nie jest przesłanką konieczną, albowiem liczy się tu wyłącznie wola 
osoby uprawnionej i jej świadome przełamanie przez sprawcę), żądanie to może 
zostać wyartykułowane poprzez głośne wypowiedzenie słów (także w formie 

16 Por. postanowienie SN z 25 listopada 2009 r., sygn. akt III KK 181/09, Legalis nr 451682, 
gdzie wskazano: „Pojęcie »wtargnięcia do mieszkania« obejmuje wszelkie formy przedostania się 
(wejścia) do cudzego zamkniętego mieszkania czy innego pomieszczenia chronionego »mirem  
domowym«, wbrew wyraźnej woli jego dysponenta”. Podobnie w wyroku SA w Katowicach  
z 26 kwietnia 2007 r., sygn. akt II AKa 47/07, Legalis nr 96369. O ile za słuszny należy uznać 
pogląd, iż brak tej zgody powinien być wyartykułowany w sposób wyraźny, o tyle przytoczone 
judykaty chyba niefortunnie wskazują, że mieszkanie pokrzywdzonego powinno być zamknięte, 
w sytuacji gdy nie chodzi tu o przełamanie bariery (np. zamkniętych drzwi), a woli osoby upraw-
nionej.

17 M. Filar wskazuje, że w tym wypadku nie jest decydujący sposób przeniknięcia sprawcy do 
sfery chronionej mirem domowym, lecz jego wola do jego naruszenia – zob. M. Filar, op. cit., s. 90.

18 Jak słusznie wskazał W. Cieślak, nie ma przeszkód, aby przyjąć chuligański charakteru 
czynu w postaci odmowy opuszczenia lokalu przez sprawcę, wbrew żądaniu osoby uprawnionej, 
podnosząc, że „nie są to wątpliwości tak absurdalne, jak można na pierwszy rzut oka wnosić. Po 
pierwsze, bez większego trudu można wyobrazić sobie zaniechanie, godzące w jedno z dóbr praw-
nie chronionych ujętych w przepisie art. 115 § 21 k.k., publiczne, bez powodu i wyrażające lekce-
ważenie dla zasad porządku prawnego (np. odmowa opuszczenia lokalu wbrew żądaniu osoby 
uprawnionej – jedna z postaci naruszenia miru domowego – art. 193 k.k.)” – W. Cieślak, Występki 
i wykroczenia o charakterze chuligańskim w polskim prawie karnym, Warszawa 2018, s. 149.
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dorozumianej, np. mówiąc opryskliwie „sio”, „out”, „won mi stąd” lub poprzez 
okazanie stanowczego gestu palcem wskazującym w kierunku wyjścia), co 
jednoznacznie oddziałuje na postać zamiaru sprawcy. Odwracając tę sytuację, 
problemy natury praktycznej pojawiają się w sytuacji, gdy wola ta nie przy-
brała formy na tyle wyraźnej, aby mogła ona oddziaływać na świadomość 
sprawcy19. Jak zatem ocenić sytuację, w której skrajnie pijany właściciel lo-
kalu (a więc pokrzywdzony, którego nie dotyczy dyspozycja przepisu art. 31  
§ 3 k.k.) domaga się od agresywnego naruszyciela opuszczenia pomieszczenia, 
nie będąc w stanie w sposób wyraźny wyartykułować swojego żądania? Czy 
sprawca powinien domyślać się tego, jaka jest wola pokrzywdzonego? Jedynym 
rozsądnym rozwiązaniem będzie stwierdzenie, że możliwość poniesienia od-
powiedzialności karnej będzie ściśle związana z tym, na ile w świadomości 
sprawcy zgłoszone żądanie okazało się wyraźne, a w analizowanym przypad-
ku trudno uznać, aby było ono na tyle wyraźne, by uzasadniało odpowiedzial-
ność karną z art. 193 k.k.

III. Niezależnie od zgodności w doktrynie co do określenia znaczenia zna-
mion dookreślających czynność sprawczą w postaci „mieszkania”, „lokalu” oraz 
„pomieszczenia”20, istotne z punktu widzenia praktyki wątpliwości dotyczą 
znaczenia pojęcia „dom”. Nie zostało ono expressis verbis zdefiniowane w żad-
nym obowiązującym akcie prawnym, co sprzyja rozwinięciu zakresu tego po-
jęcia przez doktrynę, która – z uwagi na brak konkretnych unormowań usta-
wowych w tym zakresie – postrzega definicję „domu” w różnoraki sposób. 
Jedni autorzy wskazują na zasadność uwzględnienia treści przepisu art. 3  
pkt 2a ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane21, która posługuje się 
pojęciem „budynku mieszkalnego jednorodzinnego”22. Wydaje się jednak, że 
takie ujęcie owego znamienia pozostaje zbyt wąskie23, czemu wtórują poglądy 

19 O tym, że żądanie opuszczenia miejsca przez osobę niepożądaną winno być „wyraźne”, por. 
wyrok SA w Katowicach z 27 czerwca 2013 r., sygn. akt II AKa 176/13, Legalis nr 739386.

20  Por. M. Flemming, J. Wojciechowska, [w:] A. Wąsek, R. Zawłocki (red.), Kodeks karny. 
Część szczególna, t. I: Komentarz do artykułów 117–221, wyd. czwarte, 2010, Legalis, którzy 
wskazują, iż „mieszkanie” oznacza nie tylko pomieszczenie wraz z jego częściami składowymi,  
w których człowiek przebywa i nocuje, włącznie z korytarzem, ale również i miejsce czasowego 
pobytu, jak np. pokój hotelowy (teza III.4). Z kolei „lokal” jest utożsamiany z pomieszczeniem  
o szczególnym przeznaczeniu służącym do przebywania, lecz nie do mieszkania, np. w ramach 
ludzkiej działalności, np. sklep, magazyn, kawiarnia, restauracja, biuro, punkt usługowy, gabinet 
lekarski (teza III.5). „Pomieszczenie” zaś jest miejscem użytkowym, które nie stanowi ani lokalu 
mieszkalnego, ani lokalu użytkowego, służąc bowiem do przechowywania rzeczy, jak np. strych, 
piwnica, komórka, magazyn, garaż, składy, a nawet grób i grobowiec familijny (teza III.6).

21 Dz.U. z 1994 r., Nr 89, poz. 414 z późn. zm.
22 Rozumianego jako budynek wolno stojący albo budynek w zabudowie bliźniaczej, szerego-

wej lub grupowej, służący zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych, stanowiący konstrukcyjnie 
samodzielną całość, por. A. Łyżwa, [w:] B. Gadecki (red.), op. cit., teza III.2.

23 I to nie tylko z uwagi na brak uwzględnienia innych przepisów przywołanej ustawy, jak 
choćby przepisu art. 3 ust. 2, który przywołuje definicję „budynku”, rozumianego jako obiekt 
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doktryny, wskazując w tym zakresie, że „domem” będzie nie tylko budynek 
przeznaczony na cele mieszkaniowe, ale każdy, który taką funkcję pełni, 
niezależnie od pierwotnego przeznaczenia (np. budynek gospodarczy, zaadop-
towany dla celów mieszkaniowych24). To ujęcie pozostaje z kolei zbyt szerokie. 
Na cel mieszkalny (jako wiodący, dopuszczając jednakże także inne przezna-
czenie omawianego pojęcia) wskazuje także Ryszard A. Stefański, posiłkując 
się w tym zakresie definicjami słownikowymi, z kolei na oderwanie rzeczone-
go pojęcia od zaspokajania potrzeb mieszkaniowych wskazuje m.in. Marek 
Mozgawa25. O ile jako słuszny i nie budzący wątpliwości w doktrynie należy 
uznać fakt trwałego związania domu z gruntem, o tyle jako jeszcze istotniejsze, 
a przez wielu komentatorów wekslowane na boczny tor czy wręcz pomijane, 
jest powiązanie zakresu pojęcia „dom” z celem mieszkalnym, wskazującym, 
że dom (jako obiekt czy budowla) winien służyć zaspokojeniu potrzeb miesz-
kaniowych. Powiązanie zakresu pojęcia „dom” z innymi celami byłoby wyjściem 
poza zakres znaczeniowy tego pojęcia, dlatego też, w ocenie autora, inne cele 
(przeznaczenie gospodarcze, użytkowe, pusta hala produkcyjna) nie mogą tu 
wchodzić w grę, nie wypełniając znamienia w postaci wdarcia się do „domu”. 
Nie można jednocześnie wykluczyć możliwości, iż mogą one wypełniać zakres 
znaczeniowy pozostałych znamion dookreślających czynność sprawczą, jak 
choćby „lokalu” czy „pomieszczenia”. Analizując powyższe wątpliwości, jak 
zatem ocenić wdarcie się przez sprawcę do ogrodowej wiaty (pozbawionej ja-
kichkolwiek, tym bardziej trwałych, ścian), posadowionej na terenie, który nie 
jest ogrodzony? Wiata taka nie będzie ani domem, ani też mieszkaniem czy 
lokalem, trudno też traktować ją jako wyodrębnione pomieszczenie. Wydaje 
się, że jest to prawnie dopuszczalne (z punktu widzenia realizacji znamion 
typu czynu zabronionego z art. 193 k.k.), co prowadzi do uznania, iż sprawca 
uniknąłby wówczas poniesienia odpowiedzialności karnej. Tak samo należy 
ocenić sytuację, w której stalker lub porzucony kochanek podejmuje próbę 
wspięcia się po elewacji budynku, w którym zamieszkuje ukochana (a teren, 
na którym to następuje, nie jest ogrodzony). Nie wdziera się on do domu, lo-

budowlany, trwale związany z gruntem, wydzielony z przestrzeni za pomocą przegród budowlanych 
oraz posiadający fundamenty i dach. Brak jest tu jednak istoty tego, co można określić „domem”, 
a więc przeznaczenia służącego na zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych.

24 Por. A. Łyżwa, [w:] M. Banaś-Grabek, B. Gadecki, J. Karnat, A. Łyżwa, R. Łyżwa, Kodeks 
karny. Część szczególna. Art. 148–251 k.k., Warszawa 2019, s. 290–291. Na skrajnie szerokie 
przeznaczenie „domu”, jako jednostkę budowlaną „(...) której przeznaczenie jest obojętne. Może 
służyć zarówno do mieszkania, jak i innym celom, np. jako biuro, sklep, warsztat, może być domem 
jednorodzinnym, letniskowym, mieszkalno-pensjonatowym” wskazują M. Flemming oraz J. Woj-
ciechowska, [w:] A. Wąsek, R. Zawłocki (red.), op. cit., teza III.3.

25 Autor ten wskazuje, że pod pojęciem „domu” należy rozumieć „wyodrębnioną konstrukcję 
połączoną z gruntem w sposób trwały, wykonaną z materiałów budowlanych i elementów składo-
wych, stanowiącą wynik prac budowlanych jednostkę budowlaną, będącą wytworem sztuki tech-
nicznej”, por. M. Mozgawa, [w:] J. Warylewski (red.), Przestępstwa przeciwko dobrom indywidu-
alnym, seria: System Prawa Karnego, t. X, wyd. drugie, Warszawa 2016, s. 576.
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kalu, mieszkania czy pomieszczenia. Takie zachowanie, mimo oczywistej 
sprzeczności z wolą osoby uprawnionej, nie będzie, w ocenie autora, wypełniać 
znamion dokonania czynu z art. 193 k.k., albowiem nie nastąpiło „przenik-
nięcie” sprawcy do danej nieruchomości, a sprawca – przełamując wolę upraw-
nionej – o ile wtargnął na czyiś teren, to żadne ze znamion dookreślających 
czynność sprawczą nie zostanie tu przekroczone; takie zachowanie można 
traktować jedynie w kategoriach usiłowania popełnienia przestępstwa  
z art. 193 k.k.

IV. Niemniej ważkie wątpliwości związane są nie tyle z określeniem po-
jęcia „ogrodzony teren” oraz z samym faktem posłużenia się przez ustawodaw-
cę tym przymiotnikiem, a z dookreśleniem zakresu znaczeniowego tego pojęcia 
przez orzecznictwo i doktrynę, przy czym na próżno szukać w tym zakresie 
względnej stałości. Czy ogrodzenie to jakakolwiek bariera (np. gęsto rosnąca 
roślinność, rów melioracyjny), czy też wyłącznie bariera zapewniająca fizycz-
ny brak możliwości wstępu na nieruchomość (płot z siatką, betonowy mur),  
a jeżeli tak, to czy powinna ona okalać absolutnie cały teren nieruchomości, 
czy też wystarczające jest, aby dotyczyło ono widocznej jej części, w zakresie 
jednoznacznie oddziałującym na świadomość sprawcy, kształtując tym samym 
jego zamiar? O ile sam fakt posłużenia się przez ustawodawcę pojęciem „ogro-
dzonego terenu”, nie zaś np. „terenu prywatnego”, należy uznać za trafny, to 
niemal kazuistyczne doprecyzowanie tego pojęcia w doktrynie oraz w orzecz-
nictwie budzi już istotne wątpliwości. Te z kolei przekładają się na potencjal-
ne stworzenie szeregu sytuacji, w których wdarcie się przez sprawcę (bowiem 
zgodnie z treścią przepisu art. 193 k.k., takie znamię czynnościowe musi wy-
stąpić) i naruszenie miru domowego pokrzywdzonego nie będzie wypełniać 
znamion omawianego przestępstwa.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Sądu Najwyższego „warunkiem ka-
ralności na podstawie art. 193 k.k. jest ogrodzenie terenu (posiadłości, dział-
ki) – parkanem, murem, sztachetami, płotem, drutem kolczastym itp., nie zaś 
rowem – gdyż ogrodzenie wskazuje na to, że właściciel czy posiadacz nie życzy 
sobie wstępu osób trzecich. Ograniczenie się do „intencji grodzenia”, bez od-
niesienia do faktycznie istniejącego ogrodzenia, oznaczałoby, że przestępstwo 
naruszenia miru domowego w tej postaci mogłoby zostać popełnione również 
w sytuacji, w której właściciel oznaczyłby teren znakami granicznymi i tabli-
cami „zakaz wstępu”, bez żadnego ogrodzenia, w ten sposób wyrażając swoją 
wolę”26. Należy uznać słuszność wskazywanej przez Sąd Najwyższy argumen-
tacji, że tezy skarżącego pozostają sprzeczne już z samym językowym znacze-

26 Por. postanowienie SN z 9 lipca 2013 r., sygn. akt III KK 73/13, Legalis nr 722251. Punk-
tem wyjścia dla rozważań SN był zarzut odwoławczy skarżącego, który wskazywał, że „ w ocenie 
skarżącego: istnienie ogrodzenia ma jedynie manifestować cudze władztwo i wolę nieprzekracza-
nia granicy, a nie stanowić realną fizyczną przeszkodę na naruszającego mir domowy, co oznacza 
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niem zwrotu „ogrodzony teren”, a przez to i z literalnym brzmieniem przepisu 
art. 193 k.k., zatem przyznanie mu racji stanowiłoby niedopuszczalną analogię 
na niekorzyść oskarżonego. Przymiotnik „ogrodzony” (niezależnie od tego, czy 
został on przez ustawodawcę trafnie dobrany) sugeruje, że co do zasady mamy 
do czynienia z konstrukcją trwałą27 i przede wszystkim dostrzegalną w stop-
niu takim, iż ma ona manifestować wolę uprawnionego do uniemożliwienia 
wejścia na teren bez jego zezwolenia, dopuszczając także symboliczny cha-
rakter takiego ogrodzenia28. Niezależnie od ścierania się tez orzecznictwa 
z poglądami doktryny, jako bardziej przekonujące należy uznać szerokie ujęcie 
pojęcia „ogrodzenia” jako znamienia dookreślającego czynność sprawczą. Prze-
mawia za tym potrzeba uwzględnienia wykładni celowościowej, skorelowanej 
z poglądami odnoszącymi się do wykładni znamienia czasownikowego „wdzie-
rania się” na cudzy teren. Powyższe wątpliwości pozostają tym bardziej aktu-
alne, gdy – jak wcześniej wskazano – „wdarcie się” stanowi przełamanie wy-
raźnie zaakcentowanej woli osoby uprawnionej, nie zaś pokonanie wyłącznie 
bariery fizycznej. Skoro sprawca przełamuje wolę osoby uprawnionej (wdzie-
rając się do cudzego mieszkania, lokalu, domu czy pomieszczenia, a pokonanie 
bariery jest tu drugorzędne), to dlaczego nakazuje się położenie szczególnego 
nacisku na „wdarcie się” (także poprzez przełamanie woli osoby uprawnionej) 
do terenu, który winien być trwale i w sposób widoczny ogrodzony (a zatem 
wola osoby uprawnionej została uzewnętrzniona poprzez fakt ogrodzenia te-
renu). W przywołanym postanowieniu Sądu Najwyższego z 9 lipca 2013 r. 
(przypisy 28 i 29) wskazano, iż działka (rozumiana jako teren) pokrzywdzo-
nego „nie miała ogrodzenia od strony ulicy, przy czym nie ma tu znaczenia, 
że ogrodzenie to – istniejące wcześniej – zostało przypuszczalnie skradzione”, 
dlatego też zachowanie sprawców nie wypełniało ustawowych znamion  
z art. 193 k.k. Powyższe skłania do wniosku, że jako „ogrodzony” nie należa-
łoby uznać terenu, który od strony frontu (wejścia do domu) posiada ogrodze-
nie, nie posiadając go ze wszystkich czterech stron świata (np. trzy z czterech 
boków terenu w kształcie prostokąta, stanowiącego działkę, były obwarowane 
murem). Autorowi bliższa jest koncepcja tego, aby analizowane znamię pojmo-
wać szeroko – w myśl zasady, że ogrodzenie ma wskazywać, iż właściciel lub 
posiadacz nie życzy sobie, by na jego teren wchodziły osoby nieuprawnione29. 

tym samym, że kompletność/ciągłość ogrodzenia nie ma znaczenia dla wypełnienia znamion 
omawianego czynu zabronionego”.

27 Choć w doktrynie słusznie wskazuje się, że ogrodzenie może mieć także charakter prze-
nośny – por. R.A. Stefański (red.), Kodeks karny. Komentarz, wyd. szóste, 2023, Legalis, teza II.12 
do art. 193 k.k.

28 Por. K. Buchała, Prawo karne materialne, Warszawa 1989, s. 637, co jest ujęciem szerokim, 
znacznie wykraczającym poza utrwalone poglądy doktryny.

29 R.A. Stefański (red.), Kodeks karny..., teza 12 do art. 193 k.k.; R.A. Stefański, Praw-
nokarna ochrona..., s. 171 i 343, który słusznie postuluje, że częścią ogrodzenia może być prze-
szkoda naturalna, np. rzeka. Odmiennie: A. Grześkowiak, K. Wiak (red.), op. cit., teza III.10 do 
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Chodzi przecież o przełamanie jego woli (którą osoba uprawniona powinna 
uzewnętrznić w sposób wyraźny), a nie o to, aby uczynić teren na siłę niedo-
stępnym. W myśl takiej koncepcji należy uznać, iż jako wystarczające dla bytu 
przestępstwa z art. 193 k.k. jawi się ogrodzenie terenu taśmą lub cienkim 
drutem na wysokości kolana, mimo że część z autorów takiej formy zabezpie-
czeń nie utożsamia z „ogrodzeniem” terenu.

V. Szerokie pojmowanie pojęcia „ogrodzenie”, jako znamienia dookreśla-
jącego czynność sprawczą, jest istotne dla uniknięcia działań potencjalnych 
sprawców, którzy dostrzegając brak wyraźnie posadowionego ogrodzenia, uzna-
ją, iż mogą wejść na cudzy teren bez zgody osoby uprawnionej. Ileż to razy  
w praktyce dochodziło do naruszenia prawa pokrzywdzonego do korzystania 
z nieruchomości, stanowiącej działkę przed domem jednorodzinnym, która 
nie była ogrodzona za pomocą płotu, a np. posadzonej roślinności lub wyko-
panego rowu. Organy ścigania rozkładały wówczas ręce, twierdząc, że sporny 
teren nie jest ogrodzony, a dopóki nie dojdzie do realizacji ustawowych znamion 
innego przestępstwa, np. naruszenia czynności narządu ciała na okres powy-
żej 7 dni (art. 157 § 1 k.k.) czy rozboju (art. 280 k.k.30), to samo takie wtar-
gnięcie (bo przecież nie „wdarcie”) nie będzie wypełniało znamion typu czynu 
zabronionego z art. 193 k.k. Możliwe będzie wówczas przyjęcie kwalifikacji 
prawnej czynu w ramach wykroczenia z art. 157 § 1 k.w. (o ile teren, na który 
wtargnął sprawca, będzie lasem, polem, ogrodem, pastwiskiem, łąką lub gro-
blą). Przywołując poglądy własne oraz zestawiając je z poglądami doktryny, 
należy wskazać, że o ile nawet bardzo widoczna granica czyjejś działki (np. 
wyznaczona linią posadowionej kostki brukowej) nie będzie spełniać definicji 
„ogrodzenia” (albowiem nie wskazuje na wolę osoby uprawnionej, aby nie wcho-
dzić na jej teren), o tyle problematyczne będzie już ujęcie – wbrew tezom pod-
noszonym w piśmiennictwie – iż jako niewypełniające znamion z art. 193 k.k. 
należy uznać postawienie tabliczki z napisem „teren prywatny, wstęp wzbro-
niony”31, z widocznym wyodrębnieniem granic tego terenu. Oczywiste jest, że 
szyld czy tabliczka nie wypełniają definicji słownikowej pojęcia „ogrodzenie”, 

art. 193 k.k., którzy wskazują, iż „(...) to ogrodzenie wskazuje na to, że właściciel czy posiadacz nie 
życzy sobie wstępu osób trzecich”, odmawiając uznania rowu jako przykładu ogrodzenia terenu.

30 Wówczas naruszenie miru domowego, jako czyn z art. 193 k.k., będzie traktowany jako 
czyn współukarany uprzedni, który zostanie pochłonięty, w ramach pomijalnego zbiegu przepisów 
ustawy – por. wyrok SA w Białymstoku z 4 kwietnia 2018 r., sygn. akt II AKa 13/18, Legalis  
nr 1813570, teza 1; wyrok SA w Lublinie z 21 października 2004 r., sygn. akt II AKa 213/04, 
Legalis nr 69956. W odniesieniu do czynu z art. 279 k.k. – także wyrok SA w Katowicach  
z 4 sierpnia 2005 r., sygn. akt II AKa 251/05, Legalis nr 72159, teza 2.

31 R.A. Stefański (red.), Kodeks karny. Komentarz..., teza II.12 do art. 193 k.k., wskazał, że 
„sama tabliczka nie ogranicza terytorialnie danej powierzchni; nie stanowi materialnej przeszko-
dy ogradzającej jakiś teren od innego”. Podobnie: M. Królikowski, R. Zawłocki (red.), Kodeks 
karny. Część szczególna, t. I: Komentarz do artykułów 117–221, wyd. piąte, 2023, Legalis, teza 
II.16 do art. 193 k.k.
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i dlatego też skoro ustawodawca zdecydował się na użycie takiego słowa, taki 
sposób oznaczenia nie będzie skutkował wypełnieniem tego znamienia. Nie-
mniej jednak skoro „wdarcie się” na cudzy ogrodzony teren polega na przeła-
maniu woli osoby uprawnionej, którą osoba ta powinna w sposób wyraźny 
zakomunikować potencjalnym naruszycielom (nie zaś na przełamaniu bariery), 
to posadowienie tabliczki z zakazem wstępu do wyraźnie zaznaczonych granic 
(nawet nieogrodzonego) terenu jest bardzo czytelnym sygnałem, że osoba upraw-
niona takiej woli na przekroczenie jej miru domowego nie wyraża.

VI. Ostatnie pole, na którym mogą pojawić się problemy natury praktycz-
nej, związane jest z pojęciem „osoby uprawnionej” jako osoby zgłaszającej żą-
danie opuszczenia domu, lokalu, mieszkania pomieszczenia czy ogrodzonego 
terenu. W pierwszej kolejności należy odnieść się do konstrukcji przepisu  
art. 193 k.k., który będąc podzielony na dwie części składowe, wskazuje na 
dwa znamiona czasownikowe, tj. wdarcie się do cudzego domu, mieszkania, 
lokalu, pomieszczenia albo ogrodzonego terenu (alternatywa pierwsza) oraz 
nieopuszczenie tych miejsc wbrew żądaniu osoby uprawnionej (alternatywa 
druga)32. Logiczne wydaje się, że pomiędzy tymi znamionami nie zachodzi 
stosunek krzyżowania się, a stosunek wykluczenia. Wdarcie następuje na 
etapie przełamania bariery, którą należy utożsamiać z wolą osoby uprawnio-
nej (choć przepis w tym zakresie do takiego adresata się nie odwołuje, wska-
zując jedynie na „cudzy” charakter tych miejsc), zaś nieopuszczenie następuje 
w chwili, gdy nie mamy do czynienia z wdarciem (nie następuje zatem prze-
łamanie woli osoby uprawnionej na etapie wejścia do nieruchomości, a docho-
dzi do niego z upływem czasu, w sytuacji, gdy dostęp do nieruchomości nie 
stanowił przełamania woli tej osoby, a nastąpił np. za jej zgodą lub przy bra-
ku jej stanowiska). W ocenie autora za mało zrozumiały należy uznać obecny 
kształt przepisu w zakresie tego, że pierwsza z alternatyw nie odnosi się  
w swej treści do „osoby uprawnionej” (musimy się tego domyślać, posiłkując się 
tym w procesie wykładni językowej zwrotu „wdziera się”, która – potocznie – 
sugeruje pewną dynamikę lub wręcz działanie przy użyciu siły wobec cudzej 
„własności”), używając przymiotnika „cudzy”33, a przez to nie koreluje z alter-
natywą drugą, która takie odwołanie wprost przywołuje.

32 Zasadne jest zatem uznanie, że przestępstwo to może zostać popełnione zarówno  
w formie działania (alternatywa pierwsza), jak i zaniechania (alternatywa druga) – por. A. Wąsek, 
R. Zawłocki (red.), op. cit., s. 1024.

33 Przy czym za „cudzy” dom, mieszkanie, lokal, pomieszczenie czy ogrodzony teren należy 
odnieść do osoby sprawcy, któremu nie przysługuje prawo do dostępu do obiektu – zob. wyrok SN 
z 3 lutego 2016 r., sygn. akt III KK 347/15, Legalis nr 1405136.
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VII. Niemniej jednak, analizując poglądy doktryny i orzecznictwa w za-
kresie pojęcia „osoby uprawnionej”, należy dojść do wniosku, że nakazują one 
niezwykle szerokie ujęcie tego znamienia, wskazując tu w rzeczywistości na 
każdą osobę, która posiada – nawet przemijające – prawo do władania lokalem, 
i to nawet kosztem właściciela nieruchomości34, co nie oznacza, iż uprawnienie 
to ma charakter absolutny, nie doznając w tym zakresie żadnych wyjątków35. 
Nie prowadzi to jednak do usunięcia wątpliwości, bowiem jest tu mowa 
o „władaniu lokalem”. Problem może pojawić się w sytuacji, gdy dana osoba 
została ustnie upoważniona przez „osobę uprawnioną” tylko i wyłącznie do 
krótkotrwałego wejścia do jej mieszkania, celem wyprowadzenia psa podczas 
jej nieobecności lub zapalenia światła, aby odstraszać potencjalnych złodziei, 
lub po prostu w sytuacji, gdy właściciel powierzył obcej osobie klucze do swo-
jego mieszkania, aby umożliwić jej wejście jedynie na jego wyraźne żądanie. 
Co w sytuacji, gdy w dacie przebywania takich osób w cudzym mieszkaniu 
wedrze się do niego inna nieznajoma dla nich osoba? Czy osoby takie mogą 
być uznane za „osoby uprawnione” w rozumieniu dyspozycji przepisu art. 193 
alt. 2 k.k.? W pierwszych dwóch wypadkach można by, z dużą dozą ostrożno-
ści, rozważyć takie przyjęcie; wszak osoby te uzyskały – na mocy ustnej zgody 
osoby uprawnionej – dostęp do lokalu (posiadając wszak klucze oraz upraw-
nienie do przebywania w tym lokalu w ustalonym zakresie). Powyższe nie 
oznacza jednak automatycznego cedowania uprawnienia do władania lokalem 
na te osoby, a przez to – do wyartykułowania przez te osoby, jako osoby upraw-

34 Tak w postanowieniu SN z 21 lipca 2011 r., sygn. akt I KZP 5/11, Legalis nr 342692, gdzie 
wskazano: „Sprawcą przestępstwa naruszenia miru domowego w rozumieniu art. 193 k.k. może 
być także właściciel domu, mieszkania, lokalu, pomieszczenia albo ogrodzonego terenu”. Postępo-
wanie to dotyczyło naruszenia miru domowego w postaci wtargnięcia do mieszkania, którego miał 
się dopuścić jego właściciel, a pokrzywdzonym był użytkujący to mieszkanie jego ojciec, na rzecz 
którego ustanowiona została osobista nieodpłatna służebność dożywotniego korzystania z tego 
mieszkania. Z czasem syn postanowił mieszkanie sprzedać, usiłował wejść do niego, jednakże 
użytkujący mieszkanie ojciec nie chciał go wpuścić. W obszernym uzasadnieniu przywołanego 
postanowienia SN wskazał, że „(...) przepis art. 193 k.k. obejmuje ochroną każdego uprawnionego 
do korzystania z lokalu, w tym najemcę nie będącego właścicielem lokalu z ograniczeniami wyni-
kającymi z prawa cywilnego”, jak również każdą inną osobę, której tytuł prawny do lokalu przy-
sługuje z innego źródła (przydział lokalu socjalnego, umowa darowizny, dzierżawy itp.). Wieńcząc 
słuszną argumentację, SN wskazuje, że „(...) treść przepisu art. 193 k.k. może wprowadzić w błąd 
»przeciętnego obywatela kraju«. Sytuację taką rozwiązuje art. 30 k.k., dotyczący błędu co do 
oceny prawnej czynu. Usprawiedliwiony błąd co do prawa wyłącza winę i odpowiedzialność karną”.

35 Jako naturalne, niewypełniające znamion typu czynu zabronionego z art. 193 alt. 2 k.k., 
należy tu uznać działania procesowe organów postępowania, jak np.: działania komornika doko-
nującego czynności egzekucyjnych w miejscu zamieszkania dłużnika, działania funkcjonariusza 
Policji, dokonującego czynności przeszukania lub działającego podczas i w związku z pełnieniem 
innych czynności służbowych, a z drugiej strony działania osoby, która weszła w posiadanie loka-
lu w sposób bezprawny – tak w wyroku SN z 29 października 2003 r., sygn. akt IV KK 250/02, 
Legalis nr 97414: „Wejście w posiadanie drogą przestępczą, a następnie utrzymywanie takiego 
stanu nie może zostać zalegalizowane z powołaniem się na instytucje prawa cywilnego. Przestęp-
stwo trwałe z zaniechania nie przekształca się na skutek upływu czasu w czyn dozwolony”.
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nione, „żądania” do opuszczenia tego lokalu w imieniu właściciela (poniekąd 
w zakresie nieobjętym jego zgodą). Tutaj już mogą pojawić się trudności, gdyż 
pomimo dopuszczenia innej osoby do swojego miru domowego (w wyniku udzie-
lonej zgody), osoba ta nie będzie mogła być uznana per se za „osobę uprawnio-
ną”. W trzecim przypadku jeszcze trudniej mówić o posiadaniu przez osobę 
dysponującą kluczami uprawnienia do władania lokalem, gdy takie władanie 
jest uzależnione od woli i polecenia właściciela. W sytuacji gdy osoba ta, za-
niepokojona określoną sytuacją, uda się do mieszkania, a następnie, nie uzy-
skawszy zgody od właściciela, wyartykułuje żądanie opuszczenia lokalu, nie 
wydaje się, aby zasadne było przypisanie sprawcy popełnienia przestępstwa  
z art. 193 k.k. Do przedstawionych możliwych stanów faktycznych nie odnosi 
się ani doktryna, ani też orzecznictwo Sądu Najwyższego, gdzie wskazano 
jedynie na prawo danej osoby do dostępu do cudzego obiektu (z mocy prawa 
lub w wyniku czynności cywilnoprawnych, będących wypadkową obowiązu-
jących między stronami umów czy relacji36) oraz sądów niższych instancji, 
gdzie powołano się wyłącznie na osobę dysponująca danym obiektem bądź 
terenem37.

VIII. Reasumując powyższe wywody, należy dojść do wniosku, że mimo 
szerokiego, alternatywnego ujęcia poszczególnych znamion typu czynu zabro-
nionego z art. 193 k.k., przepis ten może doznawać w praktyce licznych proble-
mów interpretacyjnych. Tym samym hipoteza, która została sformułowana na 
wstępie niniejszego opracowania, wskazująca na istnienie takich istotnych 
problemów, potwierdziła się. Nie można tu jednak kogokolwiek „winić” ani też 
twierdzić, że ustawodawca padł „ofiarą” własnych działań legislacyjnych, 
gdyż, unikając kazuistyki, niejednokrotnie nie da się ująć w dyspozycji prze-
pisu ukształtowanej pełnej gamy ludzkich zachowań, a te – w odniesieniu do 
analizowanego typu czynu zabronionego – mogą być naprawdę przeróżne. Nie-
mniej jednak tak szeroko ujęte i tak wewnętrznie pojemne znamiona określa-
jące czynność sprawczą, jak i tak utrwalona w dyspozycji przepisu czynność 
sprawcza („wdarcie się”) powinny determinować możliwie najszersze ujęcie  
i taką też wykładnię poszczególnych znamion dookreślających czynność spraw-

36 Wyrok SN z 7 maja 2013 r., sygn. akt III KK 388/12, Legalis nr 680216, gdzie wskazano: 
„Znamiona przestępstwa określonego w art. 193 k.k. może zrealizować jedynie sprawca, któremu 
nie przysługuje – na mocy obowiązujących przepisów lub istniejących między stronami relacji bądź 
umów – prawo dostępu do obiektu będącego formalnie mieniem »cudzym« w stosunku do niego, 
zaś osoba, która z mocy prawa lub w wyniku czynności cywilno-prawnych uzyskuje dostęp do 
takiego obiektu, staje się osobą uprawnioną w rozumieniu art. 193 k.k. – również w stosunku do 
właściciela obiektu z ograniczeniami wynikającymi z prawa cywilnego”.

37 Wyrok SO w Gliwicach z 5 kwietnia 2018 r., sygn. akt V Ka 597/17, Legalis nr 2045927: 
„Osoba dysponująca danym obiektem bądź terenem wymienionym w art. 193 k.k. ma prawo decy-
dować według własnej woli o wyproszeniu niepożądanych osób i może to uczynić niezależnie od 
motywu oraz bez podawania jakiegokolwiek powodu (...)”.
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czą, każdorazowo zestawiając je ze stroną podmiotową działań sprawcy, która 
zdaje się mieć w analizowanym wypadku rolę wiodącą. Trudno w tym zakre-
sie podjąć się racjonalnej próby wskazania zakresu doprecyzowania poszcze-
gólnych znamion analizowanego typu czynu zabronionego, np. poprzez zbiorcze 
zastąpienie wyliczenia poszczególnych znamion („dom, mieszkanie, lokal, 
pomieszczenie, ogrodzony teren”) pojęciem „nieruchomość” (które nie oddaje 
w pełni ratio legis przepisu z art. 193 k.k.), powrót do zbędnej konkretyzacji 
znamion, wynikającej z dyspozycji przepisu art. 171 § 1 k.k. z 1969 r., czy 
poprzez posłużenie się katalogiem otwartym oraz poprzedzenie poszczególnych 
znamion dookreślających czynność sprawczą przez użycie zwrotu „w szczegól-
ności”, w sytuacji gdy tak ujęty zakres pojęciowy znamion dookreślających 
czynność sprawcę wciąż nie gwarantuje uniknięcia problemów w procesie sto-
sowania prawa. Zasadna wydaje się możliwie najszersza wykładnia poszcze-
gólnych z tych znamion w praktyce, tak aby uniknąć sytuacji, w których po-
tencjalnie oczywiste naruszenie miru domowego będzie równoznaczne 
z penalizowanym naruszeniem tego miru, a przez to aby została uwzględnio-
na funkcja gwarancyjna prawa karnego.
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Summary

On problems of practical recognition of some characteristics 
of the offence of violating the privacy of the home defined  

in Article 193 of the Polish Penal Code

Keywords: criminal law, practical problems, inviolability of the home, home security.

The aim of this article is to present selected characteristics of the criminal 
offence defined in Article 193 of the Polish Penal Code, particularly in terms 
of showing the problems that their current form may cause in the practice of 
applying this legal provision. This article presents the views of the doctrine 
and jurisprudence (case law) on selected elements of the offence referred to in 
Article 193 of the Polish Penal Code (such as “house”, “breaking in”, “au-
thorized person” and “fenced area”) – compared with specific examples of 
factual situations in which the meaning of these legal provisions, fixed in the 
science of criminal law, may raise some doubts, also within the range of avo-
iding criminal liability of a perpetrator in a situation where such liability 
should be fully justified.
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Problematyka wielokrotnego i podwójnego 
obywatelstwa z perspektywy polskiej  

i międzynarodowej

Wstęp

Obywatelstwo należy do instytucji prawa wewnętrznego, która – w zależ-
ności od państwa i krajowych uregulowań – jest domeną prawa konstytucyj-
nego, prawa administracyjnego, a w wyjątkowych sytuacjach nawet prawa 
międzynarodowego prywatnego1. Od samego początku bezpośrednio łączy się 
z funkcjonowaniem państwa i jego ludnością, która jest jednym z podstawowych 
jego elementów. 

Zgodnie z prawem międzynarodowym publicznym ludność można podzielić 
na obywateli danego państwa oraz cudzoziemców2. Pierwsza grupa związana 
będzie z państwem węzłem prawnym, który przybiera szczególną formę –  
obywatelstwa. W drugim przypadku cudzoziemcy będą obywatelami państw 
trzecich. Mogą oni również nie posiadać żadnego obywatelstwa – wtedy ich 
status będzie określany mianem bezpaństwowców. Spoiwem łączącym wyżej 
wymienione grupy jest podleganie pod prawo i władzę państwa, na terytorium 
którego się znajdują. Status obywateli i cudzoziemców jest regulowany przez 
prawo wewnętrzne, czasem również przez umowy dwustronne, opierające się 
na zasadach prawa międzynarodowego. Należy więc stwierdzić, że poszczegól-
ne państwa posiadają swobodę działania, dotyczącą osób przebywających w ich 
granicach3. Każde suwerenne państwo cechuje się wykonywaniem tzw. zwierzch-
nictwa osobowego wobec wszystkich osób, które znajdują się na jego terytorium4. 

1 W. Czapliński, A. Wyrozumska, Prawo międzynarodowe publiczne. Zagadnienia systemowe, 
Warszawa 2014, s. 239–240.

2 L. Antonowicz, Podręcznik prawa międzynarodowego, Warszawa 2015, s. 113–114.
3 W. Góralczyk, S. Sawicki, Prawo międzynarodowe publiczne w zarysie, Warszawa 2015, s. 235.
4 J. Menkes, E. Cała-Wacinkiewicz, Państwo i terytorium w prawie międzynarodowym, 

Warszawa 2015, s. 186.
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Tezą niniejszego opracowania jest stwierdzenie, zgodnie z którym polskie 
regulacje prawne, w tym Konstytucja RP, nie zakazują podwójnego i wielo-
krotnego obywatelstwa. Tezę pomocniczą stanowią następujące pytania. Czy 
obecne regulacje prawne są bardziej przychylne podwójnemu obywatelstwu 
niż kilkadziesiąt lat temu? Jak do kwestii wielokrotnego obywatelstwa odno-
szą się konstytucje poszczególnych państw? Jakie regulacje w tym zakresie 
zawiera Konstytucja RP? W pracy zastosowano metodę analizy porównawczej. 
Celem artykułu jest przedstawienie polskich i międzynarodowych regulacji 
odnoszących się do kwestii podwójnego i wielokrotnego obywatelstwa.

Pojęcie obywatelstwa i sposoby jego nabycia

Tematyka obywatelstwa ma pierwszorzędne znaczenie dla wykazania po-
wiązań ludności z państwem oraz jego terytorium5. Z racji swojej złożoności 
na obywatelstwo wpływają zarówno przepisy prawa krajowego, jak i między-
narodowego, co wiąże się z trudnościami dotyczącymi sformułowania jednoli-
tej definicji. Do tej pory nie powstała żadna uniwersalna norma międzynaro-
dowa, która wyjaśniałaby to pojęcie. Kwestii tej nie reguluje również prawo 
wewnętrzne, w tym polskie, które w głównej mierze dotyczy jego nabycia bądź 
utraty6. Warto podkreślić, że również prawa i obowiązki zawarte w prawie 
krajowym poszczególnych państw znacznie się od siebie różnią7. Mimo to  
w ostatnich dziesięcioleciach podejmowane są wysiłki regulacyjne w tym za-
kresie. Jednym z nich z pewnością była Europejska konwencja o obywatelstwie 
z dnia 6 listopada 1997 r.8 – umowa międzynarodowa o charakterze regional-
nym, gdzie w art. 2 obywatelstwo zdefiniowano jako pewną więź prawną, 
która łączy państwo z osobą. Wskazuje się, że więź ta ma charakter wzajem-
ny i dwustronny. Przepis ten nie ma jednak charakteru normy powszechnej, 
głównie ze względu na ograniczony obszar obowiązywania. Temat ten podjął 
również Międzynarodowy Trybunał Sprawiedliwości, według którego obywa-
telstwo jest więzią prawną, u podstaw której leży fakt przywiązania społecz-
nego, związek istnienia i wynikające z niego dwustronne prawa i obowiązki, 
a co za tym idzie z – mocy samego prawa lub poprzez decyzję organów – jest 
związana z ludnością danego państwa9. 

5 J. Grzybowski, Obywatelskość   i   cnota   – niepodważalny związek polityki i etyki w starożyt-
nej Grecji, „Kwartalnik Filozoficzny” 2015, z. 4, s. 128–129.

6 J. Jagielski, Obywatelstwo polskie. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1998, s. 9.
7 E. Dynia, Obywatelstwo narodowe a obywatelstwo europejskie, Rzeszów 2007, s. 2.
8 European Treaty Series (ETS) 1997, nr 166, tekst polski, [w:] A. Łazowski (red.), Prawo 

międzynarodowe publiczne. Zbiór przepisów, Kraków 2003, s. 360–374.
9 M. Zdanowicz, Wielokrotne obywatelstwo w prawie międzynarodowym i krajowym, Warszawa 

2001, s. 15–20.
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Możliwości nabycia obywatelstwa konkretnego państwa uregulowane są 
zazwyczaj w przepisach wewnętrznych – w konstytucjach bądź w ustawach. 
Prawo międzynarodowe, a zarazem dotychczasowa praktyka dzieli je na pier-
wotne (gdy dochodzi do powstania państwa) oraz wtórne (uzyskane gdy państwo 
już istnieje)10. Aleksander Dolski wskazuje na pięć sposobów nabycia przyna-
leżności państwowej. Najbardziej powszechnym z nich jest urodzenie. W tym 
aspekcie wyróżnia się dwie najczęściej stosowane praktyki:

– zasada ius sanguins – zgodnie z którą w momencie urodzenia nabywa 
się obywatelstwo rodziców, z tym że przynajmniej jeden z rodziców musi po-
siadać obywatelstwo kraju, które otrzyma dziecko. Zasada ta ma również za-
stosowanie, nawet jeśli dziecko urodzi się poza granicami państwa macierzy-
stego rodziców. Taką zasadę przyjęto np. w Polsce;

– zasada ius soli, w przypadku której dziecko otrzymuje obywatelstwo 
państwa, na terytorium którego się urodziło – bez względu na obywatelstwo 
rodziców. Tę praktykę stosuje obecnie np. USA. 

Innym przykładem nabycia przynależności państwowej jest naturalizacja, 
następująca za pomocą aktu prawnego regulowanego prawem wewnętrznym11. 
Warto podkreślić, że zgodnie z prawem międzynarodowym zakazane jest nada-
wanie obywatelstwa osobie dorosłej, która nie wyraża na to zgody12.

Wielokrotne i podwójne obywatelstwo 

Z punktu widzenia prawa międzynarodowego niekorzystne jest występo-
wanie podwójnego bądź wielokrotnego obywatelstwa. Sytuacja taka w okre-
ślonych przypadkach prowadzi do powstawania konfliktów m.in. w odniesieniu 
do obowiązków względem dwóch lub większej liczby państw. By wyeliminować 
tego typu problemy, państwa, jako podmioty prawa międzynarodowego, mogą 
zawierać między sobą konkretne umowy międzynarodowe. Ze względu na roz-
bieżności prawa krajowego poszczególnych państw w kwestii nadania bądź 
odebrania obywatelstwa nie jest to zadanie łatwe13. Mimo to obecna praktyka 
nie neguje już w całości tego zjawiska, a nawet w określonych sytuacjach je 
dopuszcza, na co zwraca uwagę wspominana wcześniej konwencja14. Nad kwe-
stią podwójnego obywatelstwa od dłuższego czas pochylały się różne organi-
zacje międzynarodowe, m.in. Rada Europy, która pierwotnie w Konwencji  
o wyeliminowaniu przypadków podwójnego obywatelstwa z dnia 6 maja  

10 A. Zawidzka-Łojek (red.), Prawo międzynarodowe publiczne, Warszawa 2022, s. 137.
11 A. Dolski, Kształtowanie elementów państwa. Terytorium, ludność, władza. Zagadnienia 

ustrojowo-prawne, Londyn 1943, s. 67–68.
12 W. Czapliński, A. Wyrozumska, op. cit., s. 171.
13 L. Antonowicz, op. cit., s. 115–116.
14 A. Zawidzka-Łojek (red.), op. cit., s. 138.
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1963 r.15 w art. 1 stwierdzała, iż nabycie obywatelstwa jednego z państw-stron 
umowy automatycznie powinno prowadzić do utraty obywatelstwa drugiego 
państwa-strony, dodając jednocześnie w art. 2 przepis zezwalający na zrze-
czenie się jednego z dwóch posiadanych obywatelstw, a decydującą przesłan-
ką miało być miejsce zamieszkania. Jednak w tym wypadku, by skutek  
w postaci uznania zrzeczenia się obywatelstwa był uznany przez dwa państwa, 
musiały być one związane umową międzynarodową. Późniejszy wzrost mi-
gracji doprowadził do wypracowania poglądu opartego m.in. na przepisach 
Konwencji Rady Europy z 1997 r., zgodnie z  którym państwa-strony na mocy 
wewnętrznych regulacji miały zezwalać na występowanie zjawiska podwój-
nego obywatelstwa m.in. w odniesieniu do dzieci, które nabyły podwójne oby-
watelstwo w momencie narodzin i osobom dorosłym w przypadku małżeństwa. 
Pozostałe kwestie, dotyczące zachowania jednego obywatelstwa w przypadku 
uzyskania obywatelstwa innego państwa, strony miały regulować według 
swojego uznania. W wielu przypadkach kraje regulują te kwestie na mocy 
zawartych dwustronnych lub wielostronnych umów międzynarodowych16. 
Zadaniem prawa międzynarodowego jest więc rozwiązywanie różnego rodza-
ju kolizji, które mogą pojawić się na tym tle17. Najczęstszymi problemami, 
które pojawiają się na kanwie podwójnego obywatelstwa, są kwestie opieki 
dyplomatycznej, służby wojskowej czy całościowego traktowania tych osób 
przez poszczególne organy18. Zwraca się uwagę, że ciężko jest dochować wier-
ności dwóm państwom, które posiadają odmienne interesy i ustroje, a na tym 
tle mogą rodzić się potencjalne konflikty, jak w przypadku obowiązku wyko-
nania służby wojskowej19. Podwójne obywatelstwo może również mieć miejsce, 
gdy dojdzie do dodatniego zbiegu ustaw odnoszących się do kwestii obywatel-
stwa, które należą do porządku krajowego dwóch różnych państw, przy- 
kładowo w wyniku kumulacji zasady ius sanguinis i ius soli, gdy dziecko 
obywateli państwa, które uznaje zasadę ius sanguinis przyszło na świat  
na terytorium kraju uznającego zasadę ius soli20. Remigiusz Bierzanek oraz 
Janusz Symonides stwierdzają, że „podwójne obywatelstwo może też powstać 
w wypadku zamążpójścia, gdy wedle prawa ojczystego kobieta zachowuje  
swe dotychczasowe obywatelstwo, a wedle prawa męża uzyskuje automatycz-
nie obywatelstwo jego kraju”21. Kwestię tę reguluje m.in. art. 14 ust. 1  

15 ETS no. 43 to Convention on the Reduction of Cases of Multiple Nationality and Military 
Obligations in Cases of Multiple Nationality.

16 W. Czapliński, A. Wyrozumska, op. cit., s. 241–242.
17 J. Barcik, T. Srogosz, Prawo międzynarodowe publiczne, Warszawa 2017, s. 343.
18 J. Białocerkiewicz, Prawo międzynarodowe publiczne. Zarys wykładu, Olsztyn 2005,  

s. 240.
19 W. Góralczyk, S. Sawicki, op. cit., s. 239.
20 A. Klafkowski, Prawo międzynarodowe publiczne, Warszawa 1964, s. 179.
21 R. Bierzanek, J. Symonides, Prawo międzynarodowe publiczne, Warszawa 1985, s. 259–260.
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konwencji z dnia 6 listopada 1997 r., która nie została przez Polskę ratyfiko-
wana22.

Wielokrotne obywatelstwo charakteryzuje się tym, że dana osoba posiada 
obywatelstwo więcej niż jednego państwa, a więc w konkretnym momencie 
istnieje więcej niż jeden stosunek prawny obywatelstwa w odniesieniu do tej 
samej jednostki, o ile nie jest to sprzeczne z wewnętrzni normami. Interesu-
jąca w tym zakresie jest praktyka państw, która pozwala lepiej zrozumieć 
zawiłość analizowanej kwestii. Wbrew pozorom nie jest ona jednolita, mimo 
że prawo międzynarodowe obecnie nie neguje całkowicie wielokrotnego oby-
watelstwa, a nawet czasem wykazuje daleko idącą przychylność wobec niego. 
Stanowiska poszczególnych państw można podzielić na kilka kategorii. Pierw-
sza grupa państw prezentuje wyraźnie negatywny stosunek do kwestii wielo-
krotnego obywatelstwa, wprost go zakazując. Konstytucja Ugandy z 1995 r. 
nie zezwala na możliwość posiadania innego obywatelstwa. Do grupy państw, 
gdzie zakaz ten został podniesiony do rangi konstytucyjnej, należą również 
Haiti, Kazachstan i Kirgistan. W konstytucji Filipin znajduje się przepis 
mówiący o tym, że podwójna lojalność obywateli jest zjawiskiem szkodliwym 
dla interesu narodowego. Z kolei konstytucja Papui-Nowej Gwinei zakłada, że 
osoba, która posiada zagraniczne obywatelstwo/a, nie będzie mogła nabyć oby-
watelstwa tego kraju, chyba że złoży deklarację lojalności, a przede wszystkim 
zrzeknie się poprzedniego obywatelstwa. Druga grupa państw prezentuje 
znacznie bardziej liberalne stanowisko, zgodnie z którym istnienie podwójne-
go lub wielokrotnego obywatelstwa jest w pełni dopuszczalne. Konstytucja 
Republiki Zielonego Przylądka w pełni zezwala na nabywanie obywatelstwa 
innego państwa, co w żaden sposób nie wpływa na posiadanie obywatelstwa 
pierwotnego. Podobną zasadę przyjął Turkmenistan. Powyższe przykłady jed-
noczesnego akceptowania innych obywatelstw przez państwa macierzyste 
należą jednak nawet w obecnym, zglobalizowanym świecie do wyjątków.  
W ostatniej grupie znajdują się państwa, które wskazują na istnienie proble-
mów związanych z posiadaniem przez ich obywateli więcej niż jednego oby-
watelstwa, choć pod pewnymi warunkami częściowo akceptują taką formułę. 
Wykorzystywana jest ona m.in. w przypadku zawierania małżeństw lub uro-
dzenie dziecka. Konstytucja Paragwaju dopuszcza możliwość regulowania 
instytucji podwójnego obywatelstwa poprzez zawieranie umów międzynaro-
dowych23.

Analizując stan prawny odnoszący się do kwestii podwójnego obywatelstwa 
w państwach członkowskich Unii Europejskiej, należy podkreślić, że również 
i w tym przypadku widoczna jest różnorodność w podejściu do tej tematyki. 

22 Ł. Kierznowski, Wielokrotne obywatelstwo i pozycja multiobywatela w prawie polskim, [w:] 
M. Perkowski, W. Zoń (red.), Umiędzynarodowienie krajowego obrotu prawnego, t. I, Białystok 
2016, s. 140–143.

23 M. Zdanowicz, op. cit., s. 168–170.
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Przykładowo pełną akceptację dla takiego stanu rzeczy wykazuje prawodaw-
stwo Portugalii, Włoch, Rumunii, Francji, Irlandii, Szwecji czy Finlandii.  
Z kolei podwójne obywatelstwo zakazane jest w Austrii i w Estonii24. 

Wielokrotne i podwójne obywatelstwo – perspektywa 
polska

Kwestie obywatelstwa od momentu odzyskania przez Polskę niepodległo-
ści w 1918 r. były jednymi z najistotniejszych i przywiązywano do niech szcze-
gólną uwagę. Odpowiednie regulacje w tym zakresie pojawiły się już w Kon-
stytucji marcowej z 1921 r.25 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia  
2 kwietnia 1997 r. kilkukrotnie nawiązuje do kwestii związanych z obywatel-
stwem. W rozdziale III Wolności, prawa i obowiązki człowieka i obywatela 
zawarte zostały prawa i wolności przynależne każdej osobie, znajdującej się 
pod władzą RP, z wyróżnieniem praw i obowiązków przysługujących jedynie 
obywatelom polskim. Jednak analiza znajdujących się tam przepisów wska-
zuje, że większość z nich dotyczy każdej osoby, która znajduje się na terytorium 
Rzeczypospolitej Polskiej. Z punktu widzenia niniejszego artykułu najistot-
niejsze będą kwestie dotyczące obywatelstwa26. 

Z art. 34 ust. 1 Konstytucji RP wynika, że „obywatelstwo polskie nabywa 
się przez urodzenie z rodziców będących obywatelami polskimi. Inne przypad-
ki nabycia obywatelstwa polskiego określa ustawa”27. Zgodnie z powyższym 
artykułem obywatelstwo polskie nabywa się zgodnie z tzw. prawem krwi, czy-
li zasadą ius sanguinis, a w zakresie wyjątków Konstytucja RP odsyła do 
ustawy. Zakazane jest także pozbawianie obywatelstwa polskiego, poza przy-
padkiem dobrowolnego zrzeczenia się28. Jak zauważa Dariusz Górecki, ode-
słanie do ustawy oznacza, że „krąg podmiotów, którym przypisane są prawa 
obywatela, określa w istocie władza ustawodawcza, a nie sama Konstytucja”29. 
Z kolei Monika Haczkowska stwierdza: „Zamieszczenie przepisu o obywatel-
stwie ze wskazaniem jednego, najczęstszego, chciałoby się powiedzieć, zwy-
kłego nabycia obywatelstwa – przez urodzenie z rodziców będących obywate-
lami polskimi – nie jest szczególnie szczęśliwą regulacją konstytucyjną.  
W epoce postępującej globalizacji, znacznych przemieszczeń ludzi nabycie oby-

24 V. Zammit, Dual citizenship. Report global edition 2019, Valletta 2019, s. 28–31.
25 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2017, s. 366.
26 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2022, s. 114–115.
27 Zob. art. 34 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., [w:] 

Prawo konstytucyjne, seria: Teksty Ustawy Becka, Warszawa 2019, s. 7.  
28 J. Buczkowski, Prawo konstytucyjne RP (instytucje wybrane), Rzeszów–Przemyśl 2013,  

s. 48.
29 D. Górecki, Polskie prawo konstytucyjne w zarysie, Warszawa 2009, s. 59.
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watelstwa, jeśli jest przedmiotem unormowań konstytucyjnych, powinno za-
rysować szeroko możliwości jego nabywania przez obcych”30.

Polskie prawo w zakresie będącym przedmiotem niniejszego artykułu 
opiera się przede wszystkim na ustawie o obywatelstwie polskim z dnia  
2 kwietnia 2009 r.31, w której prym wiedzie wspominana wcześniej zasada 
krwi (art. 14 pkt 1). Pomocniczy charakter wykazuje zasada ziemi, odnosząca 
się jedynie do przypadków, gdy dziecko zostało znalezione na terytorium RP 
i nie są znani jego rodzice lub gdy dziecko urodziło się na terytorium Polski, 
lecz jego rodzice nie są znani albo nie mają żadnego obywatelstwa, a także  
w sytuacji gdy ich obywatelstwo nie jest znane32. Oprócz tego obywatelstwo 
RP można nabyć poprzez naturalizację zwykłą lub naturalizację uproszczoną, 
reintegrację oraz repatriację33. Warto podkreślić, że ustawa o obywatelstwie 
z dnia 15 lutego 1962 r. stwierdzała, że obywatel polski nie może być jedno-
cześnie uznawany za obywatela innego państwa, a osoby posiadające podwój-
ne obywatelstwo, w tym polskie, na terenie Polski uznawane były jako osoby 
posiadająca wyłącznie obywatelstwo polskie34. W jawny sposób nawiązywała 
ona do zasady jednego obywatelstwa35.

Obecnie polskie prawo nie odnosi się krytycznie do instytucji podwójnego 
obywatelstwa, nie zakazuje go, a równoczesne posiadanie obywatelstwa inne-
go państwa nie wpływa na zakres praw i obowiązków osoby przebywającej na 
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Poszczególne ustawy mogą jednak ogra-
niczać dostęp do niektórych stanowisk, np. sędziowskich czy związanych ze 
służbami mundurowymi, dla osób, które posiadają podwójne obywatelstwo36. 
Dodatkowo obecny stan prawny dopuszcza możliwość nabycia przez dziecko 
podwójnego obywatelstwa, jeśli również na podstawie prawa wewnętrznego 
innego państwa nabywa ono jego obywatelstwo. Jednakże w takiej sytuacji, 
zgodnie z zasadą wyłączności, władze RP będą uznawać takiego małoletniego 
jedynie za obywatela Polski37.

Podsumowanie

Kwestia podwójnego i wielokrotnego obywatelstwa jest zjawiskiem stosun-
kowo nowym, które zaczęto zauważać dopiero kilkadziesiąt lat temu, zwłasz-
cza po II wojnie światowej. Masowe migracje, postępujący proces globalizacji 

30 M. Haczkowska, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2014, s. 34.
31 Zob. ustawa o obywatelstwie polskim, [w:] Prawo konstytucyjne..., s. 55.
32 L. Antonowicz, op. cit., s. 116.
33 S. Bożek, Prawo konstytucyjne, Białystok 2014, s. 92.
34 W. Góralczyk, S. Sawicki, op. cit., s. 239.
35 L. Gelber, Zarys prawa międzynarodowego, Warszawa 1977, s. 145.
36 L. Garlicki, op. cit., s. 115.
37 T. Sieniow, Nabywanie obywatelstwa polskiego, Lublin 2013, s. 19.
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i międzynarodowe małżeństwa to czynniki, które z pewnością miały wpływ 
na jego wzrost. Wiązała się z tym również zmiana w podejściu do tej proble-
matyki zarówno w prawie międzynarodowym publicznym, jak i w poszczegól-
nych porządkach krajowych.

Pierwotnie podwójne lub wielokrotne obywatelstwo było odbierane jedynie 
w negatywnych kategoriach. Był to stan niekorzystny, który prowadził do 
licznych komplikacji m.in. na gruncie służby wojskowej. Podobnie w tej kwestii 
wypowiadały się poszczególne umowy międzynarodowe (Konwencja o wyeli-
minowaniu przypadków podwójnego obywatelstwa z dnia 6 maja 1963 r.)  
i polskie regulacje wewnętrzne (ustawa o obywatelstwie z dnia 15 lutego  
1962 r.). Jednak w miarę upływu czasu społeczność międzynarodowa zauwa-
żyła, że jest to zjawisko, którego nie da się całkowicie wyeliminować, a wręcz 
przeciwnie – przybiera ono coraz większą skalę. Z racji tego podjęto liczne 
próby dostosowania poszczególnych porządków prawnych do bieżącej sytuacji, 
zarówno na gruncie krajowym, jak i międzynarodowym. Wciąż jednak istnie-
ją państwa, które nie zezwalają swoim obywatelom na posiadanie innego oby-
watelstwa niż macierzystego.

Obecnie ani Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r., ani ustawa o oby-
watelstwie polskim z dnia 2 kwietnia 2009 r. nie zakazują posiadania podwój-
nego obywatelstwa. Co ważne, równoczesne posiadanie obywatelstwa innego 
państwa nie wpływa na zakres praw i obowiązków osoby przebywającej na 
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Z racji tego można stwierdzić, iż regu-
lacje polskiego prawa krajowego akceptują taki stan rzeczy, a na pewnych 
etapach wykazują również swego rodzaju przychylność. 

 Ostatnie lata przyniosły dużą zmianę w podejściu do tej tematyki, po-
legającą na stopniowej liberalizacji. Mimo że obywatelstwo jest węzłem praw-
nym, którym państwa – nawet ze względu na obywatelską lojalność – nie chcą 
się „dzielić”, obecne czasy w pewien sposób wymuszają zmiany w postrzeganiu 
tej tematyki. Dalsze procesy globalizacyjne i rosnące migracje mogą jeszcze 
bardziej przyśpieszyć ten proces, za którym prawo międzynarodowe, a także 
wewnętrzne, będzie musiało nadążyć.
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Summary

The problem of multiple and dual citizenship 
from the Polish and international perspective

Keywords: international law, state, multiple citizenship, dual citizenship, population.

The purpose of this article is to present polish and international regula-
tions relating to the issue of dual and multiple citizenship. Citizenship is one 
of the most important institutions directly related to the population. Originally, 
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it was associated with only one country. With the passage of time and progres-
sing globalization processes, positions in this regard have changed. At present, 
there are three approaches to this issue in international practice – from total 
ban to partial authorization and ending with full acceptance. The Constitution 
of the Republic of Poland does not prohibit the possession of citizenship of 
another country. In recent years, a process of gradual liberalization in the 
approach to this subject has been visible – both at the international and na-
tional level. Further globalization processes and the increase in migration 
should accelerate it even more.
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Dowód z opinii biegłego –  
współczesne trudności i wyzwania 

na gruncie polskiego procesu karnego

Instytucja biegłego sądowego1 ma niebagatelne znaczenie nie tylko w Pol-
sce, lecz także w innych państwach. Między państwami istnieją różnice  
w nomenklaturze, rodzajach i sposobach powoływania biegłych, jednak wspól-
nym mianownikiem jest ich bezsprzeczna  użyteczność w procesie karnym. 

Na poziomie Rady Europy podejmowane były próby charakterystyki in-
stytucji biegłego w państwach członkowskich. W cyklicznych raportach Rady 
dotyczących funkcjonowania europejskich systemów sądowych analiza insty-
tucji biegłego nie stanowi stałego elementu, co budzi wątpliwości z uwagi na 
powszechność wykorzystywania opinii biegłych w postępowaniach. Ostatnim 
raportem, w którym szeroko została przedstawiona instytucja biegłego w pań-
stwach członkowskich Rady Europy, był raport z 2014 r.2

W państwach członkowskich istnieją różne rodzaje ekspertów sądowych, 
których zadania są zróżnicowane. Pierwszą z grup są eksperci techniczni, 
którzy oddają do dyspozycji sądu swoją wiedzę naukową i techniczną dotyczą-
cą kwestii faktycznych. Drugą grupę stanowią biegli-świadkowie, których 

1 Szerzej o instytucji biegłego zob. D. Drajewicz, Weryfikacja biegłego i jego opinii w postępo-
waniu karnym, [w:] B. Lewandowski (red.), Pozycja i rola biegłego w polskim systemie prawnym, 
Warszawa 2016, s. 52; R.A. Stefański, [w:] R.A. Stefański, S. Zabłocki (red.), Kodeks postępowa-
nia karnego. Komentarz, t. I, Warszawa 2003, s. 882; L.K. Paprzycki, [w:] J. Grajewski,  
L.K. Paprzycki, M. Płachta (red.), Kodeks postępowania karnego. Komentarz, t. I, Kraków 2003, 
s. 494; K. Dudka, Uczestnicy procesu. Osobowe źródła dowodowe, [w:] K. Dudka, H. Paluszkiewicz, 
Postępowanie karne, wyd. piąte, Warszawa 2021, s. 131; M. Kurowski, Dowody, [w:] T. Grzegorczyk, 
J. Tylman (red.), Polskie postępowanie karne, wyd. dziesiąte, Warszawa 2022, s. 657; J. Skorupka, 
Dowody, [w:] J. Skorupka (red.), Proces karny, wyd. czwarte, Warszawa 2022 s. 511; C. Kulesza, 
Dowody, [w:] C. Kulesza, P. Starzyński (red.), Postępowanie karne, wyd. czwarte, Warszawa 2022, 
s. 237. 

2 Report on „European judicial systems – Edition 2014 (2012 data): efficiency and quality of 
justice”, CEPEJ, 2014, s. 442–452, https://book.coe.int/en/ (data dostępu: 1.09.2023). 
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strony proszą o wniesienie swojej wiedzy specjalistycznej na poparcie swoich 
argumentów (przede wszystkim w systemach common-law). Ostatnia grupa 
to eksperci prawni, z którymi sędzia może się konsultować w określonych 
kwestiach prawnych lub których można poprosić o wsparcie sędziego w przy-
gotowaniu prac sądowych (nie biorą oni udziału w podejmowaniu decyzji). 
Biegli sądowi mogą być rekrutowani i/lub wyznaczani przez sąd albo ich wy-
bór zapewnia bezpośrednio Ministerstwo Sprawiedliwości. Eksperci mogą być 
także wybierani bezpośrednio przez strony lub nawet w inny sposób. Biegli 
sądowi są rekrutowani i/lub powoływani przez sądy w 33 państwach człon-
kowskich. Nabór i/lub mianowanie może mieć charakter czasowy, np. poprzez 
wpis na listę, z której sędzia może wybierać biegłych do danego postępowania, 
lub ad hoc, do konkretnych potrzeb postępowania. Bardziej złożoną ocenę 
ekspercką można powierzyć także instytucjom profesjonalnym (szpital, labo-
ratorium chemiczne, uniwersytet itp.)3.

Mimo znaczącej roli i szerokiego wykorzystywania biegłych od wielu lat, 
zarówno w doktrynie, jak i w środowisku biegłych formułowane są postulaty 
zmian, zwłaszcza poprzez kompleksową regulację na poziomie ustawy, które 
do tej pory nie doczekały się realizacji, o czym świadczą wielokrotnie podej-
mowane prace nad ustawą o biegłych sądowych. W związku z powyższym 
autorka pragnie podjąć próbę identyfikacji zasadniczych problemów, które 
utrudniają skuteczne i prawidłowe wykorzystanie tej instytucji w Polsce. 

Zakres wykorzystywanych opinii

 Jednym z problemów, wybrzmiewającym również z raportu Rady Europy, 
jest liczba biegłych pozostających do dyspozycji organów procesowych. W tym 
zakresie ciekawym elementem raportu jest zestawienie liczby akredytowanych 
(akredytacji może udzielić sąd, organ krajowy lub organizacja pozarządowa 
NGO) lub zarejestrowanych (biegli sądowi wpisani na listy prowadzone przez 
różne instytucje, np. sądy czy ministerstwa) technicznych ekspertów sądowych 
na 100 000 mieszkańców. Niestety, nie wskazuje on liczby biegłych dla wszyst-
kich państw Rady, w tym Polski. Wynika to z faktu, że w chwili jego opraco-
wywania wiele państw nie było w stanie dostarczyć liczby akredytowanych 
ekspertów technicznych.

Największą liczbę biegłych, przypadającą na wskazaną liczbę mieszkańców, 
posiadają następujące kraje: Turcja (252,6), Luksemburg (142,9), Czarnogóra 
(121,1), Austria (108,8), Czechy (93,8), Serbia (74,2), Słowenia (70,4), Albania 
(62,4), Słowacja (52,5), Bośnia i Hercegowina (46,2), Węgry (40,4).  
A contrario, najmniejszą: Federacja Rosyjska (1), Holandia (2,5), Mołdawia 

3 Ibidem.
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(9,4), Estonia (10,7), Litwa (12,8), Ukraina (14), Łotwa (14,3), Rumunia (22,7), 
Chorwacja (27,9) oraz Węgry (40,4). 

Problematyczne dla polskiego wymiaru sprawiedliwości, jak się okazuje, 
jest więc wskazanie danych dotyczących biegłych, co potwierdza również raport 
Najwyżej Izby Kontroli4. Wskazano w nim bowiem, że „Minister [Sprawiedli-
wości] nie posiadał (…) podstawowych danych o funkcjonowaniu instytucji 
biegłych, w tym o liczbie opinii zasięganych w danym roku, czy o liczbie biegłych 
sądowych ustanowionych przez prezesów sądów okręgowych i wpisanych na 
listy biegłych. Szacował on, iż biegłych sądowych było ok. 15 tys. i takie dane 
prezentował opinii publicznej oraz instytucjom rządowym. Faktyczna liczba 
osób ustanowionych biegłymi sądowymi była niższa, np. we wrześniu 2014 r. 
– jak ustaliła NIK – wynosiła ok. 13,2 tys. osób. Minister nie dysponując peł-
nymi i rzetelnymi danymi, nie miał możliwości prowadzenia analiz, niezbęd-
nych dla zapewnienia sprawnego funkcjonowania instytucji biegłych, a także 
skutecznego pośredniczenia w przekazywaniu informacji o dostępnych biegłych 
sądowych sądom i innym organom procesowym”.

Ustalenie liczby biegłych sądowych w Polsce wymaga szczegółowej anali-
zy poszczególnych list biegłych sądowych. Zgodnie z rozporządzeniem Ministra 
Sprawiedliwości z dnia 24 stycznia 2005 r. w sprawie biegłych sądowych5 
prezes sądu okręgowego prowadzi bowiem listy biegłych sądowych – według 
poszczególnych gałęzi nauki, techniki, sztuki, rzemiosła, a także innych umie-
jętności6. Prowadzi również wykazy biegłych sądowych na kartach założonych 
dla każdego biegłego. Listy biegłych sądowych są dostępne dla zainteresowa-
nych w sekretariatach sądowych. W szczególności listy te udostępnia się stro-
nom, uczestnikom postępowania oraz organom prowadzącym postępowanie 
przygotowawcze w sprawach karnych i sądom wojskowym. Z informacji za-
mieszczonych na stronach poszczególnych sądów okręgowych wynika, że obec-
nie w Polsce jest 15 380 biegłych sądowych7. Dane w tym zakresie, uwzględ-
niające podział terytorialny, zawiera tabela 1. 

4 Najwyższa Izba Kontroli, Funkcjonowanie biegłych w wymiarze sprawiedliwości – raport, 
Warszawa 2015, https://www.nik.gov.pl (data dostępu: 01.09.2023).

5 Rozporządzenie Ministra Sprawiedliwości z dnia 24 stycznia 2005 r. w sprawie biegłych 
sądowych (Dz.U. z 2005 r., Nr 15, poz. 133).

6 Ustawodawca nie dokonuje jednak jasnego wyliczenia dziedzin czy dyscyplin nauki,  
w oparciu o które można uzyskać wpis.

7 Dane z września 2023 r. 
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Tabela 1
Liczba biegłych sądowych wpisanych na listy w poszczególnych okręgach sądowych

Okręg Liczba biegłych sądowych wpisanych  
na listy sądów okręgowych

Białostocki 486
Bielski 374
Bydgoski 638
Częstochowski 482
Elbląski 254
Gdański 201
Gliwicki 508
Gorzowski 237
Jeleniogórski 198
Kaliski 266
Katowicki 948
Kielecki 595
Koniński 149
Koszaliński 75
Krakowski 235
Krośnieński 49
Legnicki 315
Lubelski 721
Łomżyński 118
Łódzki 615
Nowosądecki 299
Olsztyński 437
Opolski 387
Ostrołęcki 122
Piotrkowski 312
Płocki 290
Poznański 846
Przemyski 226
Radomski 258
Rybnicki 38
Rzeszowski 149
Siedlecki 175
Sieradzki 185
Słupski 249
Sosnowiecki 59
Suwalski 162
Szczeciński 83
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Świdnicki 289
Tarnobrzeski 216
Tarnowski 199
Toruński 286
Warszawski 1234
Warszawsko-praski 606
Włocławski 142
Wrocławski 190
Zamojski 206
Zielonogórski 271
Razem 15 380

Źródło: opracowanie własne na podstawie https://arch-bip.ms.gov.pl/pl/rejestry-i-ewidencje/
lista-sadow-powszechnych/ oraz https://znajdzbieglego.com/pl/.

Przy analizach dotyczących liczby biegłych należy wziąć również pod uwa-
gę, że opinie wydawać mogą nie tylko biegli sądowi, lecz także eksperci spoza 
listy. Słusznie zauważa przy tym Dariusz Wysocki, że niewłaściwe jest podejście, 
według którego powołanie biegłego spoza listy biegłych powinno mieć jedynie 
charakter wyjątkowy, zwłaszcza biorąc pod uwagę wzrost zapotrzebowania na 
wiedzę wysokospecjalistyczną. Możliwość korzystania przez sąd z listy biegłych 
sądowych nie powinna ograniczać powołania w charakterze biegłego do sprawy 
każdej osoby, o której wiadomo, „że ma odpowiednią wiedzę w danej dziedzinie, 
jest uczciwa i sumienna, a powierzone obowiązki potraktuje bardzo poważnie”8.

Trzeba także uwzględnić fakt, że poza biegłymi indywidualnymi opinie 
sporządzane są przez szeroki krąg instytucji. Należy tu wymienić chociażby 
państwowe instytucje naukowe i badawcze (Instytut Ekspertyz Sądowych, 
Centralne Laboratorium Kryminalistyczne Policji, Instytut Ekspertyz Me-
dycznych czy Instytut Ekspertyz Ekonomicznych i Finansowych, ponadto 
uczelnie i ich jednostki organizacyjne oraz instytucje niepaństwowe, jak np. 
Polskie Towarzystwo Kryminalistyczne), a także podmioty i zakłady prywat-
ne, posiadające uprawnienia do wydawania opinii na podstawie państwowych 
certyfikatów. 

Drugim problemem utrudniającym naukowy dyskurs na temat biegłych 
jest brak odpowiedniego systemu, który uporządkowałby liczbę opinii wyda-
wanych w ciągu roku dla organów postępowania. 

8 D. Wysocki, Opinia biegłego. Czym jest, czym być (nie) powinna?, [w:] B. Lewandowski (red.), 
op. cit., s. 20. Szerzej o opinii prywatnej zob. J. Karaźniewicz, Opinia prywatna jako kategoria 
dowodu prywatnego i jej znaczenie w postępowaniu karnym – uwagi na tle ostatnich nowelizacji 
Kodeksu postępowania karnego, [w:] J. Moszczyński, D. Solodov, I. Sołtyszewski (red.), Księga 
jubileuszowa prof. Bronisława Młodziejowskiego, Olsztyn, 2016 s. 505–518; T. Tomaszewski, Czy 
korzystać z opinii prywatnych?, „Przegląd Sądowy” 1997, nr 2, s. 25.

cd. tabeli 1
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Nie ulega wątpliwości – biorąc pod uwagę przesłanki powołania biegłego, 
obowiązek korzystania z jego opinii oraz zakres wiedzy specjalistycznej wy-
korzystywanej w procesach – że w polskim wymiarze sprawiedliwości realnym 
problemem jest ogromne zapotrzebowanie na opinie wydawane przez biegłych 
przy jednoczesnym braku dostatecznej liczby biegłych o wysokich kwalifika-
cjach9, co przekłada się m.in. na przewlekłość postępowania. Słusznie Win-
centy Grzeszczyk podnosi, że „współczesny proces karny, wraz z szybkim po-
stępem cywilizacyjnym oraz głęboką specjalizacją w nauce, staje się coraz 
bardziej skomplikowany, co rodzi potrzebę częstszego korzystania przez orga-
ny procesowe z wysoko kwalifikowanych biegłych”10. Z danych raportu Naj-
wyższej Izby Kontroli z 2014 r. wynika, że „w 2012–2014 do sądów apelacyjnych 
i okręgowych wpłynęło 339 skarg na przewlekłość, których przyczyną była 
zwłoka wykonania opinii przez biegłych albo zasięganie przez sędziów bądź 
prokuratorów kolejnych opinii. Spośród nich sądy uznały za zasadne 140 skarg, 
tj. 41%. Ogólna kwota zasądzonych odszkodowań z tytułu przewlekłości postę-
powań w tym okresie wyniosła 13 309,1 zł, z czego 3% ww. kwoty  
(454,2 tys. zł) wygenerowały skargi związane z udziałem biegłych w postępo-
waniach sądowych i przygotowawczych, [zaś] w latach 2012–2014 liczba spraw 
długotrwałych w prokuraturze rosła we wszystkich kategoriach postępowań  
w granicach od 4% do 22% rok do roku”. Przyczyny takiej sytuacji w świetle 
raportu leżą w braku właściwego nadzoru nad terminowością sporządzania opi-
nii przez biegłych, a także trudności z szybkim uzyskiwaniem opinii biegłych  
o odpowiednim poziomie merytorycznym. Ponadto wskazano na braki biegłych 
w niektórych specjalnościach np. z zakresu rachunkowości czy medyków sądo-
wych, na których opinie czas oczekiwania sięgał niekiedy dwa lata. W komplek-
sowej Informacji Prokuratora Generalnego o działaniach powszechnych jednostek 
organizacyjnych prokuratury w zakresie zwalczania przestępczości gospodarczej 
w latach 2007–2012, wskazano m.in., że „trudności z pozyskaniem biegłych (…) 
przyczyniły się do porażek prokuratury w prowadzonych postępowaniach”. 

Odnosząc się do zakresu wykorzystywania opinii biegłych w postępowaniu 
karnym trzeba podkreślić, że brak jest ogólnodostępnych danych, co do liczby 
sporządzanych przez biegłych opinii w sprawach przed polskimi sądami po-
wszechnymi. W celu uzyskania danych dotyczących liczby wydawanych opinii 
w skali kraju autorka zwróciła się do Ministerstwa Sprawiedliwości z wnio-
skiem, w trybie ustawy o dostępie do informacji publicznej11. 

 9 Biorąc pod uwagę dziedziny naukowe, istotnym zagadnieniem jest problematyka wydawa-
nia opinii przez biegłych lekarzy, którzy niechętnie wpisują się na listę biegłych sądowych. Szerzej: 
D. Jagiełło, Biegły lekarz, [w:] T. Grabowska, D. Jagiełło (red.), Nowe medyczne prawo karne, 
Warszawa 2021 s. 195 i nast.

10 W. Grzeszczyk, Rola opinii biegłego w postępowaniu karnym, „Prokuratura i Prawo” 2006, 
nr 5, s. 26.

11 Obwieszczenie Marszałka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 14 kwietnia 2014 r.  
w sprawie ogłoszenia jednolitego tekstu ustawy o dostępie do informacji publicznej (Dz.U. z 2014 r., 
poz. 782).
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Uzyskano informacje dotyczące lat 2017–202212. Powyższe dane staty-
styczne gromadzone są dopiero od roku 2017 na podstawie sprawozdania są-
dowego MS-S5 Sprawozdanie w sprawach karnych i wykroczeniowych. Dane 
dotyczące liczby sporządzonych opinii w sprawach karnych zostały przedsta-
wione w tabeli 2.

Tabela 2
Liczba sporządzonych pisemnych opinii biegłych w sprawach karnych 
w sądach rejonowych, okręgowych i apelacyjnych w latach 2017–2022

Sądy rejonowe
Lata Ogółem
2017 54 912
2018 40 313
2019 39 615
2020 29 549
2021 36 564
2022 37 854

Sądy okręgowe
Lata Ogółem
2017 5126
2018 5280
2019 6032
2020 4429
2021 5274
2022 5375

Sądy apelacyjne
Lata Ogółem
2017 138
2018 230
2019 286
2020 150
2021 187
2022 187

Łącznie wszystkie wskazane sądy
Lata Ogółem
2017 60 176
2018 45 823
2019 45 933
2020 34 128
2021 42 025
2022 43 416

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych uzyskanych z Ministerstwa Sprawiedliwości.

12 Dane za rok 2022 są danymi wstępnymi, które podlegają wciąż weryfikacji. 
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W okresie ostatnich 6 lat w polskich sądach rejonowych sporządzonych 
zostało ogółem 238 807 opinii (średnio 39 801 opinii rocznie), w sądach okrę-
gowych – 31 516 opinii (średnio 5253 opinie na rok), zaś w sądach apelacyjnych 
– 1178 (średnio 196 opinii na rok). Łącznie pisemnych opinii biegłych w spra-
wach karnych w sądach powszechnych w latach 2017–2022 sporządzonych 
zostało 271 501 opinii (średnio 45 250 opinii rocznie). W powyższej statystyce 
od średniej liczby wydanych przez biegłych opinii pisemnych w skali roku 
zdecydowanie odbiega rok 2020, co bez wątpienia spowodowane było epidemią 
SARS-CoV-2, która skutkowała m.in. spowolnieniem pracy sądów powszech-
nych. Znacząca różnica w liczbie wydanych opinii pisemnych w sądach rejo-
nowych jest pomiędzy rokiem 2017 a pozostałymi latami (o 15 111 opinii wię-
cej niż wynosi roczna średnia). Można również poczynić uwagę, że w latach 
2017–2021 liczba wydawanych opinii pisemnych malała. Ponadto między są-
dami rejonowymi a okręgowymi istnieje znacząca dysproporcja w liczbie spo-
rządzanych opinii. 

W latach 2019–2021 do polskich sądów powszechnych13 trafiało średnio 
19 177 000  spraw rocznie, w tym w ciągu roku wpływało średnio 15 295 000 
nowych spraw, zaś spraw załatwionych zostało 15 079 000 spraw. Spraw kar-
nych oraz wykroczeniowych w sądach rejonowych średnio w tych latach było 
ogółem 2 128 000, w tym spraw, które wpłynęły – 1 767 000, natomiast zała-
twionych 1 758 000. W sądach okręgowych średnia liczba spraw karnych i za 
wykroczenia, które były do załatwienia, wyniosła 1 266 000, w tym spraw,  
które wpłynęły – 901 000, natomiast załatwionych zostało średnio 864 000 
spraw. Łącznie spraw karnych i za wykroczenia w sądach powszechnych było 
do załatwienia średnio 3 386 000, co stanowi około 18% wszystkich spraw 
rozpatrywanych w sądach powszechnych. 

Zestawiając powyższe dane, można więc, choć nieprecyzyjnie, wskazać, w ilu 
procentach spraw karnych w sądach powszechnych sporządzana jest pisemna 
opinia biegłego. W sądach rejonowych, biorąc pod uwagę średnią liczbę spraw 
do załatwienia oraz średnią liczbę sporządzonych opinii pisemnych, pisemna 
opinia biegłego wykorzystywana jest w niecałych 2% wszystkich spraw, które 
wpływają, natomiast w przypadku sądów okręgowych jest to niecałe 0,5%.

Główne problemy funkcjonowania biegłych w Polsce

Identyfikacja wszystkich problemów rzutujących na prawidłowe i skutecz-
ne wykorzystywanie opinii biegłego w procesie karnym wydaje się być niemoż-
liwa. Niemniej jednak warto podjąć próbę wskazania tych, które podnoszone 

13 Średnia liczba spraw, które wpływały do sądów powszechnych w latach 2019–2021. Dane 
zebrane na podstawie analizy Rocznika Statystycznego Rzeczypospolitej Polskiej z lat 2022, 2021 
i 2020, https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/roczniki-statystyczne/ (data dostępu: 1.09.2023).
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są od lat i które wydają się istotne dla oceny instytucji biegłego14. Z wcześniej-
szych analiz wybrzmiewa problem ewidencji biegłych i zakresu ich wykorzy-
stywania w postępowaniu karnym. Brak kompleksowych danych w tym  
zakresie z pewnością utrudnia ocenę potrzeb i możliwości opiniowania w pro-
cesie karnym. Należy także zwrócić uwagę na zarzuty podnoszone wobec ja-
kości sporządzanych list biegłych sądowych15. Wskazuje się, że brakuje aktu-
alizacji i wykreśleń osób, które już nie są biegłymi. Ponadto chaos panuje 
również w określeniu dziedzin i opisu specjalizacji biegłych. Różny między 
listami biegłych jest także zakres danych o biegłych w nich wskazany. Tak 
niejednorodny sposób skonstruowania listy powoduje, że bardzo trudno nieraz 
porównać kompetencje biegłych16.  

Kolejny problem, na który należy zwrócić uwagę, wiąże się z weryfikacją 
kandydatów na biegłych. Na nieprawidłowości w tym zakresie zwraca się uwa-
gę od wielu lat. Już we wspominanym raporcie Najwyższej Izby Kontroli 
z 2015 r., dotyczącym funkcjonowania biegłych w wymiarze sprawiedliwości, 
stwierdzono: „Minister Sprawiedliwości utrzymywał niefunkcjonalny model 
działania biegłych, tj. niezapewniający powoływania w postępowaniach sądo-
wych osób w pełni gwarantujących wydawanie rzetelnych i terminowych opi-
nii”. Jak podkreślono, obowiązujące przepisy nie umożliwiały wpisywania na 
listy biegłych osób, które wykazują najwyższe kwalifikacje zawodowe. Ponad-
to wskazano braki w zakresie weryfikacji kwalifikacji biegłych oraz zdezak-
tualizowane listy biegłych. Podkreślono wady procesu weryfikacji kandydatów 
na biegłych przez sędziów, którzy jedynie od strony formalnej mogli poczynić 
jakiekolwiek zarzuty co do kandydatury danej osoby. W badaniach ankietowych, 
przeprowadzonych wśród prezesów sądów okręgowych, 75% badanych zgodzi-
ło się z poglądem, że „obecny model weryfikacji kandydatów na biegłych sądo-
wych nie gwarantuje w żadnym stopniu lub zapewnia tylko w niewielkim 
ustanawianie biegłymi osób o wysokich kwalifikacjach w danej specjalności”. 
Podobne wnioski zostały zaprezentowane w raporcie Helsińskiej Fundacji Praw 
Człowieka z 2014 r.17 Wskazano w nim, że instytucja biegłego sądowego oraz 
instytutów badawczych nie są określone szczegółowymi aktami prawnymi, co 
rodzi problemy prawne i faktyczne. Ponadto system powoływania biegłych jest 

14 Projekt Fundacja Europejskie Centrum Inicjatyw w Naukach Sądowych, Ocena kompe-
tencji biegłych sądowych Oczekiwania i rekomendacje, Warszawa 2015, https://forensicwatch.pl/
web/pliki/baza-wiedzy/Opracowania/Ocena-Kompetencji-Bieglych-Sadowych.pdf  (data dostępu: 
1.09.2023).

15 Szerzej o problematyce rejestru biegłych sądowych zob. D. Jagiełło, Rejestr biegłych sądo-
wych, „Studia Prawnoustrojowe” 2020, nr 49, s. 78 i nast.

16 Raport Fundacji Europejskiego Centrum Inicjatyw w Naukach Sądowych oraz Centrum 
Nauk Sądowych Uniwersytetu Warszawskiego, Kompetencje biegłych sądowych – oczekiwania  
i kryteria oceny. Przegląd rozwiązań stosowanych w różnych państwach i systemach prawnych, 
Warszawa 2015, s. 24–34, http://forensicwatch.pl/pliki/Forensic_Watch_Desk_Research.pdf  (data 
dostępu: 1.09.2023).

17 B. Grabowska, A. Pietryka, M. Wolny, Biegli sądowi w Polsce, Warszawa 2014, s. 3 i nast.  
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nieefektywny i niefunkcjonalny z uwagi na brak realnej możliwości doboru 
kandydatów o wysokim poziomie merytorycznym, zaś ewidencja biegłych i ich 
pracy nie ukazuje w pełni potencjału naukowego i specjalistycznego. Zwróco-
no również w tym aspekcie uwagę na sędziów, którzy często traktują dowód  
z opinii biegłego (mimo jego niskiego poziomu merytorycznego) jako rozstrzy-
gający o istotnych kwestiach.

Słusznie wskazuje się na problem związany z rzetelnym procesem wery-
fikacji kompetencji kandydatów na funkcję biegłego. Prezesi sądów okręgowych, 
którzy dokonują wpisu, nie dysponują środkami pozwalającymi na zweryfiko-
wanie prezesom poziomu wiedzy potencjalnego biegłego. Nie posiadając wia-
domości specjalnych w danej dziedzinie wiedzy, nie potrafią bowiem ocenić 
kwalifikacji do bycia biegłym sądowym18. Dane udostępnione przez Minister-
stwo Sprawiedliwości pokazują, że prezesi 45 sądów okręgowych niezwykle 
rzadko (tylko w niecałych 10%) odmawiają kandydatom wpisu na listę biegłych.  
Potwierdzają to dane zebrane w raporcie o biegłych sądowych w Polsce19. 
Przytoczone przez autorów raportu Helsińskiej Fundacji Praw Człowieka dane 
wskazują, że w trzech kolejnych latach uwzględnionych zostało co najmniej 
93% wniosków20. 

W płaszczyźnie funkcjonowania biegłych instytucjonalnych także formu-
łowane są oceny krytyczne. Raport Najwyższej Izby Kontroli z 2023 r.21 wska-
zuje na nieefektywne funkcjonowanie  jednostek sektora finansów publicznych, 
które zostały powołane m.in. w celu sporządzania opinii na potrzeby postępo-
wania karnego. Jednym z kontrolowanych podmiotów był Instytut Ekspertyz 
Ekonomicznych i Finansowych w Łodzi (jednostka budżetowa podległa Mini-
strowi Sprawiedliwości), który prowadzi swą działalność od 1 stycznia 2019 r. 

W treści raportu wskazano, że w latach: 2019–2022 (I kwartał) sporzą-
dzone zostały 34 opinie (19 dla sądów i 15 dla prokuratur), których łączny 
koszt wyniósł 1 004 200 zł (251,1 tys. zł na rzecz sądów i 753,1 tys. zł na rzecz 
prokuratur). Termin sporządzania opinii przez Instytut wahał się od 21 dni 
do 2 lat i 7 miesięcy. Ponadto Instytut Ekspertyz Ekonomicznych i Finansowych 
w Łodzi pracował nad sporządzeniem kolejnych 22 opinii zleconych przez sądy 
lub prokuratury w latach 2019–2022 (I kwartał) 

Analiza raportu skłania do wniosku o wielu nieprawidłowościach, w róż-
nych obszarach funkcjonowania Instytutu Ekspertyz Ekonomicznych i Finan-

18 Zob. M. Karasińska, Biegli, tłumacze, specjaliści, [w:] D. Świecki (red.), Kodeks postępo-
wania karnego. Orzecznictwo, Warszawa 2022, s. 450

19 B. Grabowska, A. Pietryka, M. Wolny, op. cit.
20 W 2010 r. na 1324 wnioski odmowę wpisu na listę dokonano jedynie w 68 przypadkach,  

w 2011 r. na 1071 wniosków odmowę wpisu na listę dokonano w 71 przypadkach, zaś w 2012 r. 
spośród 1284 osób wnioskujących o wpis na listę biegłego sądowego 89 odmówiono.

21 Najwyższa Izba Kontroli, Funkcjonowanie wybranych jednostek sektora finansów publicz-
nych wykonujących zadania analityczne, doradcze, eksperckie i badawcze, https://www.nik.gov.
pl/kontrole/I/22/001/KST/ (data dostępu: 1.09.2023).
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sowych w Łodzi. W wystąpieniu pokontrolnym wskazano nieprawidłowości aż 
w 3 (z 4 wyodrębnionych) obszarach. Jednym z problemów była niewystarcza-
jąca liczba pracowników instytutu. Wysoki odsetek pracowników było zatrud-
nionych na pełnych etatach poza jednostką (56,3%). Nie ustanowiono także 
procedur powierzania zadań pracownikom, określenia terminu wykonania 
zadań oraz sposobu rozliczania się z ich wykonania. Wykryto także narusze-
nia przepisów związane z zatrudnianiem pracowników, skutkujące nieupraw-
nionym zwolnieniem z egzaminu na biegłego instytutu czy niewłaściwymi 
składem komisji konkursowej. Co istotne, stwierdzono również, że koszty spo-
rządzenia opinii przez pracowników instytutu przewyższały wartość tych 
opinii wyliczoną według stawek określonych w przepisach o zasadach wyna-
gradzania biegłych.  

W kolejnym obszarze dotyczącym gospodarki majątkowo-finansowej Naj-
wyższa Izba Kontroli ujawniła, że w okresie objętym kontrolą instytut nie 
wystawiał rachunków obciążeniowych za wykonywane usługi, nie były one 
zatem ujęte w księgach rachunkowych. W konsekwencji „Instytut nie realizo-
wał również dochodów budżetu państwa w ujęciu kasowym (…), co wpływało 
na brak przejrzystości i transparentności finansów publicznych, jak również 
powodowało zniekształcenie poziomu kosztów ponoszonych przez organy zle-
cające sporządzenie opinii”. Kolejnym zarzutem było nieuzasadnione zawyża-
nie wynagrodzenia dyrektora instytutu. Zastrzeżenia budziło również nie-
spełnianie standardów kontroli zarządczej dla jednostek sektora finansów 
publicznych czy uchybienia w zakresie protokołów zamówień publicznych.

Z raportu bardzo wyraźnie wybrzmiewa, że działalność Instytutu nie re-
alizuje głównych założeń przyświecających jego utworzeniu, tj. zmniejszenia 
przewlekłości postępowań przygotowawczych oraz sądowych, zwiększenia 
możliwości korzystania z usług biegłych, którzy posiadają pogłębioną wiedzę 
ekonomiczną, a także zwiększenia oszczędności wydatków z budżetu państwa. 

Katalog wszystkich nieprawidłowości, które ujawniła kontrola Najwyższa 
Izba Kontroli budzi poważne obawy co do funkcjonowania tej i innych jednostek 
sektora finansów publicznych, których celem jest sporządzenie opinii na po-
trzeby sądów i prokuratur. Z pewnością należy stwierdzić, że działalność in-
stytutów badawczych, w tym Instytutu Ekspertyz Ekonomicznych i Finanso-
wych w Łodzi, winna być znacznie lepiej nadzorowana przez jednostki, którym 
poszczególne instytuty badawcze podlegają oraz rzetelnie rozliczane ze swojej 
działalności. 

Kolejnym z problemów związanych z opiniowaniem jest wynagrodzenie 
biegłych22. Przede wszystkim należy zauważyć, że pierwszym z elementów 
wyliczania kwoty wynagrodzenia dla biegłego sądowego jest przyjęta w usta-
wie budżetowej kwota wynagrodzenia dla osób zajmujących kierownicze sta-

22 Szerzej o kryteriach oceny wartości opinii biegłego zob. postanowienie SN z 21 sierpnia 
1981 r., sygn. akt I KZ 183/81, Lex nr 21916.
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nowiska państwowe. W latach 2022 i 202323 wyniosła ona 1789,42 zł i była 
zaledwie o niecałe 23 zł wyższa niż dekadę wcześniej. Współczynnik podstawy 
wynagrodzenia nie uległ zmianie, zatem wysokość podstawowego wynagro-
dzenia biegłego wynosi od 22,90 zł do 32,39 zł za godz. (stawka podwyższona 
o maks. 50% – 34,35 zł do 48,59 zł). Warto więc zauważyć, że od lipca 2023 r. 
najniższy wymiar godzinowej stawki biegłego (22,90 zł) jest niższy od stawki 
minimalnej wynikającej z rozporządzenia Rady Ministrów24 (23,50 zł). Kwo-
ta ta jest wyższa dla osób posiadających stopnie i tytuły naukowe i wynosi:
v  doktora (2,55% stawki bazowej) – 45,63 zł (stawka podwyższona –  

68,45 zł), 
v doktora habilitowanego (3,08% stawki bazowej) – 55,11 zł stawka pod-

wyższona – 82,67 zł),
v  profesora (3,93% stawki bazowej) – 70,32 zł (stawka podwyższona, w związku 

ze złożonością opiniowanego problemu – 105,49 zł). 
Dla osób, które posiadają wysokie kwalifikacje, kwota ta nie jest ani sa-

tysfakcjonująca, ani tym bardziej zachęcająca. Stąd też wśród ekspertów mogą 
zdarzyć się osoby o słabej jakości wykształceniu lub bez odpowiednich kwali-
fikacji w praktyce. Niskie wynagrodzenie jest z pewnością jednym z głównych 
czynników, który wpływa na brak dostatecznej liczby chętnych na stanowisko 
biegłego sądowego25.

Kwestią budzącą wątpliwości jest również opodatkowanie usług biegłych 
podatkiem od towarów i usług26. W orzecznictwie i doktrynie przez pewien 
czas istniał spór27 co do konieczności opodatkowania opinii biegłych sądowych 
podatkiem VAT, który ostatecznie rozstrzygnął Trybunał Konstytucyjny oraz 
Sąd Najwyższy. Orzecznictwo ugruntowało tezę o konieczności doliczenia po-
datku VAT do przyznanych biegłemu wynagrodzeń28. W konsekwencji czego 
wykonanie opinii przez biegłego należy uznać za usługę. W świetle interpre-
tacji przepisów ustawy o VAT biegły sądowy do podstawy opodatkowania swo-
ich usług winien zaliczyć także ponoszone przez siebie koszty dodatkowe, np. 
koszty dojazdu29. 

23 Ustawa z dnia 31 lipca 1981 r. o wynagrodzeniu osób zajmujących kierownicze stanowiska 
państwowe (t.j. Dz.U. z 1981 r., Nr 20, poz. 101).

24 Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 13 września 2022 r. w sprawie wysokości mini-
malnego wynagrodzenia za pracę oraz wysokości minimalnej stawki godzinowej w 2023 r. (Dz.U. 
z 2022 r., poz. 1952). 

25 Na stronach wielu sądów okręgowych znajdują się ogłoszenia prezesów sądów okręgowych, 
dotyczące zaproszeń do współpracy m.in. lekarzy różnych specjalności z zakresu medycyny, zain-
teresowanych pełnieniem funkcji biegłego sądowego.

26 Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarów i usług (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 931).
27 Szerzej: T. Widła, Odpowiedzialność biegłych – nowe problemy, „Palestra” 2005, nr 7–8, 

s. 123 i nast. 
28 Szerzej: wyrok TK z 12 czerwca 2008 r., OTK-A 2008, Nr 5, poz. 79.
29 W. Kieszkowski, Podstawa opodatkowania VAT usług biegłego sądowego uwzględnia 

koszty dodatkowe, https://legalis.pl/podstawa-opodatkowania-vat-uslug-bieglego-sadowego-uwzgled-
nia-koszty-dodatkowe/ (data dostępu: 1.09.2023).
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Znaczącym problemem jest także jakość postanowień o powołaniu biegłe-
go, które często są niestaranne sporządzone, a pytania skierowane do biegłe-
go bywają niejasne, źle sformułowane i nieadekwatne do przedmiotu badań. 
Tadeusz Tomaszewski dokonuje sprecyzowania błędów najczęściej popełnianych 
przez organy procesowe przy powoływaniu biegłego. Są nimi: wykraczanie 
poza zakres wiedzy biegłego oraz jego kompetencji, pytania, które nie nadają 
się do udzielenia na nie odpowiedzi oraz są nieuporządkowane pod względem 
treści logicznej. Ponadto pytania szczegółowe poprzedzają ogólne oraz są sfor-
mułowane w nieprzejrzysty sposób, zawierają nieprecyzyjną i niejasną termi-
nologię, wreszcie łączą kwestię specjalistyczne z kwestiami prawnymi.

Z całą pewnością do trafnych postulatów formułowanych w doktrynie na-
leży wprowadzenie do praktyki sądów konsultowanie z biegłymi pytań, które 
mają znaleźć się w postanowieniu o zasięgnięciu opinii30. T. Tomaszewski 
zwraca uwagę, iż organy procesowe winny przykładać większą wagę do fazy 
poprzedzającej wydanie postanowienia o powołaniu biegłego. Każdora- 
zowo organ powinien skonsultować z biegłymi takie okoliczności, jak: zasad-
ność przeprowadzania ekspertyzy, wybór wykonawcy, rodzaj i ilość materia-
łu dowodowego koniecznego do przeprowadzenia badań, ustalenie czasu do  
wydania ekspertyzy, sugerowanej metody badań oraz wreszcie zadaniu  
pytań31.

Kolejnym problemem jest sposób formułowania opinii przez biegłych. Spra-
wozdania z badań częstokroć są bardzo ogólnikowe, krótkie i niezrozumiałe 
dla organu z powodu nadmiaru fachowej terminologii stosowanej w danej dzie-
dzinie wiedzy. W rezultacie prowadzi to do niemożności skontrolowania opinii 
biegłego w zakresie jej logiczności, jasności i pełności. Sądy często wyolbrzy-
miają znaczenie opinii, którą traktują jako dowód ważniejszy, silniejszy od 
pozostałych w sprawie. Organy postępowania bezkrytycznie przyjmują zdanie 
biegłych wyrażone we wnioskach opinii32, a ich treść często kopiują do uza-
sadnienia wyroku, postanowienia lub oskarżenia. Mimo uwag na temat fety-
szyzacji opinii biegłego niewiele zmieniło się w tej materii na przestrzeni ostat-
nich lat. 

Ważnym punktem rozważań jest również etyka pracy biegłego. Rozporzą-
dzenie dotyczące biegłych nie stawia im wymogu „nieskazitelnego charakteru”, 
jakim są obwarowane zawody prawnicze. Biegły jest osobą zaufania publicz-
nego, zatem jego działania opierają się na powszechnie akceptowalnym zaufa-

30 Raport Fundacji EFIC – Europejskie Centrum Inicjatyw w Naukach Sądowych, Monitoring 
rozpraw sądowych z udziałem biegłych w ramach Obywatelskiego Monitoringu Sądów, Warszawa 
2016, https://courtwatch.pl/wp-content/uploads/2014/04/Monitoring-rozpraw-sadowych-z-udzia-
lem-bieglych.pdf (data dostępu: 1.09.2023).

31 T. Tomaszewski, Dowód z opinii biegłego w procesie karnym, Kraków 1998, s. 70.
32 A. Szaplonczay, Wadliwe opinie biegłych jako przyczyna pomyłek sądowych w polskim 

procesie karnym. Sygnalizacje możliwości naprawczych, „Studia Prawnicze. Rozprawy i Materia-
ły” 2019, nr 1(24), s. 230. 
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niu publicznym33. W odniesieniu do etyki w pracy biegłych można rozróżnić 
dwa aspekty: zewnętrzny oraz wewnętrzny. Aspekt zewnętrzny (reprezenta-
cyjny) odnosi się do pozytywnej opinii społecznej o biegłych, a także wykony-
wanych przez nich obowiązków, natomiast aspekt wewnętrzny (obligujący) 
bezpośrednio dotyczy pracy biegłych34. Ilia Solodov wskazuje, że: „etyka eks-
pertyzy (the ethics of expertise) jest przedstawiana jako system składający się 
z dwóch podsystemów: etyki (czyli maksym etycznych) biegłego oraz ety- 
ki (maksym) odbiorcy (layperson)”35. Według autora do ogólnych, uniwer- 
salnych zasad etycznych w pracy biegłego należą obowiązki: adekwatnej  
oceny i prezentacji własnej wiedzy specjalistycznej, indywidualizacji opinii, 
prawdomówności, samokontroli biegłych, a także odporności na naciski  
i wpływy36.

Do istotnych problemów, które wiążą się z opiniowaniem biegłych, należy 
bez wątpienia również problematyka subiektywizmu w identyfikacji badań 
kryminalistycznych37 czy wprowadzanie i weryfikowanie nowych dowodów 
naukowych w postępowaniu sądowym38, które – z uwagi na swoją złożoność 
– mogłyby stanowić odrębny przedmiot badań, dlatego też autorka jedynie 
sygnalizuje te ważkie kwestie. 

Problem kompleksowej regulacji działalności biegłych 

Przede wszystkim należy zauważyć, że instytucja biegłego została praw-
nie uregulowana w różnych aktach prawnych. Jako postawę ich udziału  
w postępowaniu należy wskazać ustawy: Kodeks postępowania karnego, Ko-
deks postępowania cywilnego i Kodeks postępowania administracyjnego, jed-
nak szczegółowe regulacje znajdują się w rozporządzeniu Ministra Sprawie-
dliwości z dnia 24 stycznia 2005 r. w sprawie biegłych sądowych39. Należy też 
wskazać przepisy regulujące wykonywanie poszczególnych zawodów, gdzie 
przedstawiciele mogą ubiegać się o występowanie w charakterze biegłych są-
dowych, np. rozporządzenie Ministra Zdrowia z dnia 27 grudnia 2007 r.  

33 Zob. B. Hołyst, Policja na świecie, Warszawa 2013, s. 50–51; J. Kasprzak, B. Młodziejow-
ski, W. Kasprzak (red.), Kryminalistyka. Zarys sytemu, Warszawa 2015, s. 316–319.

34 I. Solodov, Etyka biegłego w procesie karnym, Łomża 2017, s. 52–62.
35 Ibidem.
36 J. Hardwig, Toward an ethics of expertise, [w:] D.E. Wueste (red.), Professional ethics and 

social responsibility, Maryland 1994, s. 89.
37 Szerzej zob. wyrok SN z 12 stycznia 2000 r., sygn. akt IV KKN 269/99, Lex nr 51139;  

T. Tomaszewski, Dowód z opinii..., s. 70; K. Witkowska, Biegły w postępowaniu karnym, „Proku-
ratura i Prawo” 2013, nr 1, s. 66.

38 Zob. J. Moszczyński, Subiektywizm w badaniach kryminalistycznych. Przyczyny i zakres 
stosowania subiektywnych ocen w wybranych metodach identyfikacji człowieka, Olsztyn 2011.

39 Rozporządzenie Ministra Sprawiedliwości z dnia 24 stycznia 2005 r. w sprawie biegłych 
sądowych (Dz.U. z 2005 r., Nr 15, poz. 133).
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w sprawie biegłych w przedmiocie uzależnienia od alkoholu40. Wreszcie nale-
ży także pamiętać o przepisach regulujących kwestie finansowe41.

Próby całościowego uregulowania na poziomie ustawowym instytucji bie-
głych sądowych podejmowane były poprzez projekty wnoszone do Sejmu za-
równo przez Radę Ministrów, jak i przez posłów. W tym miejscu należy wspo-
mnieć o powstałym w 2008 r. i w 2014 r. projekcie ustawy o biegłych42.

Obecnie prace nad projektem ustawy o biegłych stanęły w martwym punk-
cie. Inicjatywę w sprawie przyspieszenia prac legislacyjnych nad ustawą  
o biegłych podjął również Rzecznik Praw Obywatelskich43, który w ostatnich 
latach kilkukrotnie zwracał uwagę Ministra Sprawiedliwości na potrzebę 
uchwalenia ustawy o biegłych sądowych, która jest jednym z elementów za-
pewnienia obywatelom prawa do sądu, zgodnie z art. 45 ust. 1 Konstytucji 
RP44. Rzecznik wskazał, że już w 2016 r. Ministerstwo Sprawiedliwości infor-
mowało o wczesnym etapie prac nad projektem ustawy o biegłych. Po pięciu 
latach nadal nie przedstawiono gotowego projektu, stąd Rzecznik Praw Oby-
watelskich Marcin Wiącek podjął interwencję45, w której zwrócił się do Mini-
stra Sprawiedliwości o informację na temat aktualnego stanu prac nad ustawą 
oraz zaapelował o przyspieszenie prac legislacyjnych. Wiceminister Marcin 
Warchoł w odpowiedzi na pismo z dnia 22 stycznia 2022 r. stwierdził, że „Mi-
nisterstwo Sprawiedliwości podjęło w latach ubiegłych decyzję o rozpoczęciu 
prac nad projektem ustawy o biegłych sądowych. (…) W Ministerstwie Spra-
wiedliwości zdiagnozowano jednak niedoskonałości opracowanego projektu  
i podjęto prace zmierzające przede wszystkim do wzmocnienia mechanizmów 
weryfikacji kwalifikacji biegłych, uregulowania statusu instytucji specjali-
stycznych oraz stworzenia podstaw prawnych dla funkcjonowania centralnego 
rejestru biegłych. Są one w toku”46. W dalszej części odpowiedzi można prze-

40 Rozporządzenie Ministra Zdrowia z dnia 27 grudnia 2007 r. w sprawie biegłych w przed-
miocie uzależnienia od alkoholu (Dz.U. z 2007 r., Nr 250, poz. 1883).

41 Rozporządzenie Ministra Sprawiedliwości z 24 kwietnia 2013 r. w sprawie określenia 
stawek wynagrodzenia biegłych, taryf zryczałtowanych oraz sposobu dokumentowania wydatków 
niezbędnych dla wydania opinii w postępowaniu cywilnym (Dz.U. z 2013 r., poz. 518); rozporzą-
dzenie Ministra Sprawiedliwości z dnia 14 lutego 2019 r. zmieniające rozporządzenie w sprawie 
określenia stawek wynagrodzenia biegłych, taryf zryczałtowanych oraz sposobu dokumentowania 
wydatków niezbędnych dla wydania opinii w postępowaniu karnym (Dz.U. z 2019 r., poz. 347).

42 Druk sejmowy nr 667 z dnia 1 października 2008 r., https://www.ms.gov.pl/pl/archiwum 
informacji/news,5864,10,uregulowanie-statusu-bieglych-sadowych--rada.html (data dostępu: 
1.09.2023).

43 Zob. https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-biegli-sadowi-ms-projekt-interwencja (data do-
stępu: 1.09.2023).

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

45 Pismo Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 22 stycznia 2022 r., sygn. akt VII.510.20.2015.
PKR. 

46 Odpowiedź Ministra Sprawiedliwości z dnia 25 lutego 2022 r., sygn. akt DLPK-IV.464.1.2022 
dot. VII.510.20.2015.PKR.
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czytać, iż w celu zmniejszenia problemów wymiaru sprawiedliwości w zakre-
sie wydawania opinii przez biegłych Ministerstwo Sprawiedliwości utworzyło 
Instytut Ekspertyz Medycznych, a wcześniej również: Instytut Ekspertyz 
Ekonomicznych i Finansowych w Łodzi. Ponadto podkreślono, że prowadzone 
są aktualnie prace nad zamieszczeniem list biegłych sądowych ze wszystkich 
sądów okręgowych w jednym systemie teleinformatycznym, tj. w Rejestrze 
Osób Biorących Udział w Postępowaniu Sądowym „ROBUS”. Niestety, w od-
powiedzi Ministerstwa Sprawiedliwości brak jest konkretnych informacji do-
tyczących prowadzonych aktualnie prac ustawodawczych zmierzających  
w kierunku uchwalenia wyczekiwanej od wielu lat ustawy o biegłych. Nie ma 
żadnych wątpliwości, że stworzenie kompleksowej ustawy o biegłych jest nie-
zbędne do uporządkowania nie tylko regulacji prawnych, lecz także dla prak-
tyki w tym zakresie. 

Podsumowanie

Rola biegłego jest znacząca i z całą pewnością dowód uzyskany z opinii 
biegłego stanowi współcześnie jeden z najważniejszych dowodów w procesie 
karnym. 

Od początku jej wprowadzenia w 1932 r.47 do Kodeksu postępowania kar-
nego instytucja biegłego była przedmiotem licznych dyskusji oraz postulatów, 
w tym stworzenia jednolitej ustawy o biegłych. Na przestrzeni ostatnich lat co 
prawda tworzono kolejne projekty, jednak żaden z nich nie doczekał się uchwa-
lenia.

Istotne zagadnienia dotyczące funkcjonowania biegłych, wokół których 
należy koncentrować dyskusje i które należy uwzględnić przy tworzeniu re-
gulacji prawnych, można skatalogować w następujących płaszczyznach: wybór 
kandydatów i kryteria oceny ich kompetencji oraz „przydatności dla procesu”, 
ewidencjonowanie list biegłych sądowych, kontrola funkcjonowania biegłych, 
ponadto sposób powoływania biegłych, sporządzania przez nich opinii, poziom 
wynagrodzenia, podnoszenie kwalifikacji czy wreszcie dyrektywy i standardy 
oceny dowodu z opinii biegłego.

W odniesieniu do regulacji prawnych dotyczących wykorzystywania wia-
domości specjalnych w procesie karnym, należy też zwrócić uwagę na wciąż 
nieunormowaną sytuację tzw. opinii prywatnych48. Opinia biegłego to dowód 
przedstawiony przez podmiot powołany postanowieniem organu procesowego, 

47 Rozporządzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 19 marca 1928 r. Kodeks postępowa-
nia karnego (Dz.U. z 1932 r., Nr 83, poz. 725).  

48  B. Sygit, J. Duży, Współpraca biegłych (ekspertów) z organami ścigania w sprawach kar-
nych po zmianach w kodeksie postępowania karnego „Prokuratura i Prawo” 2015, nr 9, s. 7.
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natomiast ekspertyzy wydawane przez inne podmioty stanowią jedynie dowód 
z dokumentu. Status opinii prywatnej49 w procesie karnym znacząco więc 
różni się od pozycji, jaką ma opinia biegłego sądowego. Zmiany treści art. 393 
§ 3 Kodeksu postępowania karnego, które umożliwiły wykorzystywanie pry-
watnych ekspertyz jako dowodu prywatnego, nie rozwiały jednak wszystkich 
wątpliwości dotyczących tego dowodu i jego relacji do dowodu z opinii biegłego.

Analiza ustawodawstwa, orzecznictwa, literatury przedmiotu oraz ilościo-
wa interpretacja danych zebranych z różnych źródeł jednoznacznie skłania do 
podstawowej refleksji, jaką jest konieczność zmian w polskim systemie prawa. 
Teza ta, choć wielokrotnie pojawiała się w tym artykule, zdaniem autorki 
warta jest stanowczego podkreślenia i wyrażenia jej w końcowym stanowisku. 
Obecnie pozostaje jedynie mieć nadzieję, że poglądy wyrażone przez doktrynę 
na temat wspomnianej konieczności zmian legislacyjnych zostaną dostrzeżo-
ne i uwzględnione w kolejnym projekcie ustawy o biegłych, który powinien 
doczekać się wreszcie uchwalenia.
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Summary

Evidence of expert opinion – contemporary difficulties  
and challenges in the Polish Criminal proceedings

Keywords: criminal proceeding, court expert, act on court experts.

The role of a court expert is of great importance not only in Poland but 
also in other states. The role of an expert is significant and, undoubtedly, 
evidence obtained from an expert’s survey is currently one of the most impor-
tant parts of evidence in a criminal lawsuit. For many years by now the insti-
tution of a court expert in Poland has been requiring legislation changes. So 
far, the draft Act on court experts has not been adopted. The aim of this ar-
ticle is to present current issues in terms of issuing opinions by court experts 
in Poland. The author presents contemporary difficulties faced by the Polish 
criminal proceedings and the scope of changes that should be accompanied by 
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an amendment to the law, as well as the development of further standards in 
terms of Polish jurisprudence and doctrine. The analysis of legislation, case 
studies, literature on the subject and the quantitative interpretation of data 
collected from various sources clearly leads to a basic conclusion on the need 
for changes in the Polish legal system. Important issues regarding the func-
tioning of experts, around which discussions should be focused, and which 
should be taken into account when creating legal regulations, can be catalo-
gued in the following areas: selection of candidates and criteria for assessing 
their competences and “suitability for the lawsuit”, keeping lists of court experts, 
monitoring functioning of experts. In addition, the method of appointing experts, 
preparing their opinions, the level of remuneration, improving qualifications, 
and finally the directives and standards for assessing evidence from expert 
opinions.
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Zapewnienie bezpieczeństwa energetycznego  
jako aksjologiczna podstawa regulacji prawnych 

oraz funkcja państwa wobec społeczeństwa  
i gospodarki

Uwagi wprowadzające

Nie bez przyczyny szczególną popularność zyskała problematyka aksjolo-
gii prawa na gruncie nie tylko ogólnej teorii czy filozofii prawa, lecz także 
wśród przedstawicieli poszczególnych gałęzi prawa (np. aksjologia i zasady 
prawa administracyjnego, prawa karnego). Prawo posiada bowiem znaczący 
ładunek aksjologiczny, jest zakorzenione w wartościach; powinno urzeczywist-
niać określony system wartości i przez pryzmat wartości powinno być ocenia-
ne1. Ponadto prawo powinno być traktowane jako wartość samoistna. „Samo 
prawo jest wartością i samo prawo wytwarza powszechnie respektowane war-
tości”2. Jak zauważa Marian Zdyb, rolą ustawodawcy, a także tych, którzy 
dokonują interpretacji prawa, powinno być czynienie tego, co dobre i słuszne, 
w myśl maksymy rzymskich prawników – ius est ars boni et aequi3, co oznacza, 
że „w formalne ramy normy prawnej nie może być włączona dowolna treść. 
Zadaniem, także interpretatora, jest dokonanie wykładni w taki sposób, aby 
treść normy prawnej nie odrywała się od aksjologicznych podstaw, na których 
porządek prawny jest budowany”4. Trafnie podkreśla Jan Zimmermann, że 
„bardzo ważne dla rozwoju nauk prawnych wydaje się poszukiwanie i anali-
zowanie wartości, jakie stanowią podłoże dla obowiązującego prawa i dla ak-
tów jego stosowania. Przy takim podejściu rysuje się dziedzina, która może 

1 J. Zimmermann, Wprowadzenie, [w:] J. Zimmermann (red.), Wartości w prawie admini-
stracyjnym, Warszawa 2015, s. 12 i nast.

2 Idem, Prawo administracyjne, Warszawa 2015, s. 532.
3 M. Zdyb, Wspólnotowe i polskie publiczne prawo gospodarcze. Wolność i reglamentacja 

działalności gospodarczej, t. I, Warszawa 2008, s. 19.
4 Ibidem.
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być nazwana aksjologią prawa, a w ściślejszym polu widzenia aksjologią po-
szczególnych gałęzi prawa”5.

 Również szeroko rozumiane prawo energetyczne posiada istotny ładunek 
aksjologiczny i może być analizowane pod kątem realizowanych wartości6. 
Jedną z kluczowych wartości i celów tego prawa jest zagwarantowanie bez-
pieczeństwa energetycznego i przeciwdziałanie ubóstwu energetycznemu (wy-
kluczeniu energetycznemu)7.

 Wartości prawa wyrażają przede wszystkim zasady prawa, czyli pewne 
nadrzędne normy prawne bądź postulaty adresowane do podmiotów tworzących 
i stosujących prawo. Wspomniane zasady prawa wynikają z Konstytucji RP8 
bądź są wyprowadzane z ustawodawstwa zwykłego przy uwzględnieniu aksjologii 
i postanowień ustawy zasadniczej. Zagadnienie zasad prawa budzi od lat 
zainteresowanie nauki prawa, czego dowodem są liczne opracowania dotykające 
zagadnienia zasad systemu prawa9, bądź zasad części systemu prawa10. Za-
gadnienie to jest również obecne w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego, 
Sądu Najwyższego oraz sądów administracyjnych11. Szczególne znaczenie 
zasad prawa wynika z ich roli, zadań i funkcji, jakie pełnią w systemie prawa 
bądź na gruncie poszczególnych gałęzi czy dziedzina prawa. Wyznaczają one 
kierunek działań prawodawczych, wskazują na wartości, na jakich powinien 
opierać się system prawny, ukierunkowują procesy interpretacji i stosowania 
prawa, a także sposób czynienia użytku, ze swojego prawa12.

 5 J. Zimmermann, Wprowadzenie..., s. 11; zob. także S. Fundowicz, Aksjologia prawa ad-
ministracyjnego, [w:] J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego,  War-
szawa 2007, s. 633 i nast.

 6 Zob. A. Szafrański, Prawo energetyczne: wartości i instrumenty ich realizacji, Warszawa 
2014.

 7 Zagadnienie ubóstwa energetycznego w ujęciu podmiotowym jest najczęściej wią- 
zane z gospodarstwami domowymi, odbiorcami indywidualnymi i zasadniczo tak jest definiowa-
ne w polskim prawie, natomiast wykluczenie energetyczne, jak się wydaje, ma szerszy zakres  
i może dotykać także większych wspólnot, odbiorców instytucjonalnych, przedsiębiorców, profe-
sjonalistów.

 8 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r., Nr 78, poz. 483).
 9 S. Wronkowska, M. Zieliński, Z. Ziembiński, Zasady prawa. Zagadnienia podstawowe. 

Warszawa 1974; J. Wróblewski, Prawo obowiązujące a „ogólne zasady prawa”, „Zeszyty Naukowe 
Uniwersytetu Łódzkiego. Nauki Humanistyczne” 1965, seria I, z. 42, s. 17−38; S. Wronkowska, 
M. Zieliński, Z. Ziembiński, „Zasady prawa” w perspektywie teorii prawa oraz szczegółowych nauk 
prawnych, „Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1974, z. 2, s. 1–14; T. Gizbert-Studnic-
ki, Zasady i reguły prawne, „Państwo i Prawo” 1988, z. 3, s. 16–26.

10 K.M. Ziemski, Zasady ogólne prawa administracyjnego, Poznań 1989; S. Waltoś, Naczel-
ne zasady procesu karnego, Warszawa 1999.

11 Wyrok TK z 9 czerwca 1998 r., sygn. akt K. 28/97, OTK-ZU 1998, Nr 4, poz. 50; wyrok TK 
z 25 kwietnia 2001 r., sygn. akt K 13/01, OTK-ZU 2001, Nr 4, poz. 81; postanowienie WSA  
w Krakowie z 15 lipca 2016 r., sygn. akt I SA/Kr 658/16, CBOSA; wyrok WSA w Krakowie  
z 17 czerwca 2016 r., sygn. akt II SA/Kr 454/16, CBOSA.

12 S. Wronkowska, Więź treściowa systemu norm prawnych – „zasady prawa”, [w:] A. Redel-
bach, S. Wronkowska, Z. Ziembiński, Zarys teorii państwa i prawa, Warszawa 1994, s. 225–226.
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Oprócz analizy problematyki aksjologii i zasad prawa istotne znaczenie 
ma także badanie funkcji państwa i administracji, w tym administracji go-
spodarczej, oraz funkcji prawa wobec społeczeństwa i gospodarki. Pojęcie 
„funkcji” używane jest w różnych kontekstach znaczeniowych. Funkcje państwa 
w ogóle, a także jego funkcje w gospodarce, są zależne przede wszystkim od 
ustroju społecznego, politycznego i gospodarczego. Funkcje państwa wobec 
społeczeństwa i gospodarki wynikają z istoty samego państwa. Zapewnienie 
bezpieczeństwa wewnętrznego i zewnętrznego, organizacja życia zbiorowego, 
w tym procesów gospodarczych, stabilizacja, redystrybucja dóbr, a także świad-
czenie określonych usług, to tylko niektóre z nich. Obok funkcji państwa czy 
funkcji administracji, w tym administracji gospodarczej, wyróżnia się funkcje 
prawa13. Niekiedy niektóre z nich się utożsamia bądź częściej dokonuje się 
stosownych rozróżnień. W demokratycznym państwie prawo stanowi szczegól-
ną wartość; prawo jest instrumentem zarządzania państwem. Prawo powinno 
odzwierciedlać funkcje państwa i jego administracji wobec społeczeństwa  
i gospodarki.

Ponieważ administracja publiczna podporządkowana jest prawu i na pra-
wie jej działalność się opiera (zasada legalności/praworządności/kompetencyj-
ności), to funkcje tej administracji będą w znacznej mierze wypadkową funk-
cji prawa.

Jak podkreśla Zbigniew Lach, „bezpieczeństwo energetyczne państwa 
stało się jednym z najważniejszych stanów gospodarki oraz jest ściśle powią-
zane z jej funkcjonowaniem i w znacznej mierze zależne od stałych dostaw 
surowców energetycznych”14. Obecnie zapewnienie bezpieczeństwa energe-
tycznego należy do kluczowych wyzwań, przed jakim stają państwa i ich 
gospodarki. To wyzwanie potęguje fakt, że w tym przypadku mamy do  
czynienia z wyraźnie zarysowującym się konfliktem wartości (konkurencją 
wartości), gdyż z jednej strony widzimy dążenie do ochrony interesów naro-
dowych, w tym utrzymania konkurencyjności gospodarki i bezpieczeństwa 
dostaw energii, zwłaszcza dla sektorów i podsektorów energochłonnych,  
np. przemysłu ciężkiego, z drugiej zaś chociażby konieczność ochrony środo-
wiska naturalnego, przeciwdziałania niekorzystnym zmianom klimatu. Obec-
nie ochrona środowiska jest jednym z celów i funkcji państwa, co spowodo-
wane jest przede wszystkim niekorzystnymi zmianami klimatycznymi, 
a także zauważalnymi korelacjami pomiędzy dobrostanem człowieka a stanem 
środowiska. Konflikt wartości jest zauważalny także z poziomu jednostki, 
gdyż z jednej strony możemy mówić o prawie do (czystego) środowiska stano- 
 

13 Z. Ziembiński, Funkcje prawa, [w:] A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembiński, op. cit., 
s. 269 i nast.

14 Z. Lach, Wprowadzenie, [w:] Z. Lach (red.), Bezpieczeństwo energetyczne wyzwaniem współ-
czesnego świata – problemy i dylematy, Warszawa 2015, s. 12.
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wiącego podstawę do wyodrębnienia prawa jednostki do bezpieczeństwa eko-
logicznego15, z drugiej zaś, jak się wydaje, istnieją podstawy do formułowania 
prawa podmiotowego do bezpieczeństwa energetycznego, także w kontekście 
przeciwdziałania ubóstwu energetycznemu stwarzającemu przecież istotne 
zagrożenie dla godnej egzystencji jednostki w państwie.

Celem niniejszego opracowania jest przede wszystkim zweryfikowanie 
hipotezy, zgodnie z którą zasada zapewnienia bezpieczeństwa energetycznego 
jest jedną z kluczowych konstytucyjnych podstaw aksjologicznych regulacji 
prawnych, jest zasadą prawa w ujęciu dyrektywalnym, a nie jedynie postula-
tem, oraz że zapewnienie bezpieczeństwa energetycznego stanowi jedną z kar-
dynalnych funkcji państwa wobec społeczeństwa i gospodarki.

Nie ulega wątpliwości, że zagadnienie bezpieczeństwa energetycznego może 
być przedmiotem badań przedstawicieli różnych nauk, w tym inżynieryjno-
-technicznych, ścisłych, przyrodniczych czy też społecznych, z wykorzystaniem 
właściwych dla tych nauk metod i narzędzi badawczych. W niniejszym opra-
cowaniu na kwestie bezpieczeństwa energetycznego spojrzymy z perspektywy 
nauk prawych.

Zagadnienie bezpieczeństwa energetycznego jest kategorią złożoną. Mimo 
pewnych wspólnych właściwości, nie jest jednolicie postrzegane ani w nauce 
polskiej, ani zagranicznej. Możemy je rozpatrywać w różnych kontekstach  
i ujęciach: jako komponent bezpieczeństwa zewnętrznego, wewnętrznego, po-
nadnarodowego (globalnego), narodowego (krajowego), regionalnego, publicz-
nego, ekonomicznego (w tym ostatnim przypadku zwłaszcza w kontekście 
surowcowym), ekologicznego; jako element polityki zrównoważonego rozwoju; 
w ujęciu politologicznym, prawnym, socjologicznym, psychologicznym, podmio-
towym, przedmiotowym; jako pewien stan lub proces; jako wartość, kryterium 
oceny, w powiązaniu z ochroną godności człowieka itd.; można wreszcie mówić 
o subiektywnym (zależnym od indywidualnego postrzegania) i obiektywnym 
(rzeczywistym) wymiarze bezpieczeństwa energetycznego16.

W niniejszym opracowaniu pojęcie bezpieczeństwa energetycznego będzie 
rozpatrywane przede wszystkim w ujęciu podmiotowym – jako funkcja państwa 
wobec przedsiębiorców, odbiorców instytucjonalnych, a także społeczeństwa 
(odbiorców indywidualnych); w tym ostatnim przypadku, zwłaszcza w kontek-
ście przeciwdziałania ubóstwu energetycznemu, które może stanowić zagro-
żenie dla godnej egzystencji jednostki w państwie. Z kolei ujęcie przedmiotowe 
będzie wykorzystane do analizy możliwego sposobu rozumienia bezpieczeństwa 
energetycznego jako wartości konstytucyjnej, leżącej u podłoża całego systemu 

15 P. Korzeniowski, Bezpieczeństwo ekologiczne jako instytucja prawna ochrony środowiska, 
Łódź 2012, s. 349 i nast.

16 Zagadnienie subiektywnego i obiektywnego wymiaru bezpieczeństwa, w tym bezpieczeń-
stwa energetycznego, porusza w swoim opracowaniu M. Danielewicz, Poczucie bezpieczeństwa 
energetycznego w społeczeństwie Polski, [w:] Z. Lach (red.), op. cit., s. 87 i nast.
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prawnego i odnoszonej do bezpieczeństwa, pewności, przewidywalności, do-
stępności, zabezpieczenia dostaw paliw i energii.

W celu realizacji zamierzeń badawczych autora wykorzystana zostanie 
przede wszystkim metoda dogmatyczna, która uznawana jest nie bez przyczy-
ny za podstawową metodę badawczą w naukach prawnych. Metoda ta polega 
na analizie aktów normatywnych przy wykorzystaniu językowych i pozajęzy-
kowych reguł ustalenia (odkodowania zawartych w przepisach) sformalizowa-
nych reguł działania (norm prawnych). Jednym z podstawowych zadań bada-
cza (dotyczy to także podmiotu stosującego prawo) jest ustalenie pożądanego 
przez prawodawcę znaczenia poszczególnych regulacji prawnych (ratio legis). 
Poszukując właściwego – nie zawsze dosłownego – sensu i znaczenia pojęć oraz 
instytucji prawnych, konieczne będzie sięgniecie także do reguł wykładni sys-
temowej i celowościowej.

Z uwagi na ograniczoną objętość niniejszego opracowania pominięta zo-
stanie metoda prawnoporównawcza i skupimy się jedynie na krajowych regu-
lacjach prawnych, przy czym podkreślić należy, że podobne dyrektywy, które 
mogą służyć do rekonstrukcji zasady bezpieczeństwa energetycznego, odnaj-
dujemy w systemach prawnych innych państw, w prawie międzynarodowym 
oraz w prawie Unii Europejskiej.

Bezpieczeństwo energetyczne a ubóstwo energetyczne 
(wykluczenie energetyczne) – kontekst terminologiczny

„Bezpieczeństwo energetyczne” jest terminem szerokim, wieloznacznym  
i może być różnie rozumiane w zależności od przyjętych kryteriów definicyj-
nych. Jest zdeterminowane wieloma czynnikami o niejednolitym charakterze, 
co powoduje, że bezpieczeństwo energetyczne łatwiej opisać niż zdefiniować  
w sposób klasyczny. Na jego rozumienie mają też wpływ procesy globalizacji, 
procesy integracyjne, rozwój cywilizacyjny i technologiczny, a także poglądy  
i wyznawane wartości. Jak wspomniano we wprowadzeniu do niniejszego opra-
cowania, zagadnienie bezpieczeństwa energetycznego może być rozpatrywane 
w różnych ujęciach i w zróżnicowanym kontekście. Może być analizowane  
w ujęciu politologicznym, prawnym, aksjologicznym, socjologicznym, psycho-
logicznym, podmiotowym, przedmiotowym, przestrzennym, czasowym, jako pewien 
stan bądź proces, jako wartość, kryterium oceny itd. Może być traktowane jako 
komponent bezpieczeństwa publicznego, globalnego, narodowego, państwowego, 
regionalnego, ekonomicznego, ekologicznego. Trafnie podkreśla Maciej Sokołow-
ski, że „bezpieczeństwo energetyczne jest w dzisiejszych czasach chyba najbardziej 
rozpoznawalnym pojęciem z zakresu prawa energetycznego w Polsce”17.

17 M.M. Sokołowski, Bezpieczeństwo energetyczne w polskim systemie prawnym, [w:] Z. Dzie-
mianko (red.), Bezpieczeństwo współczesnego świata. Informatyka – technika – gospodarka, Poznań 
2011, s. 101.
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Odnosząc się na wstępie do pojęcia bezpieczeństwa w ogóle, należy zauwa-
żyć, że w Słowniku języka polskiego „bezpieczeństwo” jest rozumiane jako „stan 
niezagrożenia, spokoju”18. W literaturze bezpieczeństwo określa się jako stan 
pewności, spokoju i braku zagrożenia; zwraca się uwagę, że jest zarówno sta-
nem, dobrem chronionym, jak i procesem; wiąże się ze stabilnością, stanowi 
określoną wartość objętą szeregiem gwarancji instytucjonalnych i prawnych 
i jako proces nie ma charakteru trwałego19. Odwołując się do wspomnianych 
kryteriów, również bezpieczeństwo energetyczne może być rozumiane jako 
pewien stan pewności, braku zagrożenia, jako chroniona prawem wartość,  
a zarazem pewien proces podlegający częstym zmianom uwarunkowanym 
różnymi czynnikami zewnętrznymi i wewnętrznymi, wpływającymi pozytyw-
nie bądź negatywnie na to zjawisko (rozwój technologiczny, kryzysy surowco-
we itd.).

W doktrynie można spotkać szereg definicji bezpieczeństwa energetycz-
nego, które wskazują na wspomnianą wyżej wieloznaczność tego pojęcia. Adam 
Szafrański wskazuje, że przez „bezpieczeństwo energetyczne rozumie się naj-
częściej bezpieczeństwo dostaw energii i jej nośników z uwzględnieniem uwa-
runkowań ekonomicznych, technicznych i politycznych w krótkiej i dłuższej 
perspektywie czasowej”20. Stanisław Pieprzny zwraca uwagę, że „potocznie 
bezpieczeństwo energetyczne nazywa sie stan braku zagrożenia przerwaniem 
dostaw energii i paliw”21. Z kolei wykorzystywaną często podczas definiowania 
pojęcia bezpieczeństwa energetycznego konieczność zapewnienia ciągłości do-
staw energii Marcin Nowacki proponuje uzupełnić o racjonalne ceny dostar-
czanej energii zapewniające jej powszechną dostępność oraz o konieczność 
ochrony środowiska, zwłaszcza podczas procesów produkcji energii22. Natomiast 
Alicja Wiącek, Mariusz Ruszel i Jolanta Stec-Rusiecka zwracają uwagę nie 
tylko na to, że zapewnienie bezpieczeństwa energetycznego wymaga odpowied-
niej polityki w wymiarze wewnętrznym, której celem ma być zapewnienie 
nieprzerwanych dostaw surowców energetycznych i energii po akceptowalnej 
cenie, lecz także na konieczność podejmowania działań ukierunkowanych na 
zewnątrz w celu poszukiwania sojuszy i partnerstw energetycznych oraz  

18 S. Skorupka, H. Auderska, Z. Łempicka (red.), Mały słownik języka polskiego, Warszawa 
1969, s. 40.

19 S. Pieprzny, Pojęcie bezpieczeństwa, [w:] E. Ura, S. Pieprzny (red.), Bezpieczeństwo  
wewnętrzne państwa, Rzeszów 2015, s. 19–20.

20 A. Szafrański, Prawo energetyczne..., s. 140. Zob. także: A. Szafrański, Komentarz do  
art. 1, [w:] M. Czarnecka, T. Ogłódek (red.), Prawo energetyczne. Efektywność energetyczna, t. I: 
Komentarz, Warszawa  2023, s. 10–12; M. Nowacki, Prawne aspekty bezpieczeństwa energetycz-
nego w UE, Warszawa 2010, s. 20 i nast.; M. Kaczmarski, Bezpieczeństwo energetyczne Unii  
Europejskiej, Warszawa 2010, s. 13 i nast.; E. Żywucka-Kozłowska, Bezpieczeństwo energetyczne, 
[w:] S. Kamosiński, T. Kuczur, J. Laskowska (red.), Prawne i gospodarcze podstawy bezpieczeństwa, 
Bydgoszcz 2015, s. 70 i nast.

21 S. Pieprzny, Bezpieczeństwo energetyczne, [w:] E. Ura, S. Pieprzny (red.), op. cit., s. 44.
22 M. Nowacki, op. cit., s. 22.
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w celu dywersyfikacji źródeł dostaw23. Zdecydowanie należy podzielić pogląd 
tych autorów, iż stabilizacja łańcucha dostaw surowców energetycznych jest 
uwarunkowana odpowiednią dywersyfikacją nośników energii, zwłaszcza że 
paliwa kopalne jeszcze na długo będą dominować w światowych dostawach 
energii24.

W uwagach wprowadzających wspomniano o możliwym subiektywnym 
(percepcyjnym, postrzegalnym przez dany podmiot) i obiektywnym (rzeczywi-
stym) wymiarze bezpieczeństwa. To w istocie socjologiczno-psychologiczne 
podejście do zagadnienia bezpieczeństwa energetycznego w literaturze prezen-
tuje Martyna Danielewicz, której badania pokazują, że subiektywne, czyli 
percepcyjne postrzeganie stanu bezpieczeństwa, nie musi się pokrywać z obiek-
tywnym, czyli rzeczywistym stanem bezpieczeństwa25.

Pojęcie bezpieczeństwa energetycznego jest nie tylko pojęciem prawniczym, 
lecz także prawnym, którym posługuje się ustawodawca w ustawie Prawo 
energetyczne26. W ustawie tej odnajdujemy definicję legalną tego pojęcia, pod 
którym rozumie się stan gospodarki umożliwiający pokrycie bieżącego i per-
spektywicznego zapotrzebowania odbiorców na paliwa i energię w sposób tech-
nicznie i ekonomicznie uzasadniony, przy zachowaniu wymagań ochrony śro-
dowiska (art. 3 pkt 16). Ponadto u.p.e. posługuje się pojęciem „bezpieczeństwa 
dostaw energii elektrycznej” jako zdolności systemu elektroenergetycznego do 
zapewnienia bezpieczeństwa pracy sieci elektroenergetycznej oraz równowa-
żenia dostaw energii elektrycznej z zapotrzebowaniem na tę energię (art. 3 
pkt 16a).  Bezpieczeństwo dostaw energii elektrycznej w piśmiennictwie trak-
tuje się jako jedną z podstawowych składowych szeroko rozumianego bezpie-
czeństwa energetycznego państwa, w ramach której ustawodawca koncentru-
je się na pewnym wycinku sektora energetycznego, związanym z energią 
elektryczną, a właściwie z gwarancją dostępności i możliwością dostarczenia 
energii elektrycznej do odbiorców27.

W dokumencie Rady Ministrów w sprawie polityki energetycznej państwa 
do 2040 r. załącznik Polityka energetyczna Polski do 2040 r.28, przyjętym na 
podstawie art. 15a ust. 2 u.p.e., zwrócono uwagę, że zagwarantowanie bezpie-
czeństwa energetycznego powinno uwzględniać zapewnienie konkurencyjności 

23 A. Wiącek, M. Ruszel, J. Stec-Rusiecka, Przedmowa, [w:] A. Wiącek, M. Ruszel, J. Stec-
-Rusiecka (red.), Bezpieczeństwo energetycz ne. Wybrane zagadnienia, Rzeszów 2022, s. 5. 

24 Ibidem.
25 M. Danielewicz, op. cit., s. 87 i nast.
26 Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1385), 

dalej jako u.p.e.
27 M. Grzywacz, M. Kraśniewski, B. Pikiewicz, M. Ziarkowski, Komentarz do art. 3, [w:]  

M. Czarnecka, T. Ogłódek (red.), op. cit., s. 36.
28 Obwieszczenie Ministra Klimatu i Środowiska z dnia 2 marca 2021 r. w sprawie poli- 

tyki energetycznej państwa do 2040 r. – załącznik Polityka energetyczna Polski do 2040 r. (M.P. 
z 2021 r., poz. 264).
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gospodarki, efektywność energetyczną i zmniejszenie oddziaływania sektora 
energii na środowisko.  

 Jak się zatem wydaje, bezpieczeństwo energetyczne należy rozumieć jako 
stan gospodarki pozwalający na zagwarantowanie nieprzerwanych dostaw 
węglowodorów (np. oleju napędowego, oleju opałowego, gazu), energii, w tym 
energii cieplnej, węgla itd. w cenach ekonomicznie uzasadnionych (akcepto-
walnych dla odbiorców) i z uwzględnieniem konieczności zapewnienie konku-
rencyjności gospodarki, efektywności energetycznej, wymogów ochrony środo-
wiska, bezpieczeństwa ekologicznego i zrównoważonego rozwoju.

Łącząc problematykę bezpieczeństwa energetycznego z powinnością i obo-
wiązkiem ochrony godności człowieka, można przyjąć, że bezpieczeństwo 
energetyczne oznacza zaspokajanie zapotrzebowania na energię na poziomie 
umożliwiającym godną egzystencję jednostki w państwie, w szczególności 
pozwalającym na zaspokajanie podstawowych potrzeb, w tym ogrzewania 
domu/mieszkania, energii niezbędnej do oświetlenia i zasilania podstawowych 
urządzeń domowych, jak: lodówka, pralka itd.

Niewątpliwie z problematyką bezpieczeństwa energetycznego wiąże się 
ściśle zagadnienie ubóstwa energetycznego. Skupiając się w tym punkcie opra-
cowania jedynie na kwestiach terminologicznych, należy zauważyć, że pojęcie 
ubóstwa energetycznego zostało zdefiniowane prawnie w art. 5gb u.p.e, jako 
sytuacja, w której gospodarstwo domowe prowadzone przez jedną osobę lub 
przez kilka osób wspólnie w samodzielnym lokalu mieszkalnym lub w budyn-
ku mieszkalnym jednorodzinnym, w którym nie jest wykonywana działalność 
gospodarcza, nie może zapewnić sobie wystarczającego poziomu ciepła, chłodu 
i energii elektrycznej do zasilania urządzeń i do oświetlenia, w przypadku gdy 
gospodarstwo domowe łącznie spełnia następujące warunki: 1) osiąga niskie 
dochody; 2) ponosi wysokie wydatki na cele energetyczne; 3) zamieszkuje  
w lokalu lub budynku o niskiej efektywności energetycznej.

Do problematyki ubóstwa energetycznego jeszcze wrócimy w innym punk-
cie niniejszego opracowania, natomiast w tym miejscu warto zauważyć, że  
przytoczona  definicja ubóstwa energetycznego koncentruje się na mniejszych 
wspólnotach, gospodarstwach domowych, odbiorcach indywidualnych, natomiast 
problem z zaspokajaniem zapotrzebowania na energię mogą mieć także więk-
sze wspólnoty, odbiorcy instytucjonalni, przedsiębiorcy, dlatego już w uwagach 
wprowadzających zaproponowano posługiwanie się terminem „wykluczenie 
energetyczne”, obejmującym możliwie najszersze grupy odbiorców.
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Zapewnienie bezpieczeństwa energetycznego jako zasada 
prawa oraz funkcja państwa wobec społeczeństwa  
i gospodarki

W jednym z postanowień Naczelny Sąd Administracyjny29 zwrócił uwagę, 
że „zgodnie z art. 5 Konstytucji RP, Rzeczpospolita Polska strzeże niepodle-
głości i nienaruszalności swojego terytorium, zapewnia wolności i prawa czło-
wieka i obywatela oraz bezpieczeństwo obywateli, strzeże dziedzictwa narodo-
wego oraz zapewnia ochronę środowiska, kierując się zasadą zrównoważonego 
rozwoju. Omówiona ogólnie przez Sąd pierwszej instancji zasada zrównowa-
żonego rozwoju została wprost wyrażona w Konstytucji, podobnie jak obowią-
zek ochrony środowiska przez władze publiczne (art. 74 ust. 2 Konstytucji RP). 
Nie ulega jednak wątpliwości, że również bezpieczeństwo energetyczne jest 
wartością konstytucyjną, ponieważ stanowi jedną z gwarancji niepodległości 
państwa oraz bezpieczeństwa obywateli z art. 5 Konstytucji RP”.

We wspomnianym postanowieniu Naczelny Sąd Administracyjny powo-
łuje się na art. 5 Konstytucji RP jako na źródło zasady bezpieczeństwa ener-
getycznego, zgodnie z którym Rzeczpospolita Polska strzeże niepodległości 
i nienaruszalności swojego terytorium, zapewnia wolności i prawa człowieka 
i obywatela oraz bezpieczeństwo obywateli, strzeże dziedzictwa narodowego 
oraz zapewnia ochronę środowiska, kierując się zasadą zrównoważonego roz-
woju. Sąd ten wskazał zatem, że bezpieczeństwo energetyczne jest jedną  
z wartości konstytucyjnych oraz że stanowi komponent niepodległości (należy 
dodać, że również suwerenności) oraz bezpieczeństwa państwa i jego obywa-
teli. Skoro w preambule czytamy, że Konstytucja RP stanowi prawa podsta-
wowe dla państwa, to konsekwencją tego powinno być stwierdzenie, że taką 
wartością podstawową jest również zapewnienie (prawo do) bezpieczeństwa 
energetycznego obywatelom i innym podmiotom włączonym w strukturę pań-
stwa. W preambule jest odwołanie do suwerenności, sprawiedliwości, solidar-
ności z innymi, poszanowania godności, współdziałania władz publicznych, 
dialogu społecznego, co można odnieść także do zapewnienia bezpieczeństwa 
energetycznego obywatelom i innym podmiotom oraz do obowiązku przeciw-
działania ubóstwu energetycznemu.

Zapewnienie bezpieczeństwa energetycznego może być dzisiaj łączone  
z powinnością i obowiązkiem ochrony godności człowieka. Zagrożeniem dla 
godności ludzkiej może stanowić bowiem zjawisko ubóstwa energetycznego, 
o czym szerzej w dalszej części niniejszych rozważań, natomiast w tym miej-
scu warto podkreślić, że z zasady poszanowania i ochrony godności ludzkiej 
można wyprowadzić obowiązek zapewnienia na odpowiednim poziomie bez-
pieczeństwa energetycznego jako jednego z warunków godnej egzystencji umoż-
liwiającej zaspokajanie podstawowych potrzeb, np. ogrzewania domu.

29 Postanowienie NSA z 18 lipca 2023 r., sygn. akt III OZ 331/23, CBOSA.
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W literaturze podkreśla się, że wspomniany art. 5 Konstytucji RP określa 
podstawowe cele państwa, przy czym sformułowane w postaci zasad o charak-
terze programowym, które wskazują kierunki działania, nie określając jednak 
środków i sposobów ich realizacji30. Wśród tych zasad wymieniono zapewnie-
nie bezpieczeństwa obywateli. Jak trafnie wskazano w piśmiennictwie, pojęcie 
„(...) bezpieczeństwa należy rozumieć szeroko, jako stan dający poczucie pew-
ności i stabilności oraz ochrony”31. „Chodzi przy tym nie tylko o bezpieczeństwo 
o charakterze politycznym, czy militarnym, ale również bezpieczeństwo praw-
ne, materialne, społeczne czy ekologiczne”32. Niewątpliwie wśród tego typu 
kategorii należy wymienić także bezpieczeństwo energetyczne.

Jak się wydaje, źródeł zasady bezpieczeństwa energetycznego – chociażby 
pośrednio – można poszukiwać także w treści art. 1 Konstytucji RP, zgodnie 
z którym RP jest dobrem wspólnym wszystkich obywateli, w art. 2, z którego 
wynika dyrektywa demokratycznego państwa prawa urzeczywistniającego 
zasady sprawiedliwości społecznej, a także w podstawach ustroju gospodar-
czego RP, u podłoża którego leży społeczna gospodarka rynkowa oparta m.in. 
na solidarności, dialogu i współpracy partnerów społecznych (art. 20 Konsty-
tucji RP). W oparciu o te regulacje oraz powołane we wcześniejszych akapitach 
można dokonać rekonstrukcji zasady bezpieczeństwa energetycznego jako wy-
mogu zagwarantowania dostaw paliw i energii na poziomie umożliwiającym 
zaspokajanie potrzeb odbiorców, w tym gwarantującym warunki życia odpo-
wiadające godności człowieka.

Warto zwrócić uwagę, że wskazane zasady, z których można wyprowadzić 
zasadę bezpieczeństwa energetycznego, zawarte są w rozdziale I Konstytucji 
RP, który stanowi zbiór podstawowych zasad ustrojowych określających cha-
rakter państwa, jak też wartości i priorytety, na jakich jest ono oparte33, co 
determinuje szczególną rolę i znaczenie zasady bezpieczeństwa energetyczne-
go jako podstawy ustroju społecznego i gospodarczego państwa.

Jak zasygnalizowano w uwagach wprowadzających do niniejszego opraco-
wania, podobne regulacje prawne, które mogą służyć do rekonstrukcji zasady 
bezpieczeństwa energetycznego, odnajdujemy także w systemach prawnych 
innych państw, w prawie międzynarodowym oraz w prawie Unii Europejskiej, 
przy czym z uwagi na ograniczoną objętość niniejszego opracowania, zostały 
one pominięte.

 W tym miejscu należy przypomnieć, że zasady prawa czy też zasady po-
szczególnych gałęzi prawa mają na ogół charakter normatywny (dyrektywal-

30 P. Tuleja, Komentarz do art. 5, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. 
Komentarz, Warszawa 2019, s. 40; por. M. Florczak-Wątor, Komentarz do art. 5, [w:] M. Safjan, 
L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Komentarz, t. I: Art. 1–86, Warszawa 2016, s. 288

31 P. Tuleja, op. cit., s. 41.
32 M. Florczak-Wątor, op. cit., s. 288.
33 W. Brodziński, Zasady ustroju Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] D. Górecki (red.), Polskie 

prawo konstytucyjne, Warszawa 2009, s. 56.
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ny); są wiążącymi normami prawnymi i obowiązują tak, jak wszystkie inne 
normy prawne. Działania ignorujące zasady prawa powinny być więc uznane 
w większości przypadków za naruszenie prawa. Tak rozumiane zasady prawa 
nakładają normatywny obowiązek określonego działania albo przyznają upraw-
nienia, a także mogą stanowić kryterium oceny legalności zarówno aktów 
generalnych, jak i indywidualnych organów władzy publicznej, z czym chociaż-
by mieliśmy do czynienia w powołanym postanowieniu Naczelnego Sądu Ad-
ministracyjnego.

W kontekście powyższych ustaleń należy przyjąć, że zapewnienie bezpie-
czeństwa energetycznego jest jedną z normatywnych zasad prawa; jest kom-
ponentem gwarancji niepodległości oraz bezpieczeństwa państwa i jego oby-
wateli; jest prawnie wiążącą dyrektywą nakładającą określone obowiązki na 
organy państwa; jest zarazem jedną z wartości prawa, która powinna stanowić 
podstawę aksjologiczną przyjmowanych w państwie szczegółowych regulacji 
prawnych34.

Należy także dodać, że bezpieczeństwo energetyczne jako komponent bez-
pieczeństwa publicznego  może stanowić przesłankę ograniczenia wolności 
i praw jednostki (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP), w tym także przesłankę ogra-
niczenia wolności działalności gospodarczej ze względu na ważny interes pu-
bliczny (art. 22 in fine Konstytucji RP). Wymóg zapewnienia bezpieczeństwa 
energetycznego jako zasada-norma może stanowić kryterium kontroli legal-
ności różnych działań organów władzy publicznej.

W tym miejscu należy zastanowić się nad uznaniem wymogu zapewnienia 
bezpieczeństwa energetycznego za jedną z funkcji państwa i jego administra-
cji wobec społeczeństwa i gospodarki, przy czym z uwagi na tematykę całego 
opracowania, szczególny nacisk położymy na kontekst związany z procesami 
gospodarczymi w państwie.

Jak zasygnalizowano wcześniej, słowo „funkcje” nie ma jednego znaczenia 
i może być używane w różnych kontekstach. Posługujemy się nim w języku 
naturalnym (etnicznym), sztucznym, w poszczególnych dyscyplinach naukowych, 
a także w odniesieniu do państwa i jego administracji. W nauce o państwie  
i prawie za funkcję państwa rozumie się „(...) główne kierunki jego działalności 
realizujące zadania jakie państwo sobie stawia, a zakres tej działalności okre-
ślony jest celami, które chce osiągnąć”35. Wymienia się m.in. funkcje: organi-
zowania, regulowania, represyjną, ochronną, gospodarczą, dystrybucyjną, 
socjalną, innowacyjną, adaptacyjną, wychowawczą (kulturową)36.

W ustrojach demokratycznych funkcje państwa w gospodarce wiążą się 
przede wszystkim z dysfunkcjami (niedoskonałościami) mechanizmów rynko-

34 A. Szafrański, Prawo energetyczne..., s. 9 i nast.
35 G.L. Seidler, H. Groszyk, J. Malarczyk, A. Pieniążek, Wstęp do nauki o państwie i prawie, 

Lublin 1995, s. 61.
36 Ibidem, s. 63–64.
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wych w sferze alokacji zasobów37. Dysfunkcje mechanizmów rynkowych, skut-
kujące brakiem równowagi rynkowej, zaburzeniami konkurencji, wpływające 
na rynek czynniki zewnętrzne i wiele jeszcze innych determinant wymuszają 
aktywny udział państwa w gospodarce.

W literaturze Cezary Kosikowski wskazuje na typy zachowań państwa 
względem gospodarki, mające na celu m.in.: ochronę istniejącego typu gospo-
darki i danego rodzaju modelu gospodarczego; korygowanie lub zmianę mode-
lu gospodarczego, przy zachowaniu istniejącego typu gospodarki; zmianę 
i stworzenie nowego typu gospodarki i wybór określonego modelu gospodar-
czego38. Autor ten ujmuje funkcje jako powinności państwa względem gospo-
darki w zakresie: projektowania, programowania i planowania gospodarczego; 
kształtowania struktury gospodarki; tworzenia i utrzymywania korzystnych 
warunków dla rozwoju przedsiębiorczości, reglamentacji i regulacji działalno-
ści gospodarczej oraz nadzoru i kontroli nad działalnością gospodarczą39.

Natomiast koncentrując się w tym miejscu na funkcjach administracji,  
a w szczególności administracji gospodarczej, warto zwrócić uwagę na pogląd 
Krzysztofa Jaroszyńskiego, który zauważa, że „funkcje administracji gospo-
darczej stanowią skonkretyzowane funkcje administracji w ogóle. Podstawą 
tej konkretyzacji jest specyfika przedmiotu regulacji, którym jest gospodarka. 
(...) Funkcje administracji stanowią z kolei wyodrębnioną część funkcji pań-
stwa. (...) Funkcje państwa stanowią wobec nich pojęcie nie tyle szersze, ile 
nadrzędne, determinujące funkcje realizowane przez organy administracji  
w gospodarce”40. Cytowany autor wyodrębnia następujące funkcje admini-
stracji gospodarczej, a mianowicie: regulacyjną, reglamentacyjną, nadzór go-
spodarczy, a także funkcję stymulacyjną41.

Konsekwencją uznania zapewnienia bezpieczeństwa energetycznego za 
zasadę prawa, która stanowi komponent szerszej zakresowo zasady zapew-
nienia bezpieczeństwa państwa i jego obywateli, powinno być uznanie ko-
nieczności zagwarantowania nieprzerwanych dostaw paliw i energii w sposób 
technicznie i ekonomicznie uzasadniony za jedną z funkcji państwa i jego 
administracji wobec społeczeństwa oraz gospodarki. Zresztą, jak wcześniej 
wspomniano, do katalogu celów państwa, o których mowa w art. 5 Konstytu-
cji RP, należy zaliczyć także  zapewnienie bezpieczeństwa energetycznego.

Może to zabrzmi jak truizm, ale obecnie bez zagwarantowania taniej ener-
gii nie jest możliwy trwały rozwój społeczny i gospodarczy, co potwierdza 
chociażby obecny kryzys energetyczny związany m.in. z wojną w Ukrainie 

37 https://encyklopedia.pwn.pl/haslo/alokacja;3868130.html (data dostępu: 5.08.2023).
38 C. Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze Polski i Unii Europejskiej, Warszawa 2007, 

s. 18.
39 Ibidem, s. 121 i nast.
40 K. Jaroszyński, Funkcje administracji gospodarczej, [w:] H. Gronkiewicz-Waltz, M. Wierz-

bowski (red.), Prawo gospodarcze. Aspekty publicznoprawne, Warszawa 2020, s. 191.
41 Ibidem, s. 198 i nast.
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oraz – może nazbyt ambitną – polityką klimatyczną, zwłaszcza Unii Europej-
skiej. Życie bowiem poniżej określonego poziomu bezpieczeństwa energetycz-
nego może sprzyjać naruszeniu godności człowieka, a jej poszanowanie i ochro-
na jest obowiązkiem władz publicznych.

Obok funkcji państwa i administracji publicznej, w tym administracji go-
spodarczej, możemy wyróżnić także funkcje prawa. Niekiedy częściowo je się 
utożsamia, w innym przypadku dokonuje stosownych rozróżnień. W państwach 
demokratycznych prawo stanowi szczególną wartość; prawo jest instrumentem 
zarządzania państwem, określa kierunki i wyznacza granice działania władzy 
publicznej, musi zapewniać bezpieczną pozycję jednostce i innym podmiotom 
prawa, dlatego powinno odzwierciedlać funkcje państwa wobec społeczeństwa 
i gospodarki. Jak podkreślają Andrzej Korybski i Antoni Pieniążek, „funkcje, 
jakie pełni prawo w życiu społecznym, wynikają z faktu, iż prawo jest podsta-
wowym elementem kontroli społecznej we współczesnym społeczeństwie”42. 
Administracja publiczna może działać tylko na podstawie prawa i w granicach 
przez prawo określonych, co z kolei implikuje to, że funkcje tej administracji 
będą w znacznej mierze wypadkową funkcji prawa.

W tym kontekście warto zwrócić uwagę na pogląd, zgodnie z którym „funk-
cja administracji gospodarczej stanowi pojęcie odróżniane nie tylko od funkcji 
administracji w ogóle oraz od funkcji państwa, lecz także od funkcji prawa. 
Nie należy zatem mylić omawianych funkcji z wymienianymi często katalo-
gami funkcji unormowań prawnych, takimi jak funkcja sterująca, stabilizu-
jąca, organizująca, rozdzielcza czy ochronna. Funkcji tych nie należy utożsa-
miać ani z pojedynczymi celami (czy zadaniami) administracji, ani z celem 
normy prawnej”43. „Zadania państwa wobec gospodarki determinują zatem 
różne dziedziny unormowań prawnych, nie stanowią jednak o katalogu funk-
cji administracji wobec gospodarki. O ile funkcje państwa odnoszą się do róż-
nych rodzajów wartości składających się na dobro wspólne, które stoi u źródeł 
wszelkich zadań publicznych, o tyle funkcje administracji wiążą się ze sposo-
bem realizacji tych wartości, głownie z intensywnością ingerencji w wolność 
gospodarczą oraz doborem instrumentów, które jej służą. Te same wartości 
pojawiają się natomiast jako przedmiot ochrony w ramach różnych funkcji 
administracji gospodarczej”44.

W teorii prawa Zygmunt Ziembiński dokonuje rozróżnienia pomiędzy rolą 
przypisywaną prawu, a pojęciem funkcji, jakie prawo spełnia w życiu spo-
łecznym45. Jednocześnie zwraca uwagę, że „określenie funkcji prawa jako 
określonego zbioru norm jest zadaniem bardziej wyspecjalizowanym, niż okre-
ślenie funkcji państwa jako określonego rodzaju grupy (organizacji) społecz-

42 A. Korybski, A. Pieniążek, Wstęp do prawoznawstwa, Lublin 1995, s. 29.
43 K. Jaroszyński, op. cit., s. 194.
44 Ibidem, s. 195–196.
45 Z. Ziembiński, op. cit., s. 269.
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nej”46. Dalej zauważa, że „(...) jeśli mówimy o roli prawa w ogóle, czy też o roli 
określonego systemu prawnego, określonej ustawy czy określonej instytucji 
prawnej, a nawet określonego przepisu, mamy na myśli to, iż jacyś ludzie 
oczekują, że np. prawo jako instytucja społeczna zapewni pewien ład w społe-
czeństwie eliminując samowolę i anarchię, że dany system prawny doprowadzi 
do umocnienia czy do osłabienia lub wyeliminowania określonego zróżnicowa-
nia klasowego, albo że dana instytucja prawna umożliwi swobodę działań 
gospodarczych w określonej dziedzinie czy też zabezpieczy jakichś ludzi przed 
grożącymi im stratami, że dany przepis umożliwi komuś obchodzenie prawa 
czy też stworzy możność dochodzenia swych uprawnień”47. Z kolei „mówiąc 
o funkcjach prawa, ma się najczęściej na myśli następujące ze względu na 
normy prawne zmiany zachowania podmiotów społecznych i związane z tym 
skutki faktyczne, a nie sam przez się fakt, że norma prawna tak czy inaczej 
zakwalifikowała określone czyny ludzkie (skutki jedynie normatywne)”48. 
„Funkcje prawa można rozpatrywać z bardzo różnych punktów widzenia, 
szczególności biorąc pod uwagę kierunek oddziaływania (funkcja stabilizują-
ca i dynamizująca), rodzaj oddziaływania (funkcja ochronna i organizacyjna), 
sposób oddziaływania (funkcja represyjna i funkcja wychowawcza), a wresz-
cie perspektywę, z której funkcje prawa rozpatrujemy, biorąc pod uwagę skut-
ki doraźne w określonym kręgu społecznym czy też rozleglejsze skutki poli-
tyczne”49.

Warto zwrócić uwagę, że Andrzej Korybski i Antoni Pieniążek piszą 
o swoistej metafunkcji prawa, jaką jest regulowanie życia społecznego w ska-
li ogólnopolskiej, czyli zapewnienie ładu społecznego oraz porządkowanie za-
chowań w celu zapewnienia poczucia bezpieczeństwa oraz pewności relacji 
społecznych50. Ponadto wśród funkcji prawa wymieniają funkcje: stabilizacji, 
innowacyjną, motywacyjną oraz wychowawczą, natomiast w odniesieniu do 
prawa administracyjnego oraz cywilnego funkcję dystrybucyjną, czyli tworze-
nie przez prawo zasad dystrybucji pożądanych dóbr społecznych, a także gwa-
rantowania odpowiednich zasad podziału tych dóbr51. Katalog ten uzupełnia-
ją w odniesieniu do prawa karnego o funkcję represyjną oraz resocjalizacyjną52.

 Nie ulega wątpliwości, że zapewnienie bezpieczeństwa energetycznego 
ma wymiar prawny; jak pamiętamy, jest jedną z zasad prawa o charakterze 
normatywnym, czyli prawnie wiążącą dyrektywą o szczególnym znaczeniu  
w systemie prawa. Prawodawca w art. 1 ust. 2 u.p.e. jednym z celów uczynił 
zapewnienie bezpieczeństwa energetycznego. Można zatem wspomniane me-

46 Ibidem.
47 Ibidem.
48 Ibidem, s. 270.
49 Ibidem.
50 A. Korybski, A. Pieniążek, op. cit., s. 29.
51 Ibidem.
52 Ibidem, s. 30.
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tafunkcje i funkcje prawa w zakresie regulowania życia społecznego, zapew-
nienia poczucia bezpieczeństwa, stabilizacji relacji społecznych, tworzenia 
zasad dystrybucji dóbr istotnych społecznie odnosić do pokrycia zapotrzebo-
wania na paliwa i energię, czyli bezpieczeństwa energetycznego. Niewątpliwie 
prawo ma tu swoją rolę do odegrania i swoje funkcje do spełnienia. Prawo 
powinno służyć organizowaniu współdziałania organów państwa i innych pod-
miotów w celu zapewnienia bezpieczeństwa energetycznego w państwie.

Podmioty tworzące i stosujące prawo powinny mieć na względzie koniecz-
ność zapewnia bezpieczeństwa energetycznego zarówno w odniesieniu do spo-
łeczeństwa, jak i do przedsiębiorców, dla których ma ono szczególne znaczenie, 
zwłaszcza w zakresie ciągłości dostaw energii oraz kosztów prowadzenia dzia-
łalności gospodarczej. Współczesne gospodarki są szczególnie wrażliwe na 
zmiany cen energii i w znacznej mierze ich poziom wraz z energochłonnością 
wpływają na konkurencyjność gospodarki.

Pisząc o zadaniach i funkcjach państwa w kontekście zapewnienia bez-
pieczeństwa energetycznego wobec gospodarki i społeczeństwa, nie można 
zapominać o założeniach zmian do „Polityki energetycznej Polski do 2024 
(PEP2040)” i – Wzmocnienie bezpieczeństwa i niezależności energetycznej, 
przedłożonych przez Ministra Klimatu i Środowiska i przyjętych przez Radę 
Ministrów 22 marca 2022 r., gdzie nacisk położono na wzmocnienie „(...) su-
werenności energetycznej, której szczególnym elementem jest zapewnienie 
szybkiego uniezależnienia krajowej gospodarki od importowanych paliw ko-
palnych z Federacji Rosyjskiej. Założenia przewidują zwiększenie dywersyfi-
kacji technologicznej i rozbudowę mocy opartych o źródła krajowe, w tym dal-
szy rozwój odnawialnych źródeł energii i konsekwentne wdrażanie energetyki 
jądrowej oraz poprawę efektywności energetycznej, ale także dalszą dywersy-
fikację dostaw i zapewnienie alternatyw dla ropy naftowej i gazu ziemnego”53.

Bezpieczeństwo energetyczne a zjawisko ubóstwa 
energetycznego – zarys szerszego problemu

Poruszając zagadnienie bezpieczeństwa energetycznego, nie można zapo-
minać o zjawisku ubóstwa energetycznego, o czym sygnalizowano wyżej  
w kontekście zasady ochrony godności człowieka i wynikającej z niej zasady 
zapewnienia bezpieczeństwa energetycznego na poziomie pozwalającym na 
godną egzystencję. Państwo wraz z aparatem administracyjnym powinno 
troszczyć się o zapewnienie obywatelom warunków życia pozwalających na 
zaspokajanie podstawowych potrzeb. W tym miejscu należy przypomnieć kon-

53 https://www.gov.pl/web/klimat/zalozenia-do-aktualizacji-polityki-energetycznej-polski-do-2040-r 
(data dostępu: 26.11.2023).
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stytucyjne wezwanie do dbania o zachowanie przyrodzonej godności człowieka 
(preambuła) oraz o obowiązku nałożonym na organy władzy publicznej posza-
nowania i ochrony godności każdego człowieka (art. 30 Konstytucji RP).

Coraz częściej słyszymy, że ludzie, nawet w bogatych państwach Europy 
Zachodniej, mają problem z utrzymaniem komfortowej temperatury w miesz-
kaniach czy w domach, z zapewnieniem ciepłej wody, opłaceniem rachunków 
za energię itp. Według szacunkowych danych ponad 30 mln Europejczyków  
i aż 3,5 mln Polaków dotkniętych jest ubóstwem energetycznym54. W wielu 
przypadkach mamy do czynienia ze zjawiskiem, które nazwaliśmy uprzednio 
wykluczeniem energetycznym, tzn. wtedy, gdy problem z zaspokajaniem zapo-
trzebowania na energię dotyczy zarówno odbiorców instytucjonalnych, jak  
i indywidualnych.

Ustawodawca dostrzega ten problem i wprowadza regulacje prawne ma-
jące na celu przeciwdziałanie ubóstwu energetycznemu, wykluczeniu energe-
tycznemu, poprzez wdrażanie różnych instrumentów, narzędzi, mechanizmów 
wspierających przede wszystkim tzw. odbiorców wrażliwych, w tym gospodar-
stwa domowe ubogie energetycznie (ulgi podatkowe, kredyty, dotacje na ter-
momodernizację, specjalne taryfy, dodatki osłonowe, limity cenowe itd.).

Zjawisko ubóstwa energetycznego ma charakter złożony i może być różnie 
postrzegane przez różne grupy odbiorców. W celu poprawy efektywności prze-
ciwdziałania temu zjawisku do systemu prawnego wprowadzono m.in. usta-
wową definicję ubóstwa energetycznego (art. 5gb u.p.e.)  jako sytuację, w któ-
rej gospodarstwo domowe prowadzone przez jedną osobę lub przez kilka osób 
wspólnie w samodzielnym lokalu mieszkalnym lub w budynku mieszkalnym 
jednorodzinnym, w którym nie jest wykonywana działalność gospodarcza, nie 
może zapewnić sobie wystarczającego poziomu ciepła, chłodu i energii elek-
trycznej do zasilania urządzeń i do oświetlenia, w przypadku gdy gospodarstwo 
domowe łącznie spełnia następujące warunki: 1) osiąga niskie dochody;  
2) ponosi wysokie wydatki na cele energetyczne; 3) zamieszkuje w lokalu lub 
budynku o niskiej efektywności energetycznej.

W celu przeciwdziałania ubóstwu energetycznemu i wykluczeniu energe-
tycznemu w u.p.e. przewidziano m.in. wypłacanie dodatków energetycznych 
czy możliwość korzystania z programu wsparcia wobec zaległych i bieżących 
należności za energię elektryczną albo paliwa gazowe lub świadczone usługi 
odbiorcom wrażliwym energii elektrycznej i odbiorcom wrażliwym paliw ga-
zowych (art. 5c; art. 5ga u.p.e.).

Nie można też zapominać o uchwalonej dnia 17 grudnia 2021 r. ustawie 
o dodatku osłonowym55, która przewiduje wypłacanie dodatku osłonowego 
osobom dotkniętym ubóstwem energetycznym oraz o ustawie z dnia 27 paź-

54 https://www.money.pl/gospodarka/czym-jest-ubostwo-energetyczne-i-jak-z-nim-walczyc-
6838764508687008a.html (data dostępu: 9.08.2023).

55 T.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 759.
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dziernika 2022 r. o środkach nadzwyczajnych mających na celu ogranicze- 
nie wysokości cen energii elektrycznej oraz wsparciu niektórych odbiorców 
w 2023 r.56 Obie te ustawy mają cechy specustaw i przewidują instrumenty 
prawne mające na celu zapewnienie bezpieczeństwa energetycznego określonym 
w nich grupom odbiorców, w tym przeciwdziałanie ubóstwu energetycznemu. 
W tej ostatniej określono chociażby m.in. cenę maksymalną sprzedaży energii 
elektrycznej stosowaną w rozliczeniach z odbiorcami uprawnionymi oraz za-
sady i tryb przyznawania i wypłacania rekompensat dla podmiotów upraw-
nionych z tytułu wprowadzenia ceny maksymalnej.

 Na łamach niniejszego opracowania nie ma miejsca na szerszą analizę 
szczegółowych regulacji prawnych przyjmowanych w związku ze zjawiskiem 
ubóstwa energetycznego, które w dobie kryzysu energetycznego, jest niestety 
zjawiskiem nasilającym się, niemniej jednak przedstawione w ogólnym zary-
sie regulacje prawne pozwalają uznać walkę z ubóstwem energetycznym za 
istotną funkcję i zadanie państwa oraz jego administracji.

Rekapitulacje i wnioski końcowe

Bezpieczeństwo energetyczne należy do kluczowych komponentów bezpie-
czeństwa państwa i jego obywateli, jest jedną z konstytucyjnych gwarancji 
jego niepodległości i bezpieczeństwa obywateli, zwłaszcza w dobie uzależnienia 
od nieprzerwanych dostaw energii wielu obszarów życia społecznego, w tym 
gospodarczego. Biorąc pod uwagę dotychczasowe nasze analizy, można sfor-
mułować tezę, zgodnie z którą wśród komponentów bezpieczeństwa państwa 
oraz bezpieczeństwa obywateli i innych podmiotów w państwie, należy wy-
mienić wymóg zapewnienia bezpieczeństwa energetycznego oraz przeciwdzia-
łanie ubóstwu energetycznemu (wykluczeniu energetycznemu). Bezpieczeństwo 
energetyczne może być traktowane jako element dobra publicznego (dobra 
ogółu), a także dobra poszczególnych jednostek.

Zapewnienie bezpieczeństwa energetycznego jest jednym z celów państwa; 
jedną z funkcji państwa i jego administracji wobec społeczeństwa i gospodar-
ki; jedną z normatywnych (dyrektywalnych) zasad systemu prawa obowiązu-
jącego w państwie. Zarazem jest też jedną z konstytucyjnych wartości prawa 
(zasad ustrojowych państwa), która powinna stanowić podstawę aksjologiczną 
szczegółowych regulacji prawnych, a także indywidualnych rozstrzygnięć or-
ganów władzy publicznej. Podmioty tworzące i stosujące prawo powinny mieć 
na względzie konieczność zapewnia bezpieczeństwa energetycznego zarówno 
w odniesieniu do społeczeństwa, jak i do przedsiębiorców, dla których ma ono 
szczególne znaczenie, zwłaszcza w zakresie ciągłości dostaw energii oraz kosz-
tów prowadzenia działalności gospodarczej.

56 Dz.U. z 2022 r., poz. 2243.
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Bezpieczeństwa energetycznego może stanowić przesłankę ograniczeń 
innych wolności i praw, w tym wolności działalności gospodarczej, a także jako 
zasada-norma, może być wykorzystywane jako kryterium ocen legalności róż-
nych działań organów władzy publicznej. Może być przedmiotem procesu wa-
żenia interesów państwa, wspólnot i obywateli.

Bezpieczeństwo energetyczne nie może być dla wybranych, nie może być 
domeną najbogatszych, najbardziej zaradnych, lecz musi być oparte na zasadach 
sprawiedliwości, równości, solidarności, urzeczywistniania dobra wspólnego, 
a przeprowadzana transformacja energetyczna, powinna uwzględniać koniecz-
ność zmniejszania skali ubóstwa energetycznego, a nie powodować jego zwięk-
szanie, powinna zagwarantować godziwą egzystencję.

Jak się wydaje, współcześnie prawo do bezpieczeństwa energetycznego 
powinno być uznane za jedno z praw człowieka (prawo do bezpieczeństwa 
energetycznego jako prawo podmiotowe jednostki), a walka z ubóstwem ener-
getycznym, wykluczeniem energetycznym, w tym zapewnienie każdemu odpo-
wiedniego standardu bezpieczeństwa energetycznego, za zadanie organów 
władzy publicznej.

W oparciu o przywołane w niniejszym opracowaniu regulacje prawne 
i poglądy wyrażone w piśmiennictwie można dokonać rekonstrukcji zasady 
bezpieczeństwa energetycznego jako wymogu zagwarantowania dostaw paliw 
i energii na poziomie umożliwiającym zaspokajanie potrzeb zróżnicowanych 
grup odbiorców, w tym gwarantującym warunki życia odpowiadające godności 
człowieka; przy czym powinno się to odbywać w sposób technicznie i ekono-
micznie uzasadniony (w cenie akceptowalnej dla odbiorców i gwarantującej 
powszechny dostęp do energii), przy uwzględnieniu konkurencyjności gospo-
darki, efektywności energetycznej, wymagań ochrony środowiska, bezpieczeń-
stwa ekologicznego i zrównoważonego rozwoju.
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Summary

Ensuring energy security as an axiological basis of legal 
regulations and the role of the state towards society 

and the economy

Key words: legal principles, energy security, state security, the functions of the state, the functions  
 of public administration, the functions of law, fuels and energy.

The purpose of this paper is primarily to verify the hypothesis that the 
principle of  ensuring energy security is one of the key axiological foundations 
of the Constitution  for legal regulations. It is a legal principle of prescriptive 
nature, not merely a postulate, and one of the main functions of the state is 
to ensure energy security for the economy and society. Energy security is  
a component of the country’s security and one of the guarantees of its sovere-
ignty and its citizens’ security and safety. It is also one of the normative (pre-
scriptive) principles of the legal system, and thus one of the constitutional 
values which should form an axiological basis for any detailed legal regulations 
adopted in the state. Ensuring energy security is one of the functions of the 
state, public administration and the law towards society and the economy. 
Entities enacting and implementing law should take into consideration the 
necessity to ensure energy security both for society and entrepreneurs, for 
whom it is particularly important, especially in terms of fuel and energy sup-
ply continuity and the costs of doing business.
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Regulacja odpowiedzialności prawnej  
za utrudnianie lub udaremnianie kontroli 
prowadzonej przez instytucje państwowe

Wstęp 

Podejmowanie działań związanych z wydatkowaniem środków publicznych, 
jak również prowadzenie określonego rodzaju działalności i wykonywanie 
aktywności istotnej z punktu widzenia interesów państwa i społeczeństwa 
związane są zwykle z obowiązkiem poddania się nadzorowi i kontroli prowa-
dzonej przez uprawnione do tego instytucje państwowe. Skuteczność prowa-
dzonej kontroli warunkowana będzie współdziałaniem ze strony podmiotu 
kontrolowanego. W celu zapewnienia prawidłowego przebiegu kontroli, mając 
na uwadze wagę materii stanowiącej przedmiot kontroli prowadzonej przez 
dany podmiot, ustawodawca zdecydował się na wprowadzenie do polskie- 
go porządku prawnego regulacji przewidujących różne formy odpowie- 
dzialności prawnej za czyn polegający na utrudnianiu lub udaremnianiu kon-
troli. Nie jest bowiem możliwe właściwe wykonywanie funkcji administracji 
publicznej bez zapewnienia obiektywnej, kompetentnej, sprawnej i skutecznej 
kontroli1. 

Celem niniejszego opracowania jest ukazanie zakresu regulacji prawnych, 
które tego typu zachowania polegające na utrudnianiu lub udaremnianiu kon-
troli typizują w różny sposób: jako przestępstwa, przestępstwa skarbowe, wy-
kroczenia, wykroczenia skarbowe lub delikty administracyjne. Regulacje te 
są rozproszone w kilkudziesięciu ustawach2, przy czym nie zawsze udaje się 
odnaleźć racjonalne uzasadnienie dla różnego traktowania określonych czynów, 
których ciężar gatunkowy jest zbliżony. 

1 W. Radecki, Oceny prawnokarne utrudniania czynności kontrolnych, „Prokuratura i Prawo” 
2000, nr 1, s. 47.

2 Aktualnie są to co najmniej 74 akty prawne.
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Biorąc pod uwagę temat rozważań podjętych w artykule, wykorzystano 
metodę badawczą polegającą na analizie aktów prawnych oraz analizie litera-
tury.

Opisując stronę przedmiotową czynów skierowanych przeciwko prawidło-
wemu przebiegowi kontroli, ustawodawca w niektórych aktach prawnych po-
sługuje się określeniem „udaremnia”, w innych zaś używa pojęcia „uniemoż-
liwia”. Mając na uwadze, że słowa te są synonimami3, wszystkie one zostały 
objęte niniejszym opracowaniem, w którym autorka posługuje się sformuło-
waniem „udaremniania”. Zdarza się również, że ustawodawca wskazuje na 
określone czynności o charakterze kontrolnym, które dany podmiot udaremnia 
lub utrudnia, nie podając wprost, że chodzi o kontrolę. Również w takim wy-
padku czyny te potraktowałam jako utrudnianie lub udaremnianie kontroli 
prowadzonej przez instytucje państwowe

Udaremnianie lub utrudnianie przeprowadzenia 
kontroli w Kodeksie karnym i w Kodeksie karnym 
skarbowym 

W kodyfikacji karnej powszechnej po raz pierwszy czyn polegający na 
udaremnianiu lub utrudnianiu przeprowadzenia kontroli został spenalizowa-
ny w Kodeksie karnym z 1997 r.4 Czyn ten nie miał swojego odpowiednika  
w Kodeksie karnym z 1932 r.5 oraz z 1969 r.6 W art. 225 k.k. zostały określo-
ne trzy typy przestępstwa polegającego na utrudnianiu i udaremnianiu kon-
troli, tj. udaremnianie lub utrudnianie wykonania czynności służbowej osobie 
uprawnionej do przeprowadzania kontroli w zakresie ochrony środowiska lub 
osobie przybranej jej do pomocy (§ 1), udaremnienie lub utrudnianie wykonania 
czynności służbowej osobie uprawnionej do przeprowadzania kontroli w zakresie 
inspekcji pracy lub osobie przybranej jej do pomocy (§ 2) oraz udaremnianie 
lub utrudnianie wykonania czynności służbowych osobie upoważnionej do 
przeprowadzania czynności w zakresie nadzoru i kontroli w jednostkach 
organizacyjnych pomocy społecznej lub w placówkach zapewniających cało-
dobową opiekę osobom niepełnosprawnym, przewlekle chorym lub osobom  
w podeszłym wieku (§ 4). Występki te zostały zagrożone karą pozbawienia 
wolności do lat 3. 

3 Słownik języka polskiego, hasło: udaremniać, https://sjp.pwn.pl/slowniki/udaremniać.html 
(data dostępu: 3.09.2023). 

4 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1138 ze zm.), dalej 
jako k.k.  

5 Rozporządzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 11 lipca 1932 r. Kodeks karny (Dz.U. 
Nr 60, poz. 571 ze zm.).

6 Ustawa z dnia 19 kwietnia 1969 r. Kodeks karny (t.j. Dz.U. Nr 13, poz. 94 ze zm.).
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Dobrem chronionym przez art. 225 k.k. jest zatem niezakłócone wykony-
wanie kontrolnych czynności służbowych w zakresie ochrony środowiska  
(§ 1), inspekcji pracy (§ 2) oraz w jednostkach organizacyjnych pomocy społecznej 
lub w placówkach zapewniających całodobową opiekę osobom niepełnospraw-
nym, przewlekle chorym lub osobom w podeszłym wieku (§ 4)7.

Kompetencje do wykonywania kontroli w zakresie ochrony środowiska 
zostały zastrzeżone dla Głównego Inspektora Ochrony Środowiska, wojewódzkich 
inspektorów ochrony środowiska oraz upoważnionych przez nich inspektorów 
Inspekcji Ochrony Środowiska8, a także dla ministra właściwego do spraw 
klimatu, marszałka województwa, starosty oraz wójta, burmistrza lub prezy-
denta miasta, którzy sprawują kontrolę przestrzegania i stosowania przepisów 
o ochronie środowiska w zakresie objętym właściwością tych organów, oraz 
upoważnionych przez te organy pracowników9. W doktrynie wskazuje się, że 
ochronie podlegają również czynności podejmowane w zakresie ochrony śro-
dowiska przez inne organy, np. Straż Leśną czy Straż Rybacką10.

Ochroną na podstawie art. 225 § 2 k.k. zostały natomiast objęte czynno-
ści podejmowane przez Głównego Inspektora Pracy, okręgowych inspektorów 
pracy i inspektorów pracy działających w ramach właściwości terytorialnej 
okręgowych inspektoratów pracy, których podstawy do działania zostały  
uregulowane ustawą z dnia 13 kwietnia 2007 r. o Państwowej Inspekcji  
Pracy11. Do osób, o których mowa w art. 225 § 2 k.k., nie można zaliczyć  
społecznych inspektorów pracy, gdyż społeczna inspekcja pracy jest insty- 
tucją społeczną, a tytuł rozdziału XXIX k.k. wskazuje, że zawarte w nich 
przepisy chronią działalność instytucji państwowych i samorządu teryto- 
rialnego12.

W zakresie wskazanym w art. 225 § 4 k.k., który został dodany do kodek-
su z dniem 31 marca 2010 r.13 w celu zwiększenia skuteczność czynności 
kontrolnych wykonywanych przez inspektorów w placówkach całodobowych 
prowadzonych w ramach działalności gospodarczej lub statutowej i zwiększe-

 7 R. Hałas, Art. 225, [w:] A. Grześkowiak, K. Wiak (red.), Kodeks karny. Komentarz, wyd. 
siódme, Warszawa 2021.

 8 Art. 9 ust. 1d ustawy z dnia 20 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrony Środowiska (t.j. Dz.U.  
z 2023 r., poz. 824).  

 9 Art. 379 ust. 1 i ust. 2 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony środowiska (t.j. 
Dz.U. z 2022 r., poz. 2556 ze zm.).  

10 M. Kulik, Art. 225, [w:] M. Mozgawa (red.), Kodeks karny. Komentarz aktualizowany, 2023, 
Lex, a także: M. Jachimowicz, Przestępstwo zakłócania kontroli, „Prokuratura i Prawo” 2008,  
nr 7–8, s. 46–47; inaczej: W. Radecki, Oceny prawnokarne…, s. 59–60. 

11 T.j. z 2022 r., poz. 1614 ze zm. 
12 B. Stefańska, Art. 225, [w:] R.A. Stefański (red.), Kodeks karny. Komentarz, wyd. szóste, 

Warszawa 2023; odmiennie: R. Hałas, Art. 225, [w:] A. Grześkowiak, K. Wiak (red.), op. cit.;  
M. Kulik, Art. 225, [w:] M. Mozgawa (red.), op. cit. 

13 § 4 dodany do art. 225 k.k. przez art. 4 ustawy z dnia 12 lutego 2010 r. o zmianie ustawy 
o pomocy społecznej oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. Nr 40, poz. 229). 
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nia ich poczucia bezpieczeństwa14, organem sprawującym kontrolę jest woje-
woda, który swoje uprawnienia kontrolne wykonuje przez pracowników ko-
mórki organizacyjnej do spraw nadzoru i kontroli w pomocy społecznej 
właściwego do spraw pomocy społecznej wydziału urzędu wojewódzkiego15 
(art. 127 ust. 1 ww. ustawy).

Kodeks karny skarbowy16 w art. 83 § 1 i § 2 penalizuje czyny przeciwko 
kontrolom fiskalnym jako występek oraz wykroczenie. Przestępstwo skarbowe 
popełnia ten, kto osobie uprawnionej do przeprowadzenia czynności sprawdza-
jących, kontroli podatkowej, kontroli celno-skarbowej, audytu lub czynności 
audytowych, lub dokonania nabycia sprawdzającego udaremnia lub utrudnia 
wykonanie czynności. W przypadku mniejszej wagi, a także w sytuacji, gdy 
podmiot osobie uprawnionej do dokonania nabycia sprawdzającego odmawia 
przyjęcia zwracanego towaru nabytego w toku nabycia sprawdzającego, przy-
jęcia paragonu fiskalnego dokumentującego sprzedaż zwracanego towaru lub 
usługi niewykonanej w toku nabycia sprawdzającego wydanego tej osobie  
w toku nabycia sprawdzającego, lub zwrotu zapłaty otrzymanej za zwracany 
towar nabyty w toku nabycia sprawdzającego lub usługę niewykonaną w toku 
nabycia sprawdzającego, mamy do czynienia w wykroczeniem skarbowym.  

Regulacja zawarta w k.k. i k.k.s. nie jest wyczerpująca. Pozostałe regulacje 
dotyczące odpowiedzialności za zachowanie polegające na utrudnianiu lub 
udaremnianiu kontroli prowadzonej przez instytucje państwowe zostały zawarte 
w przepisach pozakodeksowych. 

Regulacje pozakodeksowe w zakresie udaremniania  
lub utrudniania kontroli 

Wojciech Radecki przedstawił w jednym z artykułów w tablicy poglądowej 
przepisy prawa karnego sensu largo, obejmującego także prawo wykroczeń, 
penalizujące udaremnianie lub utrudnianie czynności kontrolnych17. Z opra-
cowania opublikowanego w 2000 r. wynikało, że penalizacja tychże zachowań 
znalazła się w 23 przepisach zamieszczonych w 22 aktach normatywnych, przy 
czym ustawodawca tylko w 4 przypadkach zachowanie polegające na udarem-
nianiu lub utrudnianiu kontroli traktował jako przestępstwo. Aktualnie licz-
ba aktów prawnych sankcjonujących tego typu czyny zwiększyła się prawie 

14 Uzasadnienie do rządowego projektu ustawy o zmianie ustawy o pomocy społecznej oraz 
niektórych innych ustaw, druk nr 2361 z dnia 28 sierpnia 2009 r., s. 10, https://orka.sejm.gov.pl/
Druki6ka.nsf/wgdruku/2316 (data  dostępu: 3.09.2023). 

15 Art. 127 ust. 1 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 901 ze zm.).
16 Ustawa z dnia 10 września 1999 r. Kodeks karny skarbowy (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 654 

ze zm.), dalej jako k.k.s.
17 W. Radecki, Oceny prawnokarne…, s. 48–52. 
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dwukrotnie18, co wpisuje się w ogólną tendencję do dynamiczne rozwoju po-
zakodeksowego rozwoju prawa karnego19. W doktrynie wskazuje się, że za-
równo liczba aktów prawnych, jak i liczba pojedynczych przepisów karnych 
nieustannie się zwiększa. Przyrost ten wynika z wykorzystywania instrumen-
tów karnoprawnych w coraz to nowych dziedzinach stosunków społecznych na 
szeroką skalę, wbrew subsydiarnemu charakterowi prawa karnego wobec innych 
dziedzin prawa20.

Obecnie w ustawach szczególnych uregulowanych jest 16 przestępstw 
i 24 wykroczenia polegające na udaremnianiu lub utrudnianiu czynności kon-
trolnych. Przestępstwo popełnia ten, kto udaremnia lub utrudnia wykonanie 
czynności kontrolnych na podstawie ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Naj-
wyższej Izbie Kontroli21, ustawy z dnia 22 sierpnia 1997 r. o publicznej służbie 
krwi22, ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o nadzorze nad rynkiem kapitałowym23, 
ustawy z dnia 21 lipca 2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym24, ustawy 
z dnia 1 marca 2018 r. o przeciwdziałaniu praniu pieniędzy oraz finansowaniu 
terroryzmu25, ustawy z dnia 10 maja 2018 r. o ochronie danych osobowych26, 
ustawy z dnia 14 grudnia 2018 r. o ochronie danych osobowych przetwarzanych 
w związku z zapobieganiem i zwalczaniem przestępczości27, ustawy z dnia 22 
czerwca 2001 r. o wykonywaniu Konwencji o zakazie prowadzenia badań, pro-
dukcji, składowania i użycia broni chemicznej oraz o zniszczeniu jej zapasów28, 
ustawy z dnia 15 stycznia 2015 r. o ochronie zwierząt wykorzystywanych do 
celów naukowych lub edukacyjnych29, ustawy z dnia 25 sierpnia 2006 r.  
o systemie monitorowania i kontrolowania jakości paliw30, ustawy z dnia  
7 czerwca 2001 r. o leśnym materiale rozmnożeniowym31, ustawy z dnia  

18 Obecnie 41 aktów prawnych, w tym k.k., penalizuje zachowania polegające na udarem-
nianiu lub utrudnianiu kontroli jako występki lub wykroczenia. 

19 M. Błaszczyk, Art. 116, [w:] M. Królikowski, R. Zawłocki (red.), Kodeks karny, t. I: Część 
ogólna. Komentarz. Art. 1–116, wyd. piąte, Warszawa 2021; R. Zawłocki, O potrzebie reformy po-
zakodeksowego prawa karnego, „Forum Prawnicze” 2012, s. 9 i nast. 

20 E. Zatyka, Pozakodeksowe prawo karne w systemie prawa karnego, „Studia Prawnoustro-
jowe” 2020, nr 50, s. 529.

21 T.j. Dz.U. 2022 r., poz. 623 ze zm., art. 98.
22 T.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 318 ze zm., art. 32a.
23 T.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 188, art. 46 ust. 1. 
24 T.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 753 ze zm., art. 20b.
25 T.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 124. Czyn stypizowany w art. 157 ustawy należy zakwalifikować 

jako występek ze względu na nieoznaczenie górnej granicy wymiaru grzywny – tak: wyrok SN 
z 18 maja 2009 r., sygn. akt III KK 29/09, Lex nr 528609, a także: M. Królikowski, Art. 157, [w:] 
M. Dyl, M. Królikowski (red.), Ustawa o przeciwdziałaniu praniu pieniędzy oraz finansowaniu 
terroryzmu. Komentarz, Warszawa 2021.

26 T.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 1781, art. 108 ust. 1.
27 T.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 1206, art. 55.
28 T.j. Dz.U. z 2018 r., poz. 359, art. 31.
29 T.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 465, art. 61 ust. 1. 
30 T.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 846 ze zm., art. 35.  
31 T.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 1097, art. 54 pkt 1.



Celina Siermińska-Warczak450

4 lutego 1994 r. o prawie autorskim i prawach pokrewnych32, a także w związ-
ku z określonym rodzajem prowadzonej działalności na podstawie ustawy  
z dnia 6 września 2001 r. Prawo farmaceutyczne33, ustawy z dnia 22 sierpnia 
1997 r. o ochronie osób i mienia34 oraz ustawy z dnia 13 czerwca 2019 r.  
o wykonywaniu działalności gospodarczej w zakresie wytwarzania i obrotu 
materiałami wybuchowymi, bronią, amunicją oraz wyrobami i technologią  
o przeznaczeniu wojskowym lub policyjnym35.

Do grupy wymienionych przestępstw należy również zaliczyć stypizowany 
w ustawie z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane36 czyn polegający na uda-
remnianiu określonych ustawą czynności organów nadzoru budowlanego, bowiem 
organy nadzoru budowlanego są wyposażone w szereg kompetencji kontrolnych37. 
Warto w tym miejscu zwrócić uwagę, że hipoteza art. 91 ust. 1 pkt 1 ustawy 
Prawo budowalne odnosi się wyłącznie udaremniania określonych ustawą czyn-
ności organów. Czym polegający na utrudnianiu określonych prawem budow-
lanym czynności organów administracji stanowi bowiem wykroczenie38. 

Wykroczenie popełnia ten, kto udaremnia lub utrudnia prowadzenie kontroli 
przez specjalne inspekcje, tj. Inspekcję Weterynaryjną39, Państwową Inspek-
cję Sanitarną40, Inspekcję Handlową41, Państwową Inspekcję Ochrony Roślin 
i Nasiennictwa42, przez Komisję Nadzoru Finansowego43, przez inspektorów 
kontroli Zakładu Ubezpieczeń Społecznych44, na podstawie ustawy z dnia  
16 kwietnia 2004 r. o wyrobach budowlanych45, a także ten kto udaremnia 
lub utrudnia wykonywanie określonych czynności przez organy właściwej jed-
nostki dozoru technicznego46, przez pracowników urzędów żeglugi śródlą- 

32 T.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 2509, art. 119. 
33 T.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 2301 ze zm., art. 132.
34 T.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 1995, art. 50b. 
35 T.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 1743, art. 140. 
36 T.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 682 ze zm., art. 91 ust. 1 pkt 1.
37 J. Dessoulavy-Śliwiński, Art. 91, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo budowlane. Komentarz, 

wyd. jedenaste, Warszawa 2022.
38 Art. 92 ust. 1 pkt 3 ustawy Prawo budowlane. 
39 Art. 37 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. o Inspekcji Weterynaryjnej (t.j. Dz.U. 

z 2022 r., poz. 2629).  
40 Art. 38 ustawy z dnia 14 marca 1985 r. o Państwowej Inspekcji Sanitarnej (t.j. Dz.U.  

z 2023 r., poz. 338).  
41 Art. 39 ust. 1 ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o Inspekcji Handlowej (t.j. Dz.U. z 2020 r., 

poz. 1706 ze zm.).
42 Art. 43 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 13 lutego 2020 r. o Państwowej Inspekcji Ochrony Roślin 

i Nasiennictwa (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 288 ze zm.).
43 Art. 184 ust. 1 z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi (t.j. Dz.U.  

z 2023 r., poz. 646 ze zm.).
44 Art. 98 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 13 października 1998 r. o systemie ubezpieczeń społecz-

nych (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 1230 ze zm.).
45 T.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 1213 ze zm., art. 35. 
46 Art. 64 pkt 1 ustawy o dnia 21 grudnia 2000 r. o dozorze technicznym (t.j. Dz.U. z 2023 r., 

poz. 1622).
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dowej47, przez osoby uprawnione do przeprowadzenia kontroli w zakresie  
przestrzegania i stosowania przepisów ustawy z dnia 13 czerwca 2013 r.  
o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi48, w zakresie kon-
troli i oceny wykonywania czynności medycyny laboratoryjnej przez diagnostę 
laboratoryjnego49, w zakresie przechowywania, posiadania lub używania ma-
teriałów wybuchowych przeznaczonych do użytku cywilnego lub wytwarzania 
materiałów wybuchowych metodą in situ50, ten kto udaremnia lub utrudnia 
prowadzenie kontroli w zakresie realizacji ubezpieczenia zdrowotnego51, kon-
troli prowadzonej na podstawie przepisów ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r.  
o rehabilitacji zawodowej i społecznej oraz zatrudnianiu osób niepełnospraw-
nych52, kontroli prowadzonej na podstawie przepisów ustawy z dnia 29 listo-
pada 2000 r. Prawo atomowe53, czynności nadzorczych prowadzonych na  
podstawie ustawy z dnia 15 czerwca 2007 r. o licencji doradcy restrukturyza-
cyjnego54, na podstawie ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowi-
skowym, uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach 
uzdrowiskowych55, na podstawie ustawy z dnia 7 lipca 2022 r. o finansowa- 
niu społecznościowym dla przedsięwzięć gospodarczych i pomocy kredytobior-
com56, na podstawie ustawy z dnia 26 października 2000 r. o giełdach 
towarowych57, uchyla się od kontroli prowadzonej przez regionalne izby obra-
chunkowe58, utrudnia działalność organu Państwowej Inspekcji Pracy,  
w szczególności uniemożliwia prowadzenie wizytacji zakładu pracy lub nie 
udziela informacji niezbędnych do wykonywania jej zadań59, uniemożliwia 

47 Art. 58 pkt 7 w związku z art. 9 ust. 2 pkt 2, 4–5, 7–8 i 10a ustawy z dnia 21 grudnia 
2000 r. o żegludze śródlądowej (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1097 ze zm.).

48 T.j. Dz.U. z 2013 r., poz. 1658.
49 Art. 142 ust. 2 ustawy z dnia 15 września 2022 r. o medycynie laboratoryjnej (t.j. Dz.U. 

z 2022 r., poz. 2280 ze zm.). 
50 Art. 65 ust. 1 ustawy z dnia 21 czerwca 2002 r. o materiałach wybuchowych przeznaczonych 

do użytku cywilnego (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 2378). 
51 Art. 193 pkt 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o świadczeniach opieki zdrowotnej finan-

sowanych ze środków publicznych (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 2561 ze zm.).
52 T.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 100 ze zm., art. 56b pkt 1.
53 T.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 1173, art. 127.
54 T.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1007, art. 20d ust. 1.
55 T.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 151, art. 50 pkt 1 i pkt 2.  
56 T.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 414, art. 42 ust. 1.  
57 T.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 380, art. 61 ust. 1.
58 Art. 27 ustawy 7 października 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (t.j. Dz.U. 

z 2023 r., poz. 1325).
59 art. 283 § 2 pkt 8 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy (t.j. Dz.U. z 2023 r.,  

poz. 1465). Zdaniem W. Radeckiego czynu polegającego na utrudnianiu lub udaremnieniu czyn-
ności można dopuścić się jedynie umyślnie, a z uwagi na tożsamość przedmiotową wykroczenia  
z art. 283 § 2 pkt 8 Kodeksu pracy i art. 225 § 2 k.k. ten pierwszy przepis utracił moc obowiązu-
jącą – zob. W. Radecki, Granice ingerencji prawa karnego w stosunki pracy, „Prokuratura i Prawo” 
2005, nr 6, s. 21. 
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działalność społecznego inspektora pracy60, a także uniemożliwia lub utrud-
nia organom administracji probierczej wykonywanie zadań w zakresie spra-
wowania nadzoru61. 

Dodatkowe zasady odpowiedzialności przewiduje ustawa z dnia 16 listopada 
2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej62, stanowiąc, iż czyn polegający 
na udaremnianiu lub utrudnianiu wykonania czynności służbowej osobie 
uprawnionej do przeprowadzenia kontroli realizacji obowiązku przekazywania 
informacji o płatnościach bezgotówkowych na żądanie organów Krajowej Ad-
ministracji Skarbowej stanowi przestępstwo skarbowe. 

Brak jest jednoznacznej reguły, jaką kierował się ustawodawca, traktując 
określone czyny polegające na udaremnianiu lub utrudnianiu kontroli prowa-
dzonej przez odpowiednie jednostki państwowe w zakresie ich ustawowych 
kompetencji jako przestępstwa lub wykroczenia. Trudno bowiem uznać, aby 
materia uregulowana przepisami ustawy o leśnym materiale rozmnożeniowym 
i ewentualne udaremnienie kontroli w tym zakresie miało większą doniosłość 
niż kontrola prowadzona przez Państwową Inspekcję Sanitarną czy Inspek-
cję Środowiska. Tymczasem tylko ten pierwszy przypadek został potraktowa-
ny jako przestępstwo zagrożone karą grzywny, która maksymalnie może wy-
nieść 1 080 000 zł63. Za pozostałe wykroczenie grzywna wynosi co do zasady 
do 5000 zł64, zatem jest znacząco niższa i mniej dolegliwa. 

Podobnie brak jest uzasadnienia dla znacznych różnic w ustawowym 
zagrożeniu karą powołanych przestępstw. Niektóre z nich zagrożone są 
wyłącznie grzywną, w innych zaś przewiduje się możliwość orzeczenia kary 
pozbawienia wolności do 1 roku, 2, a nawet 3 lat65. 

Dokonując analizy powoływanych regulacji, nie sposób także odnaleźć uni-
wersalnego sposobu opisywania strony podmiotowej i przedmiotowej przestępstw 
i wykroczeń. W pewnych wypadkach krąg podmiotów, które mogą być spraw-
cami określonego czynu zabronionego, jest ograniczony, w innych zaś takie 
ograniczenie nie występuje66. 

60 Art. 22 ust. 1 ustawy z dnia 24 czerwca 1983 r. o społecznej inspekcji pracy (t.j. Dz.U.  
z 2015 r., poz. 567 ze zm.).

61 Art. 46 ustawy z dnia 1 kwietnia 2011 r. Prawo pobiercze (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 536).
62 T.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 615 ze zm., art. 278f.
63 Art. 33 § 1 i § 3 k.k.
64 Ustawa z dnia z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczeń (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 2151  

ze zm.), art. 24 § 1.  
65 Przykładowo czyn z art. 157 ustawy o przeciwdziałaniu praniu pieniędzy oraz finansowa-

niu terroryzmu jest zagrożony wyłącznie karą grzywny, za czyn z art. 91 ust. 1 pkt 1 ustawy 
Prawo budowlane możliwe jest orzeczenie kary pozbawienia wolności do 1 roku, na podstawie art. 
108 ust. 1 ustawy o ochronie danych osobowych – kary pozbawienia wolności do lat 2, zaś na 
podstawie art. 132 ustawy Prawo farmaceutyczne – kary pozbawienia wolności do lat 3.  

66 Ograniczony krąg podmiotów, które mogą być sprawcami wykroczenia został np. wskaza-
ny w art. 98 ust. 1 pkt 3 ustawy o systemie ubezpieczeń społecznych. 
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Negatywnie należy ocenić także sposób redagowania części norm poza- 
kodeksowych, które opierają się na odesłaniach do innych jednostek redakcyjnych 
danego aktu prawnego. W konsekwencji, aby ustalić treść takiej normy prawnej, 
należy dokonać analizy szeregu innych przepisów67. 

Delikty administracyjne polegające na udaremnianiu 
lub utrudnianiu kontroli 

Liczne czyny polegające na udaremnianiu lub utrudnianiu kontroli są 
traktowane jako delikt administracyjny. Wskazuje się, że jest to trzeci najła-
godniejszy środek odpowiedzialności represyjnej w gradacji: przestępstwo – 
wykroczenie – delikt administracyjny, co jednak nie oznacza, iż sankcja za 
delikt administracyjny będzie łagodniejsza od sankcji za wykroczenie, a nawet 
przestępstwo68. W doktrynie dostrzegana jest tendencja do rozszerzania od-
powiedzialności administracyjnej kosztem odpowiedzialności karnej i odpo-
wiedzialności w sprawach o wykroczenia69. Potwierdzeniem tej skłonności 
ustawodawcy może być przykładowo zastąpienie odpowiedzialności karnej za 
utrudnianie lub uniemożliwianie dostępu do przedmiotów zabytkowych, udzie-
lanie świadomie fałszywych informacji lub działanie w inny złośliwy sposób 
w celu przeszkodzenia w wykonaniu przez organ służby konserwatorskiej obo-
wiązków wynikających z ustawy z dnia 15 lutego 1962 r. o ochronie dóbr 
kultury70, odpowiedzialnością prawną określaną jako odpowiedzialność admi-
nistracyjno-karna71. W obowiązującej obecnie ustawie z dnia 23 lipca 2003 r. 
o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami72, która zastąpiła ustawę o ochro-
nie dób kultury, czyn polegający na uniemożliwianiu lub utrudnianiu dostępu 
do zabytku organowi ochrony zabytków, wykonującemu uprawnienia wynika-
jące z ustawy, podlega karze pieniężnej w wysokości od 500 do 2000 zł73.

Zgodnie z obowiązującymi przepisami za udaremnianie lub utrudnianie 
kontroli kara pieniężna może zostać nałożona na podstawie co najmniej  

67 Przykładem takiej regulacji może być art. 127c ustawy Prawo atomowe, zgodnie z którym 
kto udaremnia lub utrudnia przeprowadzenie kontroli, o której mowa w art. 41b pkt 1, art. 41d 
ust. 1 pkt 2, art. 41e pkt 4, art. 41f pkt 2, art. 41g ust. 3, art. 41h ust. 2, art. 41i ust. 2, art. 41j 
lub art. 41k ust. 1, podlega karze grzywny. 

68 W. Radecki, Art. 31c, [w:] W. Radecki, D. Danecka, Inspekcja Ochrony Środowiska. Ko-
mentarz, Warszawa 2020.

69 Szerzej: D. Danecka, Konwersja odpowiedzialności karnej w administracyjną w prawie 
polskim, Warszawa 2018. Na to zjawisko zwraca również uwagę M. Błaszczyk, Art. 116, [w:]  
M. Królikowski, R. Zawłocki (red.), op. cit. 

70 Dz.U. Nr 98, poz. 1150 ze zm.
71 Taką nazwę proponuje D. Szumiło-Kulczycka, Prawo administracyjno-karne, Kraków 

2004, s. 29.
72 T.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 840 ze zm., art. 107c ust. 1. 
73 Art. 107c ust. 1. 
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34 ustaw. Ze względu na redagowanie deliktów administracyjnych za pomocą 
odesłań do innych jednostek redakcyjnych danego aktu prawnego w jeszcze 
większym zakresie niż w przypadku aktów prawnych regulujących przestępstwa 
i wykroczenia polegające na udaremnianiu lub utrudnianiu kontroli, weryfikacja 
wszystkich przepisów zawierających delikty administracyjne polegające na 
udaremnianiu lub utrudnianiu kontroli jest znacząco utrudniona. Zasadniczo 
pojawia się ona jednak w tych aktach prawnych, które przewidują określone 
formy kontroli realizacji przez podmioty nakładanych na nie obowiązków.

Odpowiedzialność za delikt administracyjny występuje np. w szeregu ustaw, 
które mają na celu zapewnienie prawidłowego obrotu żywnością, np. ustawa 
z dnia 17 listopada 2021 r. o przeciwdziałaniu nieuczciwemu wykorzystywaniu 
przewagi kontraktowej w obrocie produktami rolnymi i spożywczymi74, usta-
wa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o organizacji rynku mleka i przetworów mlecz-
nych75, ustawa z dnia 13 czerwca 2019 r. o oznakowaniu produktów wytwo-
rzonych bez wykorzystania organizmów genetycznie zmodyfikowanych jako 
wolnych od tych organizmów76, ustawa z dnia 19 grudnia 2003 r. o organiza-
cji rynków owoców i warzyw oraz rynku chmielu77, ustawa z dnia 21 grudnia 
2000 r. o jakości handlowej artykułów rolno-spożywczych78, ustawa z dnia  
9 marca 2023 r. o rejestracji i ochronie nazw pochodzenia, oznaczeń geogra-
ficznych oraz gwarantowanych tradycyjnych specjalności produktów rolnych 
i środków spożywczych, win lub napojów spirytusowych oraz o produktach 
tradycyjnych79, ustawa z dnia 23 czerwca 2022 r. o rolnictwie ekologicznym  
i produkcji ekologicznej 80, ustawa z dnia 25 sierpnia 2006 r. o bezpieczeństwie 
żywności i żywienia 81, czy też ustawa z dnia 16 grudnia 2005 r. o produktach 
pochodzenia zwierzęcego82. 

 Sposób zredagowania tej kategorii przepisów, a także wysokość kary 
pieniężnej, jaka może zostać nałożona na podmiot, których udaremnia lub 
utrudnia przeprowadzenie kontroli  związanej z szeroko pojętym obrotem żyw-
nością, są zróżnicowane. W większości z nich ustawodawca, określając wyso-
kość kary pieniężnej, która może zostać nałożona, odwołuje się do wielokrot-
ności przeciętnego wynagrodzenia w gospodarce narodowej za rok 
poprzedzający rok nałożenia kary, ogłaszanego przez Prezesa Głównego Urzę-
du Statystycznego. 

74 T.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 1773, art. 43 pkt 2.
75 T.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 1228 ze zm., art. 54nc i art. 54nd. 
76 T.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 763 ze zm., art. 10 ust. 1 pkt 4.
77 T.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 1318, art. 40a ust. 1 pkt 1 i pkt 2. 
78 T.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1688 ze zm., art. 40a ust. 1 pkt 1 i pkt 2. 
79 T.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 588 ze zm., art. 55 pkt 2 i pkt 3. 
80 T.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 1235, art. 24 ust. 1 pkt 1 i pkt 2.
81 T.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 1448, art. 103 ust. 1 pkt 7.  
82 T.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 872, art. 26 ust. 1 pkt 13.  
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W przypadku uznanej organizacji producentów albo uznanego zrzeszenie 
organizacji producentów, albo uznanej organizacji międzybranżowej, o których 
mowa w ustawie o organizacji rynku mleka i przetworów mlecznych, które 
utrudniają przeprowadzenie określonej kontroli, ustawodawca już jednak prze-
widuje karę pieniężną, określoną kwotowo, w wysokości od 1000 zł do 2000 
zł. Za uniemożliwianie przeprowadzenia kontroli przewidziana kara pienięż-
na jest wyższa i wynosi od 2000 zł do 5000 zł. W tym wypadku ustawodawca 
dokonał gradacji odpowiedzialności za czyny skierowane przeciwko prawidło-
wemu przebiegowi kontroli, przewidując wyższą karę za czyn dalej ingerujący 
w prawidłowy przebieg kontroli83. 

Zdecydowanie wyższa kara jest przewidziana w sytuacji, jeżeli przedsiębiorcy 
lub publiczni zamawiający uniemożliwiają lub utrudniają rozpoczęcie lub 
przeprowadzenie kontroli na podstawie ustawy o przeciwdziałaniu nieuczciwemu 
wykorzystywaniu przewagi kontraktowej w obrocie produktami rolnymi  
i spożywczymi. W takim wypadku istnieje możliwość nałożenia na nich kary 
pieniężnej w wysokości stanowiącej równowartość w złotych do 50 000 000 euro. 
Kara ta może zostać nałożona także wtedy, jeżeli dopuszczają się tego czynu 
nieumyślnie, co wyraźnie ustawodawca podkreśla.

W tym miejscu zasygnalizować jeszcze wypada, że racjonalność działań 
ustawodawcy w zakresie kreowania deliktów administracyjnych jest w doktrynie 
poddawana w wątpliwość. Typowym przykładem jest dodanie art. 31c84 do 
ustawy o Inspekcji Ochrony Środowiska85, który stanowi, że kto utrudnia 
organowi Inspekcji Ochrony Środowiska przeprowadzanie kontroli, podlega 
karze pieniężnej w wysokości od 10 000 zł do 100 000 zł. Znamiona zachowa-
nia się sprawcy przestępstwa deliktu administracyjnego z art. 31c ustawy  
o Inspekcji Ochrony Środowiska oraz art. 225 § 1 k.k., o którym była mowa 
wcześniej, są praktycznie identyczne, ponieważ „uniemożliwianie” z pierwsze-
go jest synonimem „udaremniania” drugiego, a „utrudnianie” występuje za-
równo w pierwszym, jak i w drugim86.

83 Odmiennie przyjęto np. w art. 66 ust. 1 pkt 7 ustawy z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie 
kolejowym (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 602 ze zm.), gdzie przewidziana jest odpowiedzialność za 
utrudnianie kontroli, nie ma natomiast regulacji w sytuacji uniemożliwiania przeprowadzenia 
kontroli, przy czym uniemożliwianie przeprowadzenia kontroli mieści się w pojęciu utrudniania 
kontroli. 

84 Na podstawie ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. o zmianie ustawy o Inspekcji Ochrony Śro-
dowiska oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. poz. 1479 ze zm.).

85 Zasadność istnienia tego przepisu poddaje w wątpliwość W. Radecki, [w:] D. Danecka,  
W. Radecki, op. cit.

86 Ibidem.
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Podsumowanie 

W polskim systemie prawa odpowiedzialność prawna za udaremnianie 
lub utrudnianie kontroli prowadzonej przez instytucje państwowe poddana 
została różnym reżimom. Przepisy, które mają gwarantować prawidłowość  
i sprawność kontroli prowadzonej przez publiczne jednostki, są rozproszone  
w wielu ustawach i w rożny sposób traktują zakłócenia, które mogą pojawić 
się w trakcie wykonywania czynności kontrolnych. Trudno przy tym znaleźć 
racjonalne uzasadnienie dla różnego traktowania określonych czynów, których 
ciężar gatunkowy jest zbliżony.  

W związku z tym warto rozważyć zasadność ustanowienia jednego czynu 
zabronionego, którego dyspozycja opisywałaby znamiona czynu zabronionego 
polegającego na udaremnianiu lub utrudnianiu czynności kontrolnych 
prowadzonych przez określone instytucje publiczne87 i zakwalifikować go jako 
przestępstwo lub wykroczenie. Nic nie stoi na przeszkodzie, aby tego typu czyn 
zabroniony przewidziany został w formie podstawowej oraz zmodyfikowanej 
(kwalifikowanej i uprzywilejowanej postaci), co pozwoliłoby na właściwe za-
stosowanie takiej normy prawnej do określonych stanów faktycznych. 

Wątpliwości budzi także rozszerzanie odpowiedzialności administracyjno-
karnej kosztem odpowiedzialności karnej i wykroczeniowej za udaremnianie 
lub utrudnianie wykonywania różnego rodzaju czynności kontrolnych, mając 
na uwadze, że odpowiedzialność administracyjno-karna z zasady ma charak-
ter obiektywny, niezależny od winy podmiotu, który takiego zachowania się do-
puścił, a także ze względu na mniejsze standardy gwarancyjne obowiązujące 
w odniesieniu do wymierzania administracyjnych kar pieniężnych. 
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Summary

Regulation of legal liability for obstructing or thwarting the 
control carried out by state institutions

Keywords: criminal law, misdemeanour law, control, obstruction, thwarting, liability.

For the act of obstructing or thwarting the control carried out by authori-
sed state institutions, the perpetrator may be held liable in various ways. The 
aim of the article is to show the scope of the legal regulations that classify this 
type of behaviour as criminal offences, fiscal offences, petty offences, minor 
fiscal offences or administrative torts. The article analyses the current legi-
slation in this regard. It leads to the conclusion that, over the last few years, 
the number of legal acts providing for liability for obstructing or thwarting 
controls has been increasing steadily. It is worth considering the legitimacy 
of establishing one prohibited act, the disposition of which would describe the 
elements of a prohibited act consisting of thwarting or obstructing the control 
activities conducted by specific public institutions and to classify it as a crime 
or petty offence.
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Personnel policy of the Ministry of Foreign 
Affairs in the period of formation of the foreign 

service of the Second Polish Republic – 
recruitment of the staff and requirements  
for candidates to work in the department

Introductory remarks

The efforts of Polish patriots and the course and results of World War I 
enabled the restoration of the independent Polish state. In November 1918, 
Poland as a sovereign state became the subject of international law with full 
legal capacity. Formation of the foreign service took place in some complicated 
internal circumstances and an extremely intricate international situation. 
Poland had neither its own diplomatic and consular experience, nor treaty links 
with other states, nor adequately prepared personnel, adequate legal regulations, 
or sufficient funds1. Due to the lack of own traditions and regulations, the 
experience of other countries should have been taken into closer consideration. 
The most difficult period was the time up to mid-1919 when the staff and ma-
nagement of the Ministry of Foreign Affairs were shaped, and existing foreign 
missions submitted to the Polish National Committee in Paris were subordi-
nated to the Government in Warsaw. New foreign missions were also settled2.

The main purpose of this article is to present some major aspects of the 
personnel policy pursued by the Ministry of Foreign Affairs starting in 1918. 

1 For example, Konstanty Buczyński, appointed in the summer of 1919 by Ignacy Paderews-
ki as Polish Consul in New York, purchased the headquarters of the Polish representation by 
means of his own funds. See: A. Jaxa-Dębicka, D. Lis-Staranowicz, Profesor Marek Dębicki – pol-
ski prawnik w Kanadzie (1940–2011), [in:] P. Majer, et al. (eds.), Polska myśl prawnicza w XIX 
i XX wieku, Olsztyn 2012, p. 108.

2 See more in J. Słyszewska, The history of Polish diplomacy: The Supreme National Com-
mittee in the period of 1914–1918 and some unofficial efforts to recognize the Polish sovereignty, 
„Studia Prawnoustrojowe” 2022, No. 58, pp. 505–512, DOI: 10.31648/sp.8204.
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The starting point is marked by Poland’s regaining independence and the 
establishment of the Ministry of Foreign Affairs. Significantly, the year 1926 
closed a certain stage in the history of Polish diplomacy, during which the 
most functional organisational shape of the Ministry of Foreign Affairs was 
sought, a network of foreign diplomatic and consular posts was created, and 
basic normative acts were drafted. Unfortunately, because the modest scope 
of this article does not allow for an exhaustive treatment of the subject, the 
present work is contributory, and only the first few years of independence are 
taken into closer consideration3. 

The main questions the present study aims to answer are: What were the 
criteria to recruit the staff at the newly established Ministry of Foreign Affa-
irs? Was it determined by the appropriate education or by previous experience 
in the foreign service in other countries, patronage or political influence, and 
if so, to what extent was the current balance of political power reflected in the 
personnel policy of the Ministry? In this particular study, the historic-de-
scriptive method of theoretical analysis and legal methods (including the for-
mal legal method) were applied to address the research questions and to reach 
conclusions. The work consists of two parts. At first, there is a short exposition 
of the recruitment of the staff during the period of formation of foreign servi-
ce personnel. Then, the requirements for applicants to work in the foreign 
service are taken into closer consideration.

The literature review shows that the most important published sources 
include “Dziennik Ustaw RP”, “Dziennik Urzędowy MSZ RP”, and “Dziennik 
Praw Państwa Polskiego”. A significant part of the source material can be 
found in Archiwum Akt Nowych in Warsaw (the Archive of New Files in War-
saw, hereafter: AAN), and it is spread over several dozen sets. Particularly 
important seems to be the sets of files gathered in Archiwum Akt Nowych in 
Warsaw, i.e. “Ministerstwo Spraw Zagranicznych 1918–1939”, “Komitet Na-
rodowy Polski”, “Kancelaria Cywilna Naczelnika Państwa”, the sets of Polish 
diplomatic and consular representations, as well as Archiwum Ignacego Pa-
derewskiego (Ignacy Paderewski Archive), and the files of Leon Wasilewski. 
The activities of the Polish foreign service in the interwar period have also 
been the subject of rich scientific literature. Particularly noteworthy are the 
synthetic studies devoted to Polish diplomacy in the mentioned period, which 
present many aspects of the activities of the Ministry of Foreign Affairs he-
adquarters, diplomatic and consular posts, and diplomatic and consular staff4.

3 About the later period before 1926 see: eadem, Polityka kadrowa Ministerstwa Spraw Za-
granicznych w kształtowaniu się służby zagranicznej w II RP, [in:] E. Hull, E. Sokalska (eds.), 
Państwowość konstytucyjna XIX i XX wieku, Olsztyn 2015, pp. 27–54.

4 See, e.g. E.J. Pałyga, Stosunki konsularne Drugiej Rzeczypospolitej, Warsaw 1970;  
P. Łossowski (ed.), Historia dyplomacji polskiej, Vol. IV: 1918–1939, Warsaw 1995; P. Łossowski, 
Dyplomacja Drugiej Rzeczypospolitej. Z dziejów polskiej służby zagranicznej, Warsaw 1992; idem, 
Dyplomacja polska 1918–1939, Warsaw 2001; W. Skóra, Służba konsularna Drugiej Rzeczypospolitej. 
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Recruitment of the staff in the period of formation of 
foreign service personnel

At the time of the creation of the Ministry of Foreign Affairs, the recruit-
ment of the staff for the ministry was a two-way process, which was due to the 
operation of two centres implementing Polish foreign policy that time: the 
Ministry of Foreign Affairs in Warsaw (hereafter MFA) and the Polish Natio-
nal Committee in Paris (hereafter: PNC). Both centers were guided by different 
criteria referring to the selection of the staff. It was standardized after the 
PNC has been staffed5. Among the applicants interested in working in the 
foreign service, there were few candidates with the right and appropriate 
education for this type of service (disregarding the personal predispositions 
so necessary in diplomacy). Władysław Günther recalls that during the first 
period of its operation, the MFA recruited the staff from three main groups: 
from former officials in the Austro-Hungarian service, from national activists 
from the Russian partition (especially those trained in the Petersburg Liquida-
tion Commission under A. Lednicki), and from volunteers from all parts of 
Poland6.

The first recruits of the Ministry of External Affairs (Foreign Affairs) 
were the men of Józef Piłsudski, those who had previous experience in foreign 

Organizacja, kadry i działalność, Toruń 2006; idem, Czy resort spraw zagranicznych II Rzeczy-
pospolitej był zdominowany przez arystokrację i ziemiaństwo?, [in:] R. Wapiński (ed.), Polacy  
i sąsiedzi- dystanse i przenikanie kultur, cz. III, Gdańsk 2002; idem, Rekrutacja kadr do służby 
konsularnej w Drugiej Rzeczypospolitej (1918–1939), [in:] W. Hładkiewicz, M. Szczerbiński (eds.), 
Nadzieje, złudzenia, rzeczywistość. Studia z historii Polski XX wieku. Księga dedykowana Profe-
sorowi Tadeuszowi Wyrwie, Gorzów Wielkopolski 2004; A. Wasilewski, Polska Służba Konsular-
na 1918–1939 (akty prawne, organizacja, działalność), Toruń 2004; K. Szczepanik, Dyplomacja 
Polski 1918–2005: struktury organizacyjne, 2 ed., Warszawa 2005; Jana Drohojowskiego wspo-
mnienia dyplomatyczne, Warsaw 1972; J. Gawroński, Dyplomatyczne wagary, Warsaw 1965; idem, 
Moja misja w Wiedniu, Warszawa 1965; idem, Wzdłuż mojej drogi. Sylwetki i wspomnienia, War-
szawa 1968; W. Günther, Pióropusz i szpada. Wspomnienia ze służby zagranicznej, Paris 1963; 
T.G. Jackowski, W walce o polskość, Kraków 1972; K. Morawski, Wczoraj: pogadanki o niepodległym 
dwudziestoleciu, London 1967; idem, Wspólna droga z Rogerem Raczyńskim. Wspomnienia, Poznań 
1998; idem, Tamten brzeg. Wspomnienia i szkice, Warsaw 1996; A. Wysocki, Tajemnice dyploma-
tycznego sejfu, ed. W. Jankowerny, Warsaw 1988; idem, Na placówce dyplomatycznej w Sztokhol-
mie 1924–1928. Wspomnienia, ed. P. Jaworski, Toruń 2004; M. Gmurczyk-Wrońska, Stanisław 
Patek w dyplomacji i polityce (1914–1939), Waraw 2013; W.T. Drymmer, Wspomnienia, cz. 2–4, 
„Zeszyty Historyczne”1974, Vol. 28–30; P. Wandycz, Aleksander Skrzyński – minister spraw za-
granicznych II Rzeczypospolitej, Warsaw 2006. 

5 W. Skóra, Rekrutacja kadr…, pp. 84–85; see, e.g. AAN, KNP, sygn. akt 170, Pismo kierow-
nika Wydziału Konsularnego MSZ Władysława Mazurkiewicza do KNP z 28 stycznia 1919 r. [The 
letter of the head of the Consular Department of the Ministry of Foreign Affairs, Władysław 
Mazurkiewicz, to the PNC, 28 January 1919]; AAN, Archiwum Paderewskiego, sygn. 822, List 
szefa biura Sekretariatu Generalnego KNP Tadeusza Romera do Stanisława Plessow-Pol  
z 5 marca 1919 r. [The letter of the head of the office of the General Secretariat of the PNC, Ta-
deusz Romer, to Stanislaw Plessow-Pol, 5 March 1919].

6 W. Günther, op. cit., p. 24.
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service (mostly professionals from the former Austro-Hungarian service, with 
a few from the Tsarist and German services), those who had worked before for 
the Polish National Committee, the Supreme National Committee, and the 
State Department. Senior positions in the ministry (deputies, consuls, depart-
ment directors at headquarters, etc.) were also bestowed to people who played 
a significant role in politics, academics – usually without relevant education 
in diplomacy, law, or other related sciences required to work for the Ministry 
of Foreign Affairs7.

In the foreign missions, mainly in the consulates in the Entente countries, 
the managerial and lower-level staff were appointed by the PNC. The criteria 
for recruitment were rather vague; mainly, the appointees were local Polish 
activists, often citizens of foreign countries, with the knowledge of Polish and 
the language of the host country and. They replaced the lack of appropriate 
education and qualifications with experience and knowledge of the problems 
of Polish exiles. These included the head of the consulate general in Königsberg 
– Stanisław Srokowski (a geographer and expert on East Prussia), consul in 
Curitiba – Kazimierz Głuchowski (an editor of Polish-American magazines in 
the USA before the war), consul general in Olsztyn – Zenon Lewandowski  
(a pharmacist by profession), consul in Essen Leon Barciszewski (a locksmith 
by profession), and many others. Despite the difficult beginnings, over time 
the staff of the foreign service gained experience and routine, and stood at  
a level similar to other European experienced foreign services8.

The leadership of some more important diplomatic missions, due to the 
contacts established locally and the greater knowledge of local conditions than 
others, was entrusted to former PNC members. Envoy nominations were signed 
for: Maurycy Zamoyski (in Paris), Erazm Piltz (in Belgrade), Konstanty Skir-
munt (in Rome), Władysław Sobański (in Brussels), Jan Modzelewski (in Ber-
n)9. A few were employed in consulates (there was less interest in working in 
the consular service than in diplomacy): Jan Czaplicki was appointed consul 
in Zurich; Czesław Andrycz (the head of the Committee’s Administrative and 
Technical Department) was appointed consul in Paris; Tadeusz Garszyński 
became consul in London10. The above-mentioned personnel of foreign missions 

 7 P. Wandycz, MSZ w okresie…, p. 123. 
 8 Ibidem, p. 128. Kajetan Morawski in his memories confirms the high status of Polish 

foreign service. Cf. K. Morawski, Tamten brzeg…, p. 88.
 9 P. Wandycz, MSZ w okresie…, p. 126. 
10 AAN, KNP, sygn. akt 171, k. 126, Pismo Ministra Spraw Zagranicznych z nominacją  

C. Andrycza z 6 maja 1919 r. [The letter of the Minister of Foreign Affairs with the nomination of 
C. Andrycz, 6 May 1919]. Czesław Andrycz did not accept the proposed position – ibidem, sygn. 
172, k. 2–3, Pismo Czesława Andrycza, szefa Departamentu Administracyjno-Technicznego KNP 
do Sekretariatu Generalnego KNP z 1 czerwca 1919 r. [The letter of Czesław Andrycz, Head of 
the Administrative and Technical Department of the PNC to the General Secretariat of the PNC, 
1 June 1919]; ibidem, sygn. akt 171, k. 127, Pismo Ministra Spraw Zagranicznych z nominacją 
Tadeusza Garszyńskiego na konsula w Londynie z 5 maja 1919 r. [The letter of the Minister  
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caused dissatisfaction among some members of the public. The press, among 
others, accused the PNC and Endecja of having too much influence over the 
staffing the Polish missions and consulates.

The second large group among those employed at the MFA were persons 
from the former Austro-Hungarian service (not only diplomatic and consular)11. 
The highest in the hierarchy of the Polish MFA was dr Karol Bertoni (former 
Austro-Hungarian consul in Brazil), who had held the post of the Director of 
the Administrative Department12. Work in the administration of the former 
Austro-Hungarian monarchy was a recommendation for those applying for  
a job in the emerging ministry. Appointment to a particular post of envoy or 
consul was justified in nomination decisions as follows: “He has more than 
twenty years experience in the Austrian consular service” [trans. J.S.]13. He 
has worked nineteen years in the Austrian consular service, and he passed 
three Austrian state examinations and an Austro-Hungarian diplomatic  
examination, and has held the post of sectional counsellor at the Ministry of 
Foreign Affairs in Vienna for seven years.

The influence of officials from the former Austro-Hungarian service became 
apparent during the foundation phase of the Ministry, when some norms and 
techniques of the office were introduced (e.g. Kazimierz Dunin-Max, a former 
employee of the Austrian Ministry of Foreign Affairs, developed the first diplo-
matic ciphers and trained a group of co-workers)14. Initially, the rest of the 
Ministry’s staff treated the former Austrian employees with the evident reserve15. 

of Foreign Affairs appointing Tadeusz Garszyński as consul in London, 5 May 1919]. Garszyński 
stayed in London up to July 1919. He was replaced by Leon Goldstand – the person who had not 
been previously associated with the KNP. See: AAN, Ambasada RP w Bukareszcie, sygn. akt 493, 
k. 234. Okólnik MSZ nr 170 z 11 grudnia 1919 r.: „Skład Poselstw i Konsulatów Rzeczypospolitej 
z dnia 20 października 1919 r.” [MFA Circular No. 170 of 11 December 1919: “Composition of the 
Deputies and Consulates of the Republic as of 20 October 1919”].

11 For example, dr Alfred Wysocki, dr Władysław Wróblewski, Aleksander Skrzyński, 
Władysław Skrzyński, Konstanty Rozwadowski, Zdzisław Okęcki, Stefan Ludwik Grotowski.

12 E. Raczyński, Rola Dyplomatów, „Kultura” 1974, Vol. 11, pp. 72–73. For example, in the 
General Consulate of the Republic of Poland in Berlin, most the senior staff of the Consulate 
worked in the former Austrian offices [consul of II-class dr Roman Lazarski, vice-consul Ludwik 
Rozmysłowski, vice-consul Samuel Feniger, consular secretary Edward Tułasiewicz], see: AAN, 
AB, sygn. 2993, k. 271–272, Pismo Konsulatu Generalnego RP w Berlinie do Poselstwa Polskiego 
w Berlinie z 13 października 1921 r., z wykazem urzędników etatowych i kontraktowych urzędu 
[Thee letter from the Consulate General of the Republic of Poland in Berlin to the Polish Embas-
sy in Berlin, 13 October 1921, listing the full-time and contractual officials of the office].

13 AAN, KCNP, sygn. 71, k. 3, Wniosek nominacyjny o mianowanie Karola Bertoniego na 
stanowisko Posła Nadzwyczajnego ad personam w Ministerstwie Spraw Zagranicznych [Nomina-
tion request for the appointment of Mr Karol Bertoni as an Extraordinary Member ad personam 
at the Ministry of Foreign Affairs].

14 For further reading: D. Popławski, Stosunki bilateralne między Polska i Austrią w dwu-
dziestoleciu międzywojennym, „Stosunki Międzynarodowe – International Relations” 2018,  
Vol. 54(4), pp. 9–22, DOI: 10.7366/020909614201801.

15 It should be taken into account that, e.g., the employees of the Berlin embassy did not have 
a good opinion on their superior. Cf. J. Gawroński Dyplomatyczne…, p. 81. 
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There were made elicit comments on their working methods transferred from 
their former service16.

The employment of former Austro-Hungarian officials, especially after 
several of them had taken up leading positions in the Ministry of Foreign 
Affairs, raised many objections, both at home and abroad. In March 1919, 
Józef Ziabicki, the head of the Technical and Communication Section of the 
MFA, sent a memorandum on the organisation of the ministry to Prime Min-
ister Ignacy Paderewski: “as for the qualifications of officials, here we must 
confine ourselves to minimal demands. Good intentions and a lack of work are 
bringing in candidates; qualified individuals are scattered through the offices 
and represent the necessary element to train the rest. Former officials from 
the Austrian partition are unsuitable to fill the Ministerial offices completely, 
for while they possess routine, it is foreign and cannot replace knowledge of 
local conditions and a willingness to train” [trans. J.S.]17. Władysław Skrzyńs-
ki, who willingly accepted them to serve in the Polish Ministry of Foreign 
Affairs, was blamed for such a situation. However, these opinions were exag-
gerated. Jozef Łaptos, citing by B. Michel, who based his calculations on data 
from foreign service yearbooks, was of the opinion that former officials from 
the Austro-Hungarian Monarchy were not in the majority in the ministry – in 
relation to the entire staff, Galicians accounted for only 36% of the 52% of 
officials coming from the former Kingdom of Poland, and 12% from Poznań.

The requirements imposed on candidates interested in working for the 
ministry meant that the first officials and diplomats came mainly from the 
landed gentry and aristocracy (including ks. Eustachy Sapieha, hr. Konstan-
ty Skirmunt, ks. Kazimierz Lubomirski, hr. Maurycy Zamoyski). The work in 
diplomacy required familiarity, good manners, education, knowledge of foreign 
languages (French in particular). Moreover, frequent travels and extensive 
family contacts justified the fact that aristocrats fulfilled perfectly the condi-
tions18. This is confirmed by the words of the French envoy in Warsaw –  

16 Kajetan Morawski wrote: „The newcomers began henceforth to exert considerable influence 
not so much on the content as on the form and order of our improvised doings. We sometimes mocked 
their Galician dialect and formalism brought in the boot, and rebelled against the deluge of circu-
lars [...]. In the end, however, we had to admit that our new colleagues were no less good than us 
Poles, that they fulfilled the valuable role of technical instructors, and that, with few exceptions, 
they tried not to hamper our initiatives” [trans. J.S.] – K. Morawski, Wspólna droga…, p. 57.

17 AAN, Archiwum Paderewskiego, sygn. 820, k. 26, Memoriał w sprawie organizacji MSZ 
J. Ziabickiego z 6 marca 1919 r. [Memorial on the organisation of the MFA by J. Ziabicki, 6 March 
1919].

18 Aristocrats most often held high-ranking posts in the diplomatic service, rarely in the 
consular service (the only consul was hr. Ignacy Skarbek – in Winnipeg, and from 1923 in Detroit, 
hr. Stefan Przeździecki (vice-consul in Paris before he moved to headquarters in 1920. ), hr. Zenon 
Belina-Brzozowski (Polish consul in Odessa from 1918), ks. Jeremi Henryk Korybut-Woroniecki 
(the head of the consulate general in Olsztyn), hr Stanisław Sierakowski (consul general in Kwid-
zyn). About the importance of family connections in a diplomatic work see J. Gawroński, Dyplo-
matyczne…, passim; Jana Drohojowskiego wspomnienia…, passim.
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E. Pralon: “Deprived of professional diplomats, the Polish government was 
forced search for less skillful people who could, in view of their material situ-
ation, their habits of staying abroad, represent Poland with dignity”19.

In the Sejm, there was criticized the employment in diplomacy of members 
of landed gentry and aristocratic families, for whom the only qualification for 
getting a job was aristocratic background. Kajetan Morawski, a member of the 
committee on admissions to work at the Ministry of Foreign Affairs, when 
asked by one of the members of parliament whether the officials they took on 
accurately reflected the social cross-section of the Polish nation, answered 
truthfully that “only Jews and counts were admitted [....] in 90% of cases, only 
candidates belonging to these two categories met the basic requirements es-
tablished by the Minister, i.e. in addition to a degree in law or economics, they 
could speak and write two foreign languages [...] the influx from the West of 
collaborators of the National Committee subsequently changed the structure 
of our service”20.

According to the Ministry of Foreign Affairs, on 1 January 1920, there 
were 123 officials employed in various foreign missions, 20 held aristocratic 
titles – count, baron or duke; of the 23 missions, 17 were headed by aristocrats 
or landowners (including the three most important: London, Paris and Wa-
shington). Each first-class post employed one count (three in Brussels, four in 
Paris)21. As far as the foreign ministers were concerned, one held the title of 
duke (Eustachy Sapieha), two held the title of count (Maurycy Zamoyski and 
Aleksander Skrzyński), and two came from the old Lithuanian landowning 
families (Konstanty Skirmunt and Gabriel Narutowicz)22.

19 Raport Eugène Pralona do S. Pichona o organizacji polskiej służby zagranicznej z 8 czerw-
ca 1919 r., [in:] J. Łaptos, Dyplomaci II RP w świetle raportów Quai d’Orsay, Warsaw 1993,  
pp. 52–53. „For these reasons, the young Eustachy Sapieha would go to London. His wealth, his 
knowledge of the English language and his links with the best English families serve as a sufficient 
recommendation. [...] His good personal situation and considerable estates in Italy decided in turn 
to retain Count Konstanty Skirmunt as Poland’s representative at the Quirinal, where he had 
hitherto represented the Polish National Committee. [...] One member of the great Polish family, 
ks. Kazimierz Lubomirski, will be going to New York” [trans. J.S.]. There were also mentioned 
hr. Maurycy Zamoyski as a candidate for an envoy extraordinary in Paris, hr. Aleksander Skrzyń-
ski, hr. Władysław Sobański, hr. Józef Potocki, hr. Ksawery Orłowski.

20 K. Morawski, Tamten brzeg…, pp. 87–88. According to Kajetan Morawski the main reason 
for this was the indigent nature of Polish society. The partitioning authorities did not grant schol-
arships, and only richer classes (predominantly of Jewish origin) had sufficient means to pay for 
their children to study abroad. Cf. ibidem, p. 59. 

21 For more detailed data see W. Skóra, Czy resort spraw zagranicznych…, pp. 150–175. Data 
concerning people employed in the Ministry of Foreign Affairs with aristocratic backgrounds comes 
from the first years after independence. According to the letter of the March Constitution (Article 
96), all privileges associated with high birth were abolished. In official lists and publications, 
family titles were later omitted from the names (they appeared, among other things, in unofficial 
lists and notes made by representatives of foreign countries accredited in Poland. See: P. Wandycz, 
MSZ widziane oczami amerykańskiego dyplomaty, „Zeszyty Historyczne” 1975, Vol. 32, passim.

22 W. Skóra, Czy resort spraw zagranicznych…, p. 155. 
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There are also opinions in the literature that there were many members of 
Masonic lodges in the Polish foreign service23. However, the data concerning this 
subject are not fully confirmed. It is true that, still during the period of the Par-
titions of Poland, many prominent Poles deliberately joined the ranks of freema-
sonry abroad. Some wanted to widen their circle of contacts abroad in this way, 
others did it in the hope of supporting greater benefits to the Polish cause24.

Requirements for candidates to work in the department

Initially, any systematic personnel policy was not established. In line with 
the principle of uniformity in the foreign service, there was no separate recru-
itment for the head office, consular service, or diplomatic service. Candidates 
were accepted to work at the Ministry of Foreign Affairs, and then, they were 
assigned to individual divisions of the MFA or foreign missions25. From the 
outset, high requirements were set for candidates interested in a job at the 
Ministry – in November 1918, the interim head of the Ministry of Foreign 
Affairs, Tytus Filipowicz, appointed a three-person selection committee to 
take on candidates for work in the foreign service. The prerequisites for ad-
mission to full-time service were a degree in law, a consular academy, an export 
academy, or a school of political science, and knowledge of at least two foreign 
languages26.

However, the reality was a little different. Józef Łaptos maintains that 
connections, patronage or at least recommendations were decisive27. In his 
memoirs, Władysław Günther cites the statement of Władysław Mazurkiewicz, 
the head of the Personnel Department of the MFA, who said that it was  
a miracle that there were so few rascals and drapes in the Ministry of Foreign 
Affairs, because in the early days, anyone who was at hand was taken28. Wa-
cław A. Zbyszewski describes the circumstances and details of the employment 
of the first foreign correspondent and press attaché at the newly formed Mi-

23 The members of the Masonic lodge were, e.g. Szymon Askenaz (W. A. Zbyszewski, Gawę-
dy o ludziach i czasach przedwojennych, ed. A. Garlicki, Warsaw 2000, p. 166); Stanisław Patek 
(L. Hass, Masoneria polska XX wieku. Losy, loże, ludzie, Warsaw 1993, pp. 61–62); and many 
others (see: L. Chajn, Polskie wolnomularstwo 1920–1938, Warsaw 1984, p. 267; L. Hass, Libera-
łowie, ezoterycy, piłsudczycy. Z dziejów polityki w Polsce w latach 1924–1928, „Dzieje Najnowsze” 
1973, Vol 3, pp. 56, 63). 

24 Stanisław Patek attempted to introduce the Polish cause in the international forum through 
freemasons. See: L. Hass, Ambicje, rachuby, rzeczywistość. Wolnomularstwo w Europie Środko-
wo-Wschodniej 1905–1928, Warsaw 1984, pp. 85, 116–117.

25 W. Skóra, Rekrutacja kadr…, p. 81.
26 See more in Z pierwszych lat Ministerstwa Spraw Zagranicznych, „Przegląd Współczesny” 

1932, Vol. XL, No. 119, pp. 297–298. In 1919, the Ministry of Foreign Affairs launched sever-
al-month diplomatic and consular courses at the School of Political Science in Warsaw.

27 J. Łaptos, Dyplomaci II RP…, p. 11.
28 W. Günther, Piuropusz i szpada…, p. 24. 
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nistry. In November 1918, Roger Raczyński, secretary of Tytus Filipowicz, 
was approached by a French press correspondent in Warsaw, Stéphane Aubac. 
In fact, this ‘correspondent’ turned out to be a Jew from Warsaw, his name 
was not Aubac but Auerbach, and in addition he did not speak French in  
a good manner. He had a lot of cheek, thanks to which he managed to wormed 
his way into the Foreign Office. He went to Paris as the press attaché of the 
embassy and correspondent of “Kurier Warszawski” in Paris29.

Protection took place not only in the case of employment in the ministry, 
but also in sending to foreign scholarships on behalf of the Ministry of Foreign 
Affairs, e.g. to the École des Scienses Politiques in Paris, the graduation from 
which opened the way to a diplomatic career. A number of candidates applied 
for the few vacant places, including many protégés, such as the son of Ignacy 
Biliński, the president of the Warsaw City Council, the son of General Adam 
Nawotny Lachowicki, Jakub Kołodziej – a protégé of the Sejm deputy dr Wła-
dysław Kiernik30. However, the protection was not always effective – Biliński’s 
case was referred to Minister Skirmunt for consideration, while the other 
candidatures had been rejected31.

The attempts to secure a post thanks to protection were understandable 
for some reasons, as it was very difficult to get a job in the foreign service by 
the ‘normal route’. There was a constant shortage of posts for young employees, 
and for this reason, meeting the expected conditions did not always guarantee 
acceptance. One of those interested in a job in the ministry – Zygmunt Zawa-
dowski – who applied on 6 March 1922, received a negative reply: “the lack of 
a suitable post does not allow the Ministry to take advantage of your offer at 
the present time. It would be possible to take you on as an unpaid trainee” 
[trans. J.S.]32.

The criteria for admission to work in the Ministry of Foreign Affairs were 
not raised and framed in law until 1922, or more precisely – 1 April 1922, when 
Ustawa o państwowej służbie cywilnej (the Act on the State Civil Service)33 

29 W.A. Zbyszewski, Gawędy o ludziach…, pp. 187–188. According to W. Zbyszewski,  
e.g. Aubac has no serious connections in France – ibidem, p. 189. 

30 AAN, MSZ, sygn. akt 12590, k. 2–5. List I. Bilińskiego do ministra spraw zagranicznych 
z czerwca 1922 r. [The letter of I. Bilinski to the Minister of Foreign Affairs of June 1922]; List 
gen. A. Nawotnego-Lachowickiego z 8 kwietnia 1923 r. [The letter of General A. Nawotny- Lacho-
wicki, 8 April 1923]. See also P. Łossowski, Dyplomacja Drugiej…, p. 49. 

31 AAN, MSZ, sygn. 12590, k. 1, 6–10, Listy K. Bertoniego do I. Bilińskiego, A. Nawotnego-
-Lachowickiego i Wł. Kiernika [Letters of K. Bertoni to I. Bilinski, A. Nawotny Lachowicki and 
W. Kiernik]. The refusal was justified by granting the scholarships only to employees of the Min-
istry of Foreign Affairs in order to improve their qualifications.

32 P. Łossowski, Dyplomacja Drugiej…, p. 49.
33 Previously, the provisions of the Rescript of the Regency Council of 20 June 1918, contain-

ing temporary service regulations for public servants, had been applied in matters of personnel 
policy, Dziennik Praw Królestwa Polskiego 1918, No. 6, item 13, Tymczasowe przepisy służbowe 
dla urzędników państwowych [Temporary service regulations for public servants].
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came into force. Under Article 6 of the Act, a civil servant could only be appo-
inted as “a Polish citizen, with an impeccable record, having the capacity to 
act in law, and physically and mentally capable of performing the relevant 
duties, as well as having a fluent knowledge of the Polish language in speech 
and writing” [trans. J.S.]34.

Depending on the level of education (Article 11), official positions were 
divided into three categories. Civil servants were required to have: category 
I – higher education, confirmed by appropriate examinations; category II – 
secondary education, general or vocational; category III – completion of gene-
ral school or lower grades of secondary school35. In order to maintain continuity 
of work, two separate procedures were introduced, relating to previously em-
ployed officials and newly recruited employees. Rozporządzenie Rady Ministrów 
z dnia 7 marca 1923 r. o służbie przygotowawczej kandydatów na stanowiska 
służbowe I kategorii w MSZ oraz egzaminie dyplomatyczno-konsularnym (the 
Regulation of the Council of Ministers of 7 March 1923 on preparatory servi-
ce for candidates for first-category service positions in the Ministry of Foreign 
Affairs and the diplomatic-consular examination, hereinafter: r.o.s.p.)36 esta-
blished the course of preparatory service and the scope of the diplomatic-con-
sular examination for candidates for first-category service positions: first, 
candidates had to pass an entry exam, which allowed them to enter prepara-
tory service, and upon completion of the preparatory service they took the 
diplomatic-consular examination (§ 1 r.o.s.p.)37. Applications for admission to 
preparatory service were accepted only in the case of persons with higher 

34 Ustawa z dnia 17 lutego 1922 r. o państwowej służbie cywilnej [Act of 17 February 1922 
on the State Civil Service], Dziennik Ustaw RP of 1922, No. 21, item 164. It is interesting to 
consider that transitional provisions stipulated that knowledge of the Polish language would not 
be strictly required until eight years after the date of entry into force of the Act; for five years, the 
Minister of Foreign Affairs could authorise the appointment of officials from categories II and III 
who did not meet the educational criterion (in the case of category I officials, the Prime Minister’s 
consent was required). For example, the requirement of proficiency in spoken and written Polish 
was not met by the consul general in Opole, Daniel Kęszyński – born in England, a long-serving 
sailor in the English service (his mother was English). He was the only Polish diplomat in the 
20th century who wrote reports to the MFA headquarters in French. See: T.G. Jackowski,  
W walce…, p. 272.

35 All officials employed by the Ministry of Foreign Affairs were required to send certificates 
confirming their education. Okólnik z dnia 6 marca 1922 r. w przedmiocie nadesłania do Wydziału 
Osobowego MSZ świadectw szkolnych i uniwersyteckich [Circular of 6 March 1922 on sending of 
school and university certificates to the Personnel Department of the Ministry of Foreign Affair], 
Dziennik Urzędowy MSZ of 1922, No. 9, item 64. 

36 Dziennik Ustaw RP of 1923, No. 31, item 190; Komunikat o przyjmowaniu na służbę do 
Ministerstwa Spraw Zagranicznych [Announcement on admission for service at the Ministry of 
Foreign Affairs], Dziennk Urzędowy MSZ of 1923, No. 11, item 135. 

37 The entrance examination took place on 15 November 1923 at the MFA building (oral 
examinations were held the following day), and the diplomatic and consular examination on  
1 December 1923.
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education (the list of domestic and foreign higher education institutions was 
contained in the Regulation of the Council of Ministers of 27 February 1922).

The entrance examination consisted of two parts: written and oral. The 
written part consisted of: an essay on some topic in Polish, French, and trans-
lation of a designated Polish text in French. In the oral part, the examination 
took the form of colloquium on contemporary political, social and economic 
issues, or a 10-minute lecture on any given topic (§ 4 r.o.s.p.). The result of the 
examination was determined by the examination board by majority vote, giving 
a pass or fail result. A candidate who obtained a positive mark from the com-
mission started as a trainee in the preparatory service successively in all 
departments of the Ministry of Foreign Affairs (§ 5 r.o.s.p.). He received emo-
luments according to rank X (§ 6 r.o.s.p.). The apprenticeship lasted one year 
– 3 months in the Administrative Department, 4 months in the Political and 
Economic Department and 5 months in the Consular Department. After its 
completion with a satisfactory result (the opinion was given by the Selection 
Committee on the basis of the reports of the heads of departments), the ap-
prentice could take the diplomatic-consular examination. He was granted  
a 6-week paid leave for preparation (§ 7 r.o.s.p.)38. In case of a negative result 
of the preparatory service, there was a possibility to extend the apprenticeship 
for another year. If the candidate again received a negative assessment, he 
was dismissed from the service (§ 6 r.o.s.p.).

The diplomatic-consular examination was an oral examination which inc-
luded: English or German, diplomatic and political history since 1715, econo-
mic and social sciences, political and economic geography, comparative consti-
tutional law, private and public international law and consular theory and 
practice39. The examination in history or public international law was con-
ducted in French (§ 8 r.o.s.p.). On the basis of the answers in the individual 
subjects, the commission assessed the result of the examination: if the candi-
date demonstrated a thorough knowledge of the examination subjects, he or 
she was awarded a grade of ‘good’; if he or she demonstrated outstanding 
knowledge and preparation, he or she was awarded ‘good with distinction’; 
sufficient answers were considered ‘sufficient’; and in the case of insufficient 
answers, the commission assessed the result as ‘inadequate’, and set a date 
for repeating the examination. The resit examination was repeated in its  
entirety. In the event of a negative result, a repeat was no longer possible  
(§ 9 r.o.s.p.). It was an option for the candidate to be exempted from parts of 
the examination on economic and social sciences, political and economic geo-
graphy and comparative constitutional law – if the candidate showed that 

38 A. Wasilewski, Polska Służba…, p. 53. 
39 About the detailed programme of the subjects to be taken at the diplomatic and consular 

examination see: Okólnik z dnia 26 sierpnia 1923 r. (Circular of 26 August 1923), Dziennik 
Urzędowy MSZ of 1923, No. 12, item 137.
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these subjects were part of his university studies, and had been completed by 
examination. Any exemption from the examination in these subjects had to be 
notified to the candidate at the beginning of the leave.

The chairman and examiners of the commissions (preliminary and diplo-
matic-consular examinations) were appointed by the Minister for Foreign Af-
fairs. The chairpersons of the commissions were appointed from among the 
directors of the Departments of the Ministry of Foreign Affairs and the Min-
istry of Industry and Trade or, with the approval of the competent minister, 
from among officials of ‘other departments of state management’, or alterna-
tively from among professors of universities with the approval of the Senate 
(§ 11 r.o.s.p.). § 13 of the r.o.s.p. was of a transitional nature was, according to 
which, until 1 March 1924, all officials without higher education (including 
grade V who were serving in category I posts) had to take the diplomatic-con-
sular examination.

The procedure for civil servants employed before the entry into force of 
the State Civil Service Act was laid down in a decree of the Council of Minis-
ters of 26 June 1924 (Rozporządzenie Rady Ministrów z 26 czerwca 1924 r.)40. 
They were obliged to pass a practical examination. Some employees were  
exempted from the examination under § 2 of the same regulation (points a-f). 
These were civil servants who, inter alia, had passed the practical examination 
on the basis of the preceding regulations; civil servants of the 4th, 5th, and 
6th grades of service, who possessed higher education completed with the 
required examinations and had remained without interruption for at least two 
years, counting from 1 April 1924, in the state civil service, and had their 
qualifications confirmed by a qualification commission (6th grade civil servants) 
or by a superior authority (4th and 5th grades). In exceptional situations, the 
Council of Ministers, at the individually motivated request of the competent 
minister, could exempt from the examination certain officials occupying  
a position of 1st and 2nd rank, to whom the provisions of §2 did not apply.

In practice, the decision on continued employment depended on the decision 
of the supervisor or the selection committee. This enabled a wide range of 
possibilities to superiors, who decided which officials to dismiss and which to 
keep. In addition to knowledge and competence, an additional criterion imposed 
on candidates for work in the Ministry of Foreign Affairs was good health and 
physical aptitude. Detailed regulations on the health requirements for work 
in the ministry were regulated by the Okólnik w sprawie badania lekarskiego 
kandydatów do służby państwowej of 17 August 1925 (Circular on the Medical 
Examination of Candidates for National Service)41.

40 Dziennik Ustaw RP of 1924, No. 64, item 630. 
41 Dziennk Urzędowy MSZ of 1925, No. 8, item 94. Diseases that precluded work as a civil 

servant included: diabetes, chronic skin diseases, heart disease, epilepsy, myopia exceeding  
5 dioptres.
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Concluding remarks

The assessment of the personnel policy of the Ministry of Foreign Affairs 
in the first years of its operation is difficult because of the fluidity of personnel, 
frequent changes of ministers, and constant reorganization of the structure. 
Although, there were some mistakes and errors in the department that was 
set up from scratch, in the absence of relevant experience, models and traditions, 
some gaffes might be justified. In the matter of the fact, from the very begin-
ning of the reborn state, the appropriate personnel were selected, and detailed 
instructions were drafted to regulate personnel matters. It seems that despi-
te many difficulties, a substantive and competent team was created. In the 
period before 1926, Poland had established 34 diplomatic posts, including two 
embassies, and 118 consular posts (consular departments at embassies, full-
-time consulates, honorary consulates or consular agencies). The basic division 
of the Ministry headquarters and the network of foreign missions were esta-
blished during the first three years of the Ministry of Foreign Affairs operation, 
and they were perfected in the following years.

Polish diplomats played an invaluable role in the course of events. With 
their dedication and devotion to their work thy made a major contribution to 
strengthening Poland’s international position. Many officials at diplomatic and 
consular missions took a very emotional approach to their tasks. They were 
assisted in their work by a whole staff of higher and lower ranked officials 
(messenger counsellors, secretaries, attachés, and others), contract staff (clerks, 
desk officers). They were the people well prepared for the tasks entrusted to 
them, with experience, education obtained from renowned universities, and 
knowledge of several languages. Because of the character, nature, and working 
conditions, foreign service employees had a comfortable position in the state 
service, they were perceived as the members of the elite. They represented the 
state looking after its prestige, they conducted negotiations, observed economic, 
social and political life in the country of residence.
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Summary

Personnel policy of the Ministry of Foreign Affairs  
in the period of formation of the foreign service  

of the Second Polish Republic – recruitment of the staff  
and requirements for candidates to work in the department

Keywords: diplomatic law, foreign politics, personnel, Ministry of Foreign Affairs, diplomatic  
 missions, consular missions.

The main purpose of this article is to present some major aspects of the 
personnel policy pursued by the Ministry of Foreign Affairs starting from 
1918. The starting point is marked by Poland’s regaining independence and 
the establishment of the Ministry of Foreign Affairs. It is significant that the 
year 1926 closes a certain stage in the history of Polish diplomacy, during 
which the most functional organisational shape of the Ministry of Foreign 
Affairs was sought, a network of foreign diplomatic and consular posts was 
created, and basic normative acts were drafted. The assessment of the person-
nel policy of the Ministry of Foreign Affairs in the first years of its operation 
is difficult because of the fluidity of personnel, frequent changes of ministers, 
and constant reorganization of the structure. From the very beginning of the 
reborn state, the appropriate personnel were selected, and detailed instructions 
were drafted to regulate personnel matters. It seems that despite many diffi-
culties, a substantive and competent team was created. The basic division of 
the Ministry headquarters and the network of foreign missions were established 
during the first three years of the Ministry of Foreign Affairs operation, and 
they were perfected in the following years.
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Streszczenie

Polityka kadrowa MSZ w okresie kształtowania się służby 
zagranicznej II RP – rekrutacja kadr i wymagania stawiane 

kandydatom do pracy w resorcie

Słowa kluczowe: prawo dyplomatyczne, polityka zagraniczna, kadry, Ministerstwo Spraw Za- 
 granicznych, placówki dyplomatyczne, placówki konsularne.

Głównym celem artykułu jest przedstawienie kilku najważniejszych aspek-
tów polityki kadrowej prowadzonej przez Ministerstwo Spraw Zagranicznych 
począwszy od 1918 r. Punktem wyjścia jest odzyskanie przez Polskę niepod-
ległości i utworzenie Ministerstwa Spraw Zagranicznych. Znamienne, że rok 
1926 zamyka pewien etap w dziejach polskiej dyplomacji, w trakcie którego 
dążono do jak najbardziej funkcjonalnego kształtu organizacyjnego MSZ, two-
rzono sieć zagranicznych placówek dyplomatycznych i konsularnych oraz opra-
cowywano podstawowe akty normatywne. Ocena polityki kadrowej MSZ  
w pierwszych latach jego funkcjonowania jest trudna ze względu na płynność 
kadr, częste zmiany ministrów i ciągłą reorganizację struktury. Od początku 
istnienia odrodzonego państwa dobierano odpowiednie kadry, opracowywano 
szczegółowe instrukcje regulujące kwestie personalne. Wydaje się, że mimo 
wielu trudności udało się stworzyć merytoryczny i kompetentny zespół. Pod-
stawowe jednostki organizacyjne resortu oraz sieć placówek zagranicznych 
powstały w ciągu pierwszych trzech lat funkcjonowania MSZ i były doskona-
lone w kolejnych latach.
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Pozycja ustrojowa Prezydenta Rzeczypospolitej 
oraz Prezydenta Republiki Portugalii  

na gruncie konstytucji z 1935 i 1933 r. – 
studium historyczno-komparatystyczne

Wstęp

Celem niniejszego artykułu jest porównanie pozycji ustrojowej Prezydenta 
Rzeczpospolitej (Polskiej) oraz Prezydenta Republiki Portugalii w ujęciu histo-
rycznym, ograniczając tę analizę do zakresowej komparatystyki obu głów pań-
stwa na gruncie dwóch konstytucji, tj. tzw. konstytucji kwietniowej z 1935 r.1 
oraz konstytucji portugalskiej z 1933 r.2 Należy podkreślić, że wybór ten został 
dokonany m.in. ze względu, że obie ustawy zasadnicze konstytuowały rozwią-
zania ustrojowe typowe dla reżimów autorytarnych. Podstawową tezą arty-
kułu jest bowiem stwierdzenie, że pozycje ustrojowe prezydentów Polski oraz 
Portugalii stanowiły odzwierciedlenie funkcjonujących w tych państwach 
reżimów politycznych.

Ze względu jednak na stosunkowo krótki czas obowiązywania w praktyce 
konstytucji kwietniowej, analiza porównawcza będzie ograniczać się przede 
wszystkim do okresu, w którym obie ustawy zasadnicze obowiązywały rów-
nolegle, a więc do drugiej połowy lat 30. XX w. Jeśli chodzi o zakres przedmio-
towy komparatystyki, to nacisk położony zostanie przede wszystkim na kompe-
tencje obu głów państwa związane z ich funkcjami o charakterze wewnętrznym, 
przede wszystkim w stosunku do innych konstytucyjnych organów państwa, 

1 Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r. (Dz.U. Nr 30, poz. 227), dalej jako kon-
stytucja kwietniowa.

2 J. Maziarz, Konstytucja polityczna Republiki Portugalii z 11 kwietnia 1933 r., „Krakowskie 
Studia z Historii Państwa i Prawa” 2022, t. XV, s. 65. Tekst konstytucji będzie cytowany na pod-
stawie tłumaczenia, które znajduje się w artykule, podany za: Diário do Govêrno 1933, nr 43 
(Suplemento), 22 lutego 1933 r., s. 227–236.
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a także zasad elekcji. W związku z powyższym na boku pozostaną uprawnie-
nia prezydenckie w dziedzinie stosunków międzynarodowych oraz obronności, 
a także bezpieczeństwa państwa.

Artykuł ma także za zadanie zidentyfikowanie faktycznej pozycji praw-
no-politycznej Prezydenta Rzeczypospolitej oraz Prezydenta Portugalii, biorąc 
pod uwagę także charakter oraz zakres ich kompetencji kontrasygnowanych 
w powiązaniu z prerogatywami, jak również sposób ich wyboru. Celem arty-
kułu jest bowiem także znalezienie pewnego korelatu między typologią  
danego systemu politycznego a pozycją ustrojową jego głowy państwa, a tak-
że poprawna ich identyfikacja. Wydaje się, że przypadki obu tych państw  
będą stanowić tutaj ciekawe oraz ważne pole badawcze do tego rodzaju roz-
ważań, mając zwłaszcza na względzie brak dotychczasowych badań w zakre-
sie poruszonej w artykule problematyki o charakterze historyczno-kompara-
tystycznym.

Metodami, które zostaną użyte w tym artykule, będą przede wszystkim 
metoda prawno-porównawcza – jako immanentna dla komparatystyki kompe-
tencji prezydentów Polski i Portugalii – a także metoda formalno-dogmatycz-
na, sprowadzająca się w największej mierze do analizy aktualnie ówcześnie 
obowiązujących w obu państwach norm konstytucyjnych, a także, w mniejszym 
stopniu, ustawowych. Ponadto, z natury rzeczy, istotna będzie także metoda 
historyczno-prawna, przedstawiająca – ograniczoną ramami czasowymi ni-
niejszego opracowania – genezę oraz ewolucję obu głów państw.

Pozycja Prezydenta Rzeczypospolitej (RP) na gruncie 
konstytucji kwietniowej z 1935 r.

Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r. została uchwalona po 
długich latach prac komisji konstytucyjnych i prób zbudowania większości 
kwalifikowanej w parlamencie, która pozwalałaby na przyjęcie nowej ustawy 
zasadniczej. Rozwiązania ustrojowe w konstytucji kwietniowej niewątpliwie 
zostały ukształtowane pod wpływem doktryny sanacyjnej. Ustrój Rzeczpospo-
litej został osadzony na czterech zasadach naczelnych: solidaryzmu, prymatu 
państwa nad społeczeństwem (jednostką), elitaryzmu oraz jednolitej i niepo-
dzielnej władzy Prezydenta RP. Zgodnie z tą ostatnią zdecydowanie wzmoc-
niona została pozycja ustrojowa głowy państwa, głównie kosztem parlamentu. 
Nastąpiło odejście od zasady trójpodziału władzy oraz przeformułowanie za-
sady suwerenności narodu3.

3 W. Skrzydło, Ewolucja polskiego prawa konstytucyjnego w latach 1918–1945, [w:] W. Skrzy-
dło (red.), Prawo konstytucyjne, Lublin 1994, s. 61–62.
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Na gruncie konstytucji kwietniowej Prezydent RP stawał się „nosicielem 
suwerenności państwowej”, stał ponad wszystkimi organami, zajmując w sto-
sunku do aparatu państwowego pozycję zwierzchnią4. Nie bez powodu prze-
pisy dotyczące pozycji Prezydenta zostały umieszczone już w rozdziale I Rzecz-
pospolita Polska. Kluczowy był tutaj art. 2 ust. 2 Konstytucji, zgodnie z którym 
„na Nim [Prezydencie RP] spoczywa odpowiedzialność wobec Boga i historii 
za losy Państwa”. Z kolei w art. 2 ust. 4 tego można przeczytać, że „jego osobie 
skupia się jednolita i niepodzielna władza państwowa”.

Konstytucja kwietniowa ustanowiła zasadę zwierzchnictwa, nieodpowie-
dzialnego przed nikim Prezydenta RP oraz zasadę jednolitości władzy w jego 
osobie5. Było to wyraźne nawiązanie do monarchicznej koncepcji głowy państwa 
i przeniesienie jej na grunt republikański. Nowy ustrój polityczny nie ulegał 
łatwemu sklasyfikowaniu. Część przedstawicieli doktryny określało go mianem 
cezaryzmu jako modelu ustrojowego będącego formą pośrednią między repu-
bliką a monarchią6.

Teoretycznie wydawać by się mogło, że pozycja Prezydenta RP doznawała 
istotnych ograniczeń ze względu na wprowadzenie w rozdziale II Prezydent 
Rzeczypospolitej art. 14 ust. 1 konstytucji kwietniowej wymogu kontrasygna-
ty aktów urzędowych głowy państwa ze strony premiera i właściwego ministra. 
Obowiązek ten nie znajdował zastosowania jednak w przypadku wydania aktu 
będącego uprawnieniem osobistym (prerogatywą) głowy państwa, co można 
wywnioskować z art. 14 ust. 2 konstytucji kwietniowej.

Zgodnie z art. 12 ust. 2 konstytucji kwietniowej Prezydent RP posiadał 
10 uprawnień o charakterze osobistym, które były mocno zróżnicowane7. Zwra-
ca uwagę fakt, że z tego katalogu znaczna ich część miała istotny charakter, 
jak np. dyskrecjonalna władza w zakresie powoływania i odwoływania pre-
miera, a także prawo do rozwiązania parlamentu przed upływem kadencji. 
Ponadto zasadniczo Prezydent RP mianował sędziów sądów powszechnych 
(art. 65 ust. 1 konstytucji kwietniowej).

4 R. Mojak, Instytucja prezydenta w polskim prawie konstytucyjnym w latach 1935–1939, 
„Annales UMCS” 1990, nr 37, s. 117 i nast.

5 Należy zwrócić bowiem uwagę, że zgodnie z art. 3 konstytucji kwietniowej organami pań-
stwa pozostającymi pod jego zwierzchnictwem były: Rząd, Sejm, Senat, Siły Zbrojne, Sądy oraz 
Kontrola Państwowa.

6 D. Górecki, Pozycja ustrojowo-prawna Prezydenta Rzeczypospolitej i rządu w ustawie kon-
stytucyjnej z 23 kwietnia 1935 r., Łódź 1995, s. 30–31, 33.

7 Były to: a) wskazywanie jednego z kandydatów na Prezydenta RP i zarządzanie głosowania 
powszechnego; b) wyznaczanie na czas wojny swojego następcy; c) mianowanie i odwoływanie 
Prezesa Rady Ministrów, Pierwszego Prezesa Sądu Najwyższego i Prezesa Najwyższej Izby Kon-
troli; d) mianowanie i zwalnianie Naczelnego Wodza i Generalnego Inspektora Sił Zbrojnych; 
e) powoływanie sędziów Trybunału Stanu; f) powoływanie senatorów piastujących mandat 
z wyboru Prezydenta RP (1/3 składu izby); g) mianowanie i zwalnianie Szefa i urzędników Kan-
celarii Cywilnej; h) rozwiązywanie Sejmu i Senatu przed upływem kadencji; i) oddawanie członków 
Rządu pod sąd Trybunału Stanu; j) stosowanie prawa łaski.
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Co więcej, art. 15 ust. 1 i 2 konstytucji kwietniowej statuował brak odpo-
wiedzialności politycznej oraz konstytucyjnej Prezydenta RP8, poprzestając 
jedynie na kategoriach natury moralnej i symbolicznej, co zresztą w widoczny 
sposób korespondowało z art. 2 ust. 2 konstytucji kwietniowej. Przekonanie to 
stanowiło wyraz tego, że jakikolwiek inny rodzaj odpowiedzialności głowy 
państwa negowałby jego zwierzchnią pozycję w państwie9.

Należy także zauważyć, że Prezydent RP posiadał szereg uprawnień 
o charakterze nadzwyczajnym, które dotyczyły przede wszystkim sytuacji  
wojny, stanu wojennego oraz stanu wyjątkowego, ale, jak wskazuje doktry- 
na, także w sytuacji tzw. defektu konstytucyjnego. Głowa państwa mogła 
wówczas ingerować w działalność podległych mu organów państwa, co  
miało wynikać wprost z art. 11 konstytucji kwietniowej10. Z jednej strony,  
w myśl zasady legalizmu, była ona ograniczona przepisami ustawy zasadniczej 
i ustaw, z drugiej zaś, istniała wykładnia konstytucyjna zakładająca domnie-
manie kompetencji na rzecz Prezydenta, w tym także jego silna kompe- 
tencja dotycząca możliwości wydawania, na wniosek Rady Ministrów, de- 
kretów z mocą ustawy w czasie, gdy Sejm jest rozwiązany oraz w razie 
niedookreślonej „konieczności państwowej”, ograniczona jedynie niektó- 
rymi materiami, w tym zmianą samej konstytucji (art. 55 konstytucji kwiet-
niowej)11.

Zarówno zakres kompetencji prezydenckich, jak i brak jego odpowiedzial-
ności politycznej oraz konstytucyjnej, świadczą o tym, że pozycja ustrojowa 
głowy państwa była najsilniejsza spośród wszystkich organów władzy publicz-
nej, a dodatkowo została ona wyposażona w prawo wydawania dekretów  
z mocą ustawy, a także w dodatkowe kompetencje przynależne mu w stanach 
nadzwyczajnych12. W związku z powyższym nie bez przyczyny system poli-

 8 „Prezydent Rzeczypospolitej za swe akty urzędowe nie jest odpowiedzialny. Za czyny 
niezwiązane ze sprawowaniem urzędu Prezydent Rzeczypospolitej nie może być pociągnięty do 
odpowiedzialności w okresie urzędowania”.

 9 E. Zwierzchowski, Prezydent i rząd w Konstytucji z 23 kwietnia 1935 roku, „Przegląd 
Sejmowy” 2005, R. LXVII, z. 2, s. 52–53.

10 Art. 11: „Prezydent Rzeczypospolitej, jako czynnik nadrzędny w Państwie, harmonizuje 
działania naczelnych organów państwowych”.

11 Więcej na ten temat zob. K. Prokop, Uprawnienia nadzwyczajne Prezydenta Rzeczypospo-
litej w świetle przepisów konstytucji kwietniowej z 1935 r., „Miscellanea Historico-Iuridica” 2019, 
t. XVIII, z. 2, s. 218–221 i zawarta tam literatura. Warto zwrócić uwagę, że dekrety z mocą 
ustawy dotyczące organizacji rządu, zwierzchnictwa sił zbrojnych czy organizacji administracji 
państwowej mogły być wydawane bez wniosku Rady Ministrów, a zmienianie lub uchylane tylko 
w drodze tychże dekretów prezydenckich (art. 56 konstytucji kwietniowej).

12 Paweł Bala wątpił nawet, czy Prezydent RP był w ogóle organem władzy państwowej, czy 
był swego rodzaju bytem samoistnym, nosicielem suwerenności. Autor twierdził, że konstytucja 
kwietniowa stanowiła bowiem wierne przełożenie konstrukcji decyzjonizmu Carla Schmitta na 
grunt polskiego aktu normatywnego – por. P. Bala, „Na Nim spoczywa odpowiedzialność wobec 
Boga i historii za losy Państwa”. Ustawa konstytucyjna RP z 1935 roku w perspektywie decyzjoni-
stycznej, „Studia nad Autorytaryzmem i Totalitaryzmem” 2012, t. XXXIV, nr 3, s. 69, 73.
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tyczny na gruncie konstytucji kwietniowej można określić jako supersemipre-
zydencki13.

Model wyboru głowy państwa zrywał z jego dotychczasową elekcją przez 
połączone izby parlamentu, co przewidywała konstytucja marcowa z 1921 r.14, 
jako rozwiązanie typowe dla systemu parlamentarno-gabinetowego, gdzie wła-
dza prezydencka była znacząco ograniczona. Na gruncie konstytucji kwietnio-
wej kandydata na Prezydenta RP wybierało Zgromadzenie Elektorów, które 
składało się z: Marszałka Senatu, jako przewodniczącego, Marszałka Sejmu, 
jako jego zastępcy, z Prezesa Rady Ministrów, Pierwszego Prezesa Sądu Naj-
wyższego, Generalnego Inspektora Sił Zbrojnych oraz z 75 elektorów, wybra-
nych spośród obywateli najgodniejszych w 2/3 przez Sejm i w 1/3 przez Senat 
(art. 16 ust. 2, art. 17 konstytucji kwietniowej)15. Drugiego kandydata wska-
zywał sam ustępujący Prezydent RP (art. 16 ust. 3). Jeżeli ustępujący Prezy-
dent RP oświadczył, że nie zamierza skorzystać z prawa wskazania kandyda-
ta albo w ciągu 7 dni od dokonanego przez Zgromadzenie Elektorów wyboru 
nie wskaże innego kandydata i nie zarządzi głosowania powszechnego, kan-
dydat Zgromadzenia Elektorów uznany był za obranego na Prezydenta RP 
(art. 16 ust. 5). Jeżeli zaś zarówno Zgromadzenie Elektorów, jak i Prezydent 
RP wskazali swoich kandydatów, to odbywały się wybory powszechne (art. 16 
ust. 3). Kadencja Prezydenta RP trwała 7 lat, a okres ten mógł być przedłu-
żony o czas niezbędny do ukończenia postępowania wyborczego, gdyby zarzą-
dzono wybory powszechne (art. 20).

Szczegółowe zasady elekcji uregulowano w ustawie z dnia 8 lipca 1935 r. 
o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej16. Dla przykładu czynne prawo wybor-
cze, gdyby doszło do głosowania powszechnego, mieli obywatele, którzy przed 
dniem zarządzenia głosowania ukończyli 24 lata i nie zostali pozbawieni pra-

13 Główną cechą superprezydencjalizmu jest centralizacja władzy i jej skupienie w rękach 
prezydenta. Prezydent jest jednocześnie głową państwa oraz organem egzekutywy. Z pierwszego 
wynika jego szczególna rola gwaranta ustroju, uosobienia jedności władzy i narodu, z drugiego – 
jego bezpośrednie zaangażowanie w działalność władzy wykonawczej. To zaś warunkuje spe- 
cyficzną konstrukcję prawną instytucji prezydenta, albowiem dominuje on nad systemem  
politycznym, znajdując się ponad poszczególnymi instytucjami publicznymi, tym samym ponad 
trójpodziałem władzy. Dzięki temu stoi on na straży podziału władz i harmonizując ich funk-
cjonowanie, ale jednocześnie realizując zadania z zakresu egzekutywy (funkcjonuje rząd  
z premierem podległym głowie państwa), ale także władzy ustawodawczej (poprzez uprawnie- 
nia prawodawcze, w tym dekrety z mocą ustawy) – zob. R. Czachor, Superprezydencja- 
lizm jako odrębny system polityczno-prawny, „Przegląd Prawa Konstytucyjnego” 2022, nr 4, 
s. 93.

14 Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 44,  
poz. 267).

15 Należy zauważyć, że nawet w tej procedurze Prezydent RP miał istotny wpływ na powo-
łanie swojego następcy, bowiem, zgodnie z rt.. 47 ust. 1 konstytucji kwietniowej, powoływał on 1/3 
senatorów.

16 Dz.U. Nr 47, poz. 321.



Jan Sobiech480

wa wybierania do Sejmu (art. 31)17. O protestach wyborczych, jak i o ewentu-
alnym unieważnieniu wyborów decydował Sąd Najwyższy (art. 60–62). W tym 
miejscu warto zauważyć, że zarówno ustawa, jak i konstytucje marcowa oraz 
kwietniowa nie określały, jakie warunki musiał spełniać kandydat na Prezy-
denta RP. Wacław Komarnicki uważał, że związku z tym kandydat musiał 
sprostać „ogólnym wymaganiom prawnym”, czyli musiał posiadać pełnię praw 
cywilnych, a także ukończone 21 lat w dniu wyboru. Zdaniem Komarnickiego 
brak specjalnych kwalifikacji na urząd prezydencki oznaczał, że gwarancją 
wyboru odpowiedniej osoby był sposób elekcji ujęty w ustawie zasadniczej18. 
Tego rodzaju wykładnia nie znajduje jednak oparcia ani w literalnym brzmie-
niu przepisów, ani także nie broni się systemowo. Skoro bowiem w wyborach 
do Sejmu konstytucja kwietniowa ustalała czynne prawo wyborcze na poziomie 
24 lat, a bierne na poziomie 30 lat (w przypadku Senatu ordynacja wyborcza 
stawiała jeszcze wyższe wymogi obwarowane dodatkowymi cenzusami), to 
trudno uznać, że bierne prawo wyborcze na najwyższy urząd w państwie zo-
stało ustalone najniżej i to niejako w sposób dorozumiany.

Zwraca uwagę fakt, że jakkolwiek konstytucja kwietniowa określała czas 
trwania kadencji głowy państwa, to jednak nie ograniczała liczby kadencji.  
W związku z powyższym czas urzędowania głowy państwa mógł być wielo-
krotnie (a nawet teoretycznie dożywotnio) odnawiany. Legitymizację społecz-
ną głowy państwa, mając na względzie sposób jego wyboru, należało określić 
jako słabą19. System elekcji, przez swojego autora Stanisława Cara, został 
jednak nieco na wyrost nazwany systemem plebiscytu ograniczonego, łącząc 
system elektorski z systemem wyborów bezpośrednich, jako zapewniający za-
sadę szybkości postępowania oraz oparcia elekcji na bezpośrednio wyrażonej 
woli obywateli20. Jakkolwiek system ten faktycznie zapewniał względną spraw-
ność postępowania w przypadku elekcji dokonywanej przez Zgromadzenie 
Elektorów, jednak doprowadzenie do wyborów bezpośrednich było jednak wa-
runkowe i uzależnione od decyzji politycznych organów konstytucyjnych, tj. 
Zgromadzenia Elektorów i ustępującego Prezydenta RP.

17 Regulacja ta niemal dosłownie powtarzała wymogi czynnego prawa wyborczego w wyborach 
do Sejmrt.art. 33 ust. 1 konstytucji kwietniowej).

18 W. Komarnicki, Ustrój państwowy Polski współczesnej. Geneza i system, Wilno 1937,  
s. 213. Komarnicki uważał także, iż konstytucja kwietniowa wyłączała od piastowania urzędu 
Prezydenta RP osób wyznania niechrześcijańskiego, jak i ateistów, brt.em art. 19 ustawy zasad-
niczej zawierał dogmatyczne pojęcia chrześcijańskie (Trójca Święta i Męka Syna Pańskiego). Tego 
rodzaju tezę także należy poddać krytyce, albowiem trudno byłoby wyegzekwować swego rodzaju 
fałszywą przysięgę od kandydata, który formalnie jej dokonał, ale w rzeczywistości nie wierzył  
w Boga.

19 Tak też: E. Zwierzchowski, op. cit., s. 50–51.
20 Więcej na ten temat zob. J. Srokosz, Autorytarna władza Prezydenta Rzeczypospolitej 

Polskiej w myśl Stanisława Cara, „Studia nad Faszyzmem i Zbrodniami Hitlerowskimi” 2009, 
t. XXXI, s. 61–67.
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Pozycja Prezydenta Portugalii na gruncie konstytucji 
portugalskiej z 1933 r.

Konstytucja Republiki Portugalii z dnia 11 kwietnia 1933 r. legła u pod-
staw „Nowego Państwa” (Estado Novo)21, które było polityczną odpowiedzią 
na tzw. kryzys państwa nowoczesnego, uosabianego przez I Republikę Portu-
galską (1910–1926)22. Co symptomatyczne, w przeciwieństwie do polskiej kon-
stytucji kwietniowej, portugalska ustawa zasadnicza została poprzedzona 
ogólnokrajowym referendum, które miało miejsce 19 marca 1933 r. Co nie 
mniej istotne, niestawiennictwo przy głosowaniu oznaczało także aprobatę dla 
przyjęcia konstytucji, co sprawiło, że została ona zaakceptowana zdecydowa-
ną większością głosów23.

Portugalska ustawa zasadnicza była silnie związana z osobą Antonio de 
Oliveira Salazara, który w 1932 r. objął funkcję premiera (od 1958 r. formalnie 
Prezesa Rady Ministrów) i sprawował ją aż do 1968 r. Był on także pomysło-
dawcą przeprowadzenia referendum, które zostało przeprowadzone po raz pierw-
szy i ostatni na gruncie autorytarnej ustawy zasadniczej. Formalnie obowią-
zywał wówczas system prezydencki, lecz w praktyce to właśnie Salazar skupił 
w swych rękach niemal całą władzę, dlatego system polityczny Portugalii  
w tym czasie określano mianem prezydencjalizmu prezesa Rady Ministrów24.

Niewątpliwie tego rodzaju sposób sprawowania władzy przyczynił się do 
odpowiednio słabszej pozycji ustrojowej Prezydenta Republiki Portugalii (Chefe 
do Estado), choć, co warto zaznaczyć, stanowisko to zawsze było piastowane 
przez wojskowego25. Prezydent był wybierany przez Naród na 7-letnią kaden-

21 Na temat partyjno-politycznej genezy tego systemu por. też J. Skórzyński, U genezy Esta-
do Novo. Przemiany polityczne i ustrojowe Portugalii w pierwszej połowie XX wieku, „Dzieje 
Najnowsze” 2022, R. LIV, z. 2, s. 41–45.

22 Nowe Państwo powstało na trzech fundamentach: 1. społecznym korporacjonizmie i kato-
licyzmie; 2. reformizmie, autorytaryzmie i organicyzmie; 3. tradycjonalizmie oraz, co istotne  
w kontekście niniejszych rozważań, monarchizmie – zob. E.C. Leal, The political and ideological 
origins of the Estado Novo in Portugal, „Portuguese Studies” 2016, t. XXXII, nr 2, s. 148.

23 Na 1 212 498 obywateli uprawnionych do głosowania za konstytucją zagłosowało 719 364 
z nich, przeciw było 5955, a 487 179 nie wzięło udziału w referendum – zob. W.T. Kulesza, Insty-
tucje demokracji bezpośredniej w państwach autorytarnych w międzywojennej Europie, „Miscella-
nea Historico-Iuridica” 2016, t. XV, z. 2, s. 129; A. Łabno, System konstytucyjny Portugalii, War-
szawa 2002, s. 8–9.

24 A. Łabno, op. cit., s. 7–9. W tym miejscu warto nadmienić, że jedyną  partią,  która  funk-
cjonowała  w Portugalii w okresie Nowego Państwa do 1974 r., była Unia Narodowa (União  Nacio-
nal) na czele z  Salazarem jako jej liderem. Manifest polityczny tej partii ogłoszono 30 lipca 1930 r. 
Z założenia nie miała być partią polityczną, lecz „platformą współpracy, nieodzowną dla nowej 
polityki, dla nowej administracji i nowej gospodarki” – zob. M. Jagłowski, System korporacyjny 
portugalskiego Nowego Państwa, „Roczniki Dziejów Społecznych i Gospodarczych” 2018, t. LXXIX, 
s. 73.

25 J. Maziarz, op. cit.,  s. 65. Tekst konstytucji będzie cytowany na podstawie tłumaczenia, 
które znajduje się w artykule, podany za: Diário do Govêrno 1933, nr 43 (Suplemento), 22 lutego 
1933 r., s. 227–236.
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cję (art. 72 § 1)26 spośród kandydatów, którzy ukończyli 35 lat, korzystali  
z pełni praw obywatelskich i politycznych, a także „zawsze” posiadali obywa-
telstwo portugalskie (art. 73). Co ciekawe, nie mogli ubiegać się o urząd Pre-
zydenta Republiki spokrewnieni z królami Portugalii do 6. stopnia (art. 74)27. 
Art. 7 ustawy nowelizującej konstytucję z 29 sierpnia 1959 r. zmieniono jej 
art. 72, wprowadzając wybór Prezydenta Republiki przez wprowadzenie wy-
borów pośrednich dokonywanych przez połączone izby parlamentu: Zgroma-
dzenie Narodowe i Izbę Korporacyjną28. Istotną i zarazem symptomatyczną 
osobliwością był także fakt, iż Prezydent Republiki mógł udać się za granicę 
jedynie za zgodą Zgromadzenia Narodowego, a złamanie tego postanowienia 
skutkowało pozbawieniem urzędu z mocy prawa (art. 76).

Formalnie faktycznie można próbować sklasyfikować funkcjonujący wów-
czas system polityczny także jako supersemiprezydencki29, albowiem rząd 
zależał wyłącznie od zaufania prezydenta, a względem parlamentu był nieod-
powiedzialny (art. 111)30. Co więcej, Rada Ministrów zbierała się, gdy Prezy-
dent Republiki uznał to za konieczne, jednak wówczas posiedzenie odbywało 
się pod przewodnictwem Prezesa Rady Ministrów (art. 110). Jeśli chodzi  
o kompetencje prezydenckie, to ich katalog był stosunkowo szeroki i zgodnie 
z art. 81 obejmował:

1) powoływanie i odwoływanie – spośród obywateli Portugalii – Prezesa 
Rady i Ministrów;

2) zwracanie się z orędziem do Zgromadzenia Narodowego, na ręce jego 
Przewodniczącego, które odczytuje je na pierwszej sesji po jego otrzymaniu;

3) ustalenie, zgodnie z ustawą wyborczą, dnia wyborów powszechnych 
lub wyborów uzupełniających deputowanych;

26 Nowelizacją konstytucji z 1961 r. doprecyzowano, że kadencja prezydencka nie może zostać 
w żaden sposób przedłużona. Wcześniej, w latach 1926–1951, urząd ten sprawował nieprzerwanie 
gen. António Óscar de Fragoso Carmona – zob. D. Briesemeister, Die Verfassung des Estado Novo, 
[w:] D. Briesemeister, A. Schönberger (red.), Portugal heute. Politik, Wirtschaft, Kultur, Frankfurt 
nad Menem 1997, s. 182.

27 Wprawdzie w chwili uchwalenia konstytucji nie żył już ostatni król Portugalii – Emanuel 
II Patriota, który zmarł bezpotomnie w 1932 r., lecz pozostali przy życiu pretendenci do portugal-
skiego tronu z linii bocznych. Sam Salazar był monarchistą, ale nie widział szans na restaurację 
rządów monarchicznych – zob. J. Maziarz, op. cit., s. 63.   

28 Lei n.º 2100 (Diário do Govêrno 1959, nr 198), s. 1005–1006. Ta istotna zmiana o charak-
terze konstytucyjnym także została podporządkowana względom politycznym, albowiem w wybo-
rach prezydenckich z 1958 r. opozycyjny kandydat gen. Humberto Delgado poważnie zagroził 
nominatowi władzy adm. Américowi Tomásowi. Choć formalnie uzyskał ok. 25% głosów, z dużym 
prawdopodobieństwem wybory te zostały sfałszowane, a sam Delgado, zdegradowany oraz zmuszo-
ny do emigracji do Brazylii, w lutym 1965 r. w Hiszpanii został zamordowany przez tajną policję 
polityczną PIDE (Polícia Internacional e de Defesa do Estado) na rozkaz Salazara – zob. M. Soares, 
Z podniesioną głową, „Wolność i Solidarność” 2016, nr 4, s. 12–13; J. Maziarz, op. cit., s. 66.

29 Jednak formalnie trudno mówić w tym przypadku o systemie prezydenckim, bowiem 
istniało stanowisko premiera – w przeciwieństwie choćby do USA.

30 „(…) zachowanie jego [rządu] władzy nie było uzależnione od przebiegu prac nad projekta-
mi ustaw lub od jakiegokolwiek zgłosowania w Zgromadzeniu Narodowym”.
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 4) nadawanie Zgromadzeniu Narodowemu uprawnień konstytucyjnych 
zgodnie z postanowieniami art. 13431;

 5) zwoływanie dla pilnej potrzeby publicznej nadzwyczajnej sesji Zgro-
madzenia Narodowego w celu rozpatrzenia określonych spraw oraz jej odra-
czanie, bez wpływu na czas trwania corocznej sesji legislacyjnej;

 6) rozwiązywanie Zgromadzenia Narodowego, o ile wymagały tego nad-
rzędne interesy Narodu;

 7) reprezentowanie Narodu i kierowanie polityką zagraniczną Państwa;
 8) negocjowanie konwencji międzynarodowych i traktatów pokojowych, 

przymierza, arbitraży i traktatów handlowych, przedstawiając je do zaapro-
bowania Zgromadzeniu Narodowemu;

 9) prawo łaski i łagodzenia wyroków; ułaskawienie nie mogło jednak 
nastąpić przed odbyciem połowy kary;

10) ogłaszanie i publikowanie ustaw i uchwał Zgromadzenia Narodowego 
oraz wydawanie dekretów, rozporządzeń i instrukcji zaproponowanych mu 
przez Rząd.

Co jednak istotne, wszystkie powyższe akty prezydenckie musiały być 
kontrasygnowane przez właściwego ministra lub ministrów albo przez cały 
Rząd pod rygorem ich nieważności32. Prerogatywy prezydenckie były już  
w sposób istotny zawężone i ograniczały się jedynie do powołania i odwołania 
Prezesa Rady Ministrów, skierowania orędzia do Zgromadzenia Narodowego 
oraz zawiadomienia o swojej rezygnacji (art. 82). Co do pierwszej z nich, wy-
dawać by się mogło, że prerogatywa ta nie doznawała większych ograniczeń, 
bowiem „Prezes Rady jest swobodnie powoływany i odwoływany przez Prezy-
denta Republiki” (art. 106 § 1). W praktyce jednak okazywało się, że ta for-
malna prerogatywa nie odpowiadała rzeczywistości. Prezydent, chociaż miał 
władzę, aby usunąć z rządu Salazara jako premiera czy ministra finansów, 
nigdy tego nie zrobił, a stopniowe uzyskiwanie hegemonii politycznej przez 
autokratę zredukowały rolę głowy państwa do sprawowania urzędu czysto 
reprezentacyjnego, który biernie uczestniczył w stopniowym zwiększaniu 
uprawnień architekta Estado Novo33.

Ponadto warto także zwrócić uwagę, że powołanie i odwołanie ministrów 
było dokonywane już na wniosek albo za kontrasygnatą premiera, tak więc 
trudno w tych okolicznościach, nawet teoretycznie, mówić o odpowiedzialności 
Prezesa Rady Ministrów przed Prezydentem Republiki „za ogólną politykę 

31 Art. 134: „(…) Głowa Państwa może, gdy jest to niezbędne ze względu na dobro publiczne, 
po wysłuchaniu Rady Stanu i na mocy dekretu kontrasygnowanego przez wszystkich Ministrów, 
postanowić, że Zgromadzenie Narodowe, które zostanie wybrane, przejmie uprawnienia konsty-
tucyjne i dokona rewizji Konstytucji w punktach wskazanych w tym akcie”.

32 Regulacja ta była tożsama z postanowieniami poprzedniej konstytucji z 1911 r., o zdecy-
dowanie bardziej liberalnym charakterze. Zob. J.F. Pinto, Os Presidentes da República no Estado 
Português, Lizbona 2016, s. 10.

33 A. Migliori, L’Estado Novo di António de Oliveira Salazar, niepubl., Rzym 2014, s. 27.
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Rządu” (art. 107), a także, z wcześniej wskazanych względów, o systemie pre-
zydenckim w ogóle34.

W związku z powyżej dokonaną analizą należy skonstatować, iż pozycja 
Prezydenta RP na gruncie konstytucji kwietniowej z 1935 r. była silniejsza 
niż Prezydenta Republiki Portugalii na gruncie portugalskiej ustawy zasad-
niczej z 1933 r., mimo że formalnie to ten drugi system polityczny nosił miano 
prezydenckiego, choć w praktyce należałoby go nazwać systemem semiprezy-
denckim, a pierwszy, choć nienazwany, miał w istocie cechy systemu superse-
miprezydenckiego. Świadczy o tym przede wszystkim zakres i charakter kom-
petencji, zarówno tych, które podlegały kontrasygnacie, jak i tych, które były 
prerogatywami obu głów państw.

Patrząc na oryginalne teksty ustaw zasadniczych w zakresie biernego 
prawa wyborczego, kandydat na urząd Prezydenta Republiki Portugalii musiał 
spełnić więcej formalnych wymagań, przede wszystkim w zakresie osiągnięcia 
35 lat, a także ze względu na ograniczenia związane z pokrewieństwem  
z przedstawicielami dawnej monarchii oraz koniecznością „nieprzerwanego” 
posiadania obywatelstwa portugalskiego. W 1959 r. dokonano jednak pewne-
go „urealnienia” pozycji portugalskiej głowy państwa względem faktycznie 
funkcjonującego systemu politycznego, wprowadzając jej wybór przez obie izby 
parlamentu, co w niewątpliwy sposób zmniejszyło jej prestiż.

Należy nadmienić, że Prezydent Portugalii mógł sprawować swój urząd 
jedynie raz, a jego kadencja została ustalona na 7 lat, podczas gdy Prezydent 
RP mógł sprawować swój urząd właściwie wielokrotnie, bowiem żadne normy 
prawne mu tego nie zabraniały, co także w istocie pokazuje wzmocnioną po-
zycję polskiej głowy państwa w tym obszarze.

Podsumowanie

Mozaika reżimów politycznych państw europejskich w toku lat 30. XX w. 
niewątpliwie przesuwała się w stronę modelu autorytarnego. Nie ominęło to 
także Polski oraz Portugalii. Państwa te, przystępując do tworzenia ustaw 
zasadniczych, uznawały za naczelną zasadę ustrojową prymat władzy wyko-
nawczej nad ustawodawczą, jednak gdy przychodziło do tworzenia konkretnych 
rozwiązań ustrojowych, pojawiały się zasadnicze różnice. Można bowiem za-
uważyć, że w większości państw o reżimach autorytarnych najważniejszym 
ich organem stawała się głowa państwa, a więc zazwyczaj prezydent, ew. król 

34 Warto także zauważyć, iż Rząd miał możliwość wydawania dekretów z mocą ustawy, co 
uniezależniało go od parlamentu, bowiem ten nie brał udziału w procedurze ich zatwierdzania. 
Podobnie, jak już to zostało wskazane, Prezydent Republiki, miał ograniczone możliwości w inge-
rencję drugiego, teoretycznie słabszego, członu władzy wykonawczej.
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w monarchiach, ale w dwóch republikach tym organem, zarówno de iure, jak 
i de facto, stawali się szefowie rządów – premier w Portugalii i kanclerz  
w Austrii35.

Komparatystyka pozycji ustrojowej Prezydenta RP oraz Prezydenta Por-
tugalii, ograniczona zarówno czasowo do konstytucji kwietniowej z 1935 r.  
i portugalskiej ustawy zasadniczej z 1933 r., jak i przedmiotowo do kompeten-
cji o charakterze wewnętrznym oraz zasad wyboru, pokazała, że obie głowy 
państwa funkcjonowały w ramach swoich systemów politycznych, odgrywając  
w nich istotną rolę polityczno-ustrojową. Co także wykazała niniejsza analiza, 
mimo istotnych podobieństw zakres ich kompetencji pozostawał w dużym stop-
niu rozbieżny. Prezydent RP posiadał istotnie więcej prerogatyw, w tym zde-
cydowanie więcej tych, które pozwalają mu kreować lub uczestniczyć w kre-
owaniu innych konstytucyjnych organów państwa, jak również miał istotny 
wpływ na władzę sądowniczą, powołując wszystkich sędziów sądów powszech-
nych. Jego władza dyskrecjonalna sięgała o wiele dalej niż w przypadku jego 
portugalskiego odpowiednika i zarówno stosując wykładnię językową, jak  
i systemową przepisów konstytucji, należy stwierdzić, że był on najważniejszym 
organem w państwie. Z kolei Prezydent Portugalii, choć nie posiadał tak do-
minujących kompetencji, a znaczna ich część została w praktyce ograniczona, 
odgrywał jednak istotną rolę z punktu widzenia oddziaływania na układ po-
lityczny. Uwidaczniało się to jego dyskrecjonalnymi kompetencjami w zakresie 
rozwiązywania parlamentu (dissolução) oraz odwoływania Rządu (demissão), 
będąc de facto związany jedynie praktyką oraz dobrym obyczajem36.

Należy także zauważyć, że w ówczesnym stanie prawnym prezydenci Pol-
ski i Portugalii na pewno cechowali się odmienną legitymizacją społeczną, 
bowiem tylko portugalska głowa państwa przez większość okresu państwa 
autorytarnego (do 1959 r.) pochodziła z bezpośrednich wyborów. Na gruncie 
konstytucji kwietniowej taka forma elekcji także była dopuszczalna, jednak 
do wybuchu II wojny światowej nie doszło do wyborów prezydenckich37. Jak 
wykazała jednak powyższa analiza, nie zawsze przekładało się to na zakres 
uprawnień obu głów państw, w tym także prerogatyw. Z tego względu można 
stwierdzić, że charakter i zakres kompetencji obu prezydentów nie był jednak 

35 Więcej na ten temat zob. W.T. Kulesza, Ustawa konstytucyjna z 23 kwietnia 1935 roku, 
„Przegląd Sejmowy” 2005, R. LXVII, z. 2, s. 41–46.

36 Te dwie kompetencje mają szczególne znaczenie w przypadku sytuacji kryzysowych, kiedy 
pozycja prezydenta rośnie jako arbitra portugalskiej sceny politycznej, zwłaszcza w sytuacji swo-
istej kohabitacji z większością parlamentarną oraz Rządem – zob. M. Braga da Cruz, O Presiden-
te da República na génese e evolução do sistema de governo português, „Análise Social” 1994,  
t. XXIX, s. 264.

37 Ostatnie odbyły się 8 maja 1933 r. jeszcze na zasadach przewidzianych w konstytucji 
marcowej i Ignacy Mościcki został wybrany na drugą 7-letnią kadencję przez Zgromadzenie Na-
rodowe. Protokół z posiedzenia Zgromadzenia Narodowego dla wyboru Prezydenta Rzeczypospo-
litej w Warszawie z dnia 8 maja 1933 r. (M.P. Nr 105, poz. 127).
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w pełni skorelowany z systemem politycznym danego państwa, a przede wszyst-
kim dotyczyło to przypadku portugalskiego. Hipoteza artykułu postawiona na 
jego wstępie została zatem zweryfikowana jedynie częściowo pozytywnie.
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Summary

The constitutional position of the President of the Republic 
of Poland and the President of the Portuguese Republic 
under the 1935 and 1933 constitutions – historical and 

comparative study

Keywords: constitutional law, president, prerogative, competency.

The purpose of this article is to examine the constitutional position of the 
President of the Republic of Poland under the April Constitution of 1935 and 
the President of the Republic of Portugal under the Constitution of 1933, based 
on a comparative legal and historical analysis, primarily considering the sco-
pe and nature of their powers in connection with prerogatives, as well as the 
manner of election of both heads of state. The author focuses primarily on 
powers of an internal nature, leaving aside those related to the field of inter-
national relations and state defence and security. The purpose of the article 
is also to correctly classify the political systems in place in Poland and Portu-
gal at the time. This is because the constitutional positions of the constitutio-
nal organs of the state should be correlated with the political systems existing 
in these countries. However, this statement turns out to be apparent, especial-
ly considering the political context of evolution and the actual position of the 
two heads of state, where the systemic element is strongly intertwined with 
elements of actual decisionism.
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American Progressivism: Supreme Court 
of the United States and the legitimization  

of eugenic practices 

Introductory remarks

According to George W. Ruiz „Americans have always had a strong psy-
chological attachment to the idea of Progress, although they have differed at 
times as to the precise meaning of the word”1. In the late 19th and early 20th 
centuries, American progressive movements tried to match American ideals 
with the challenges of the times. After the period of Reconstruction (1865–1877), 
the United States underwent transformation in social, economic, and legal 
planes. In the view of Robert H. Wiebe, it was the time of ‘the search for order’2. 
Progressivists have never created any recognizable organization with common 
goals. Progressivism reflected a growing consensus among Americans that 
the changes in the late 19th century had produced imbalances in society. It 
had many followers across the country. The movement began to be supplemen-
ted by several different movements in the 1920s. It can be said that there even 
were „many progressive movements on many levels seeking sometimes con-
tradictory objectives”3. It is significant that the activities of the Supreme Co-
urt of the United States during the Progressive Era have been diversly depic-
ted and clarified in the American literature in the 20th and 21st centuries4.

American Progressive Era has been the subject of research of diverse 
academic disciplines. American subject-related literature is impressive as 

1 G.W. Ruiz, The ideological convergence of Theodore Roosevelt and Woodrow Wilson, „Pres-
idential Studies Quarterly” 1989, Vol. 19, No. 1, part 1: American foreign policy for the 1990s and 
part 2: Wilson and the Progressive Era, p. 159.

2 R.H. Wiebe, The search for order, 1877–1929, New York 1967, pp. 1–333.
3 A.S. Link, What happened to the progressive movement in the 1920s?, „The American 

Historical Review” 1959, Vol. 64, No. 4, p. 836.
4 W.H. Rehnquist, The Supreme Court. Revisited and updated, New York 2001, pp. 100–110.
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extensive is the phenomenon. It should be taken into consideration that the 
representatives of contemporary scholarship, e.g. Rebecca Edwards, Shelton 
Stromquist, or Maureen A. Flanagan present a different assessment of the events 
than the authors of older publication, e.g. Robert H. Wiebe, Richard Hofstadter, 
or William E. Leuchtenburg5. The history of eugenics in the United States 
from its emergence in the late 19th century has been examined by, e.g. Thomas 
C. Leonard, Nancy Ordover, Paul Lombardo, Gregory Michael Dorr, or Michael 
Yudell.

 The purpose of the article is to present the activities of the Supreme Co-
urt of the U.S. in the context of the progressive reforms and ideas advanced 
during the Progressive Era. Unfortunately, since the modest scope of this 
article does not allow for an exhaustive treatment of the subject, the present 
work is contributory in nature. The judgments and opinions of the Supreme 
Court are not exhaustively reviewed, and only certain controversial cases are 
selected for closer consideration. Particularly, the ruling in Buck v. Bell is 
taken into more detailed examination. The main questions the present study 
strives to answer are: Which were the directions of progressive reforms in 
America? Were the Supreme Court of the U.S. judgments under William Ho-
ward Taft in conformity with the ideas of Progressivism? How can we link 
eugenics and economics in the Progressive Era? How can we assess the involve-
ment of the Supreme Court of the U.S. in eugenic practices?

The work consists of three parts. The development of the Progressive  
Era is presented in the first part of the article. The second part of the publi-
cation is devoted to progressive eugenics ideas. The decisions of the Supreme 
Court of the U.S. in the context of eugenics practices are taken into clo- 
ser examination in the third part of the article. In this particular study,  
the historic-descriptive method of theoretical analysis, and the formal-dogma-
tic method, precisely - the analysis of legal texts (according to the Polish ty-
pology), were applied to address the research questions and to reach some 
conclusions.

5 See more in R. Johnston, Influential works about the Gilded Age and Progressive Era, [in:] 
C. McKnight Nichols, N.C. Unger (eds.), A companion to the Gilded Age and Progressive Era, 
Malden–Oxford 2017, pp. 437–449. Daniel T. Rogers is of the opinion that „some writers pointed 
to critical changes in the rules of political game some emphasized revolutions in power and orga-
nization; others hinted at new ways of comprehending the era’s rhetoric and social thought” – idem, 
In search of Progressivism. The promise of American history: progress and prospects, „Reviews in 
American History” 1982, Vol. 10, No. 4, p. 114.
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Progressive Era: the search for order

The Gilded Age began after the demise of Reconstruction and lasted until 
the end of the 19th century. It was a period of rapid economic growth, parti-
cularly in the North and West, and the time of the largest influx of immigrants 
to America. It is also associated with numerous corruption scandals and the 
decline in the authority of social and governmental elites. Many problems 
faced by American society during the Gilded Age gave rise to the expected 
reforms of the subsequent Progressive Era. The debate concerning the exact 
contours of the Progressive Era is still present in the scientific discourse6. 
Generally, it is claimed that it lasted either until World War I or to the Great 
Depression. Historians date the beginning of the Progressive Era as the period 
around 19007. In the opinion of Rebecca Edwards progressive movements were 
alive during the last decade of the 19th century because the Progressives were 
the people who were active in the late 19th century, and who worked to regu-
late and restrict the extraordinary power of big business, purify politics, re-
duce poverty and other economic injustices8. Progressives reached their height 
in the early 20th century as a response to vast industrialization, the growth 
of large corporations, and the fears of corruption in American politics9. Lar-
ge-scale corporate enterprises influenced the fact that manufacturing repla-
ced agriculture as the primary source of national wealth. By 1900, the United 
States had become the foremost industrial country in the world. Railroads 
had created a national market for goods, linking small towns to urban centers 
and farming communities. Private investment capital was essential to finan-
ce the spectacular economic boom, farmers were drawn into the market eco-
nomy.

6 See, e.g. D.W. Grantham, The contours of Southern Progressivism, „The American Histor-
ical Review” 1981, Vol. 86, No. 5, pp. 1035–1059; R.B. Nye, Midwestern progressive politics:  
a historical study of its origins and development, 1870–1958, East Lansing 1959, pp. 183–188;  
R. Edwards, Politics, social movements, and the periodization of U.S. history, „The Journal of 
Gilded Age and Progressive Era” 2009, Vol. 8, No. 4, p. 463.

7 Cf. R.H. Wiebe, The search for…, p. 166. Some argue that the starting point of the Progres-
sive Era was in 1889, when Jane Addams founded Hull House in Chicago.

8 R. Edwards, New Spirits: Americans in the „Gilded Age” 1865–1905, 2nd edn., Oxford–New 
York 2011, p. 5. About periodization of the Gilded Age and the Progressive Era see also E.I. Perry, 
Men are from the Gilded Age, women are from the Progressive Era, „The Journal of Gilded Age 
and Progressive Era” 2002, Vol. 1, No. 1, pp. 25–48, DOI: 10.1017/S1537781400000086; G. Gend-
zel, What the progressives had in common, „The Journal of the Gilded Age and Progressive Era” 
2011, Vol. 10, No. 3, pp. 331–339, DOI: 10.1017/S15377811411000089.

9 About the roots of progressive change see J.M. Beeby, B.M. Ingrassia, Precursors to Gilded 
Age and Progressive Era reforms, [in:] C. McKnight Nichols, N.C. Unger (eds.), op cit.,  
pp. 21–30; L.L. Gould, America in the Progressive Era, 1890–1914, London–New York 2013,  
pp. 1–18, DOI: 10.4324/9781315839479.
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In agriculture, the period of early 1890s was very difficult because of 
declining crop prices, drought and an unstable agricultural market. Many 
farmers could not pay their debts and criticized the new economic realities10. 
The discontent of farmers found expression in the formation of the People’s 
Party, known as Populist Party, or as Populists, which for a few years  
(1892–1896) played a major role as a left-wing force in American politics. The 
activists of the Party rejected the existing political system and the dominan-
ce of ‘laissez-fair’ philosophy. The Populist Movement, attributing agricultural 
distress to concentrated wealth and large corporations, intended to reshape 
governmental policy to benefit agriculture. Populists were in favor of a gradu-
ated income tax, currency policies to benefit debtors and imposing limits on 
immigration11.

Unfortunately, we cannot capture the Progressives within a static ideolo-
gical frame12. The mixed set of values contributed to the Progressive Movement. 
Progressivism developed in many different versions according to the region of 
the federal state. Corruption in city and state government was fiercely attacked 
by the Progressives in the more industrialized and urbanized regions. They 
fought for public education, responsive governments, safe cities, and against 
the repression of workers in factories and mines. In the agrarian South, the 
main goals for Progressives were efforts to curb the exploitation of child labor, 
to stop railroad monopolies, to develop healthcare, and to increase the access 
to scarce credit. Women’s suffrage was also promoted by many supporters of 
Progressivism13. The reformers were interested in social and political reform 
as well as the limitation of political corruption caused by political machinery. 
They emphasized the need for civil service reform, food safety laws, professio-
nalism and bureaucratization of the previous political system. It is significant 
that some called for a strong government guided by experts rather than public 
opinion14. As far as foreign policy is concerned, Progressivists did not see any 
conflict between American inclinations towards colonialism and interventions 
and progressive ideas. The Progressive Era was the time when American ci-
tizens organized themselves in order to confront the actual problems of their 

10 About the organizations of farmers see E. Sanders, Roots of reforms: farmers, workers, and 
the American State 1877–1917, Chicago 1999, pp. 101–147.

11 About Populist Movement see E. Sokalska, The U.S. Supreme Court and the establishment 
of the ‘Separate but Equal Doctrine’, [in:] M. Mamiński, M. Rzewuski (eds.), Contemporary prob-
lems of human rights selected aspects, Warsaw 2019, p. 92.

12 Cf. D.T. Rogers, In search of Progressivism…, p. 123.
13 See more in E. Sokalska, American Progressivism and the issue of women’s rights (some 

remarks concerning the influence of feminist currents on the American constitutionalism), [in:] 
M. Eysymontt, C. Lázaro Guillamón (eds.), Women, society and law: from Roman law to Digital 
Age, Warsaw 2022, pp. 86–100.

14 Cf. J.M. Hogan (ed.), Rhetoric and reform in the Progressive Era, East Lansing 2003,  
p. XV.
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society. The multiplicity of reform campaigns is often emphasized in the Ame-
rican subject related literature15. 

Shelton Stromquist is of the opinion that Progressivism departed in si-
gnificant ways from its classical antecedents – reformers who sought to find 
a new social balance between conflicting interests. „A new theory and practi-
ce of liberalism, in the guise of what contemporaries called ‘progressivism’, 
gradually took shape out of the shock and disorientation brought on by raging 
industrialization and the class warfare it precipitated”16. American Progres-
sives anticipated the world in which “class conflict might be alleviated and 
class differences gradually dissolved into a new civic order”17. In the matter 
of the fact, they held some „racial views that consigned African Americans 
and new immigrants to the social margins. However compassionate most re-
formers were, they believed these racial ’others’ to be poor candidates for the 
responsibilities of citizenship”18.

Eugenics as an instrument of reform?

In the perception of many Europeans, the term ‘eugenics’ – understood as 
the selection of desired heritable characteristics in order to improve future ge-
nerations – in contemporary scientific discourse is largely associated with the 
criminal experimental eugenics of Nazi Germany. It might be surprising for  
a modern reader to find a close link between Progressive American reforms and 
the biology of human inheritance19. It is significant that Progressive Era euge-
nic ideas were also influential in other countries, e.g., Scandinavian countries20, 

15 S. Stromquist, Reinventing „The People”: the progressive movement, the class problem, and 
the prigins of modern liberalism, Urbana–Chicago 2006, pp. 1–204. For more about the directions 
of progressive reforms see E. Sokalska, Searching for progress: Progressivism and the U.S. Supreme 
Court Jurisprudence (some remarks), „Przegląd Prawa Konstytucyjnego” 2020, Vol. 5(57),  
pp. 446–450, DOI: 10.15804/ppk.2020.05.33. Some scholars use the term ‘progressive’ as an  
abbreviation for liberal social reformers and moderate socialists, while recognising that they are 
not ideologically monolith group, cf. M. Freeden, Liberal languages: ideological imaginations and 
twentieth-century progressive thought, Princeton 2005, p. 144.

16 S. Stromquist, Reinventing „The People”…, p. 191.
17 Ibidem, p. 192. See also here the article of David P. Thelen who presents origins of the 

progressive movement focusing on social tensions: Social tensions and the origins of Progressivism, 
„The Journal of American History” 1969, Vol. 56, No. 2, pp. 323–341.

18 S. Stromquist, Reinventing „The People”…, p. 191.
19 Some scholars are of the opinion that eugenics movement needs to be studied as transna-

tional social movement, cf. L.L. Glenna, M.A. Gollnick, S.S. Jones, Eugenics opportunity structures: 
teaching genetic engineering at U.S. land-grant universities since 1911, „Social Studies of Science” 
2007, Vol. 37, No. 2, pp. 281–296; D. Barret, C. Kurzman, Globalizing social movement theory: the 
case of eugenics, „Theory and Society” 2004, Vol. 33, No. 5, pp. 496–502.

20 Cf F. Dikötter, Race culture: recent perspectives on the history of eugenics, „The American 
Historical Review” 1998, Vol. 103, No. 2, pp. 468–469. See also G. Broberg, N. Roll-Hansen (eds.), 
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Latin America, Great Britain21. The cradle of American eugenics was  
the institution of Cold Spring Harbor on Long Island22. In 1910, Charles 
Davenport established Eugenics Record Office, which was a scientific insti-
tute that collected biological and social data referring to American population23. 
The term of ‘eugenics’ was coined by Francis Galton. He initiated it as  
a specific area of study with scientific aspirations. ‘Eugenics’ was defined  
by him as „the study of agencies under social control that may improve or 
impair the racial qualities of future generations, either physically or men- 
tally”24. During the first wide discussion on eugenics (under the auspices  
of Social Society, which had just been established at the London School  
of Economics in 1904), Galton proposed the other delineation of eugenics  
as „the science which deals with influences that improve the inborn quali- 
ties of race; also with those that develop them to the utmost advanta- 
ge”25. The two definitions had significant impact on the later ideological de-
bates.

Progressive Era eugenic ideas were influential, and eugenics found pro-
ponents whose ideologies spanned the entire political spectrum. In the opinion 
of Shelton Stromquist progressive reformers „believed themselves to be agents 
of e reviewed national mission to renew democracy and expressed confidence 
about forging unity of ‘the race’ out diverse ethnic materials”26. Therefore, 
social engineering was seen as the promise of meeting human needs, cultiva-
ting better educated citizens, improving the mechanisms of class reconciliation, 
and at last perfecting American democratic institutions27. The American Eu-
genics Society educated American citizens on the virtue of eugenics, set up 
instructional pavilions, and staged ‘fitter family’s competitions when state 
agricultural fairs took place.

It is interesting to consider close relations between American eugenics and 
economy. Thomas C. Leonard from Princeton University discusses the influ-

Eugenics and welfare state: sterilization policy in Denmark, Sweden, Norway, and Finland,  
Michigan 1996, 294 pp.

21 Cf. Ł Machaj, Buck versus Bell, czyli eugenika w Sądzie Najwyższym Stanów Zjednoczonych, 
„Studia nad Faszyzmem i Zbrodniami Hitlerowskimi” 2009, Vol. 31, p. 422. See about the development 
of eugenics, especially about the Second International Congress of Eugenics in M. Yudell, Race un-
masked: biology and race in the twentieth century, New York 2014, pp. 45–56.

22 E. Black, Eugenics and the nazis: the California connection, [in:] O.K. Obasogie, M. Dar-
novsky (eds.), Beyond bioethics: toward a new biopolitics, Berkeley 2018, p. 53.

23 J. Binnebesel, D. Baczała, P. Błajet, Eugenika – aspekty historyczne, biologiczne i eduka-
cyjne, „Studia Edukacyjne” 2019, Vol. 52, p. 142, DOI: 10.14746/se.2019.52.10.

24 M. Freeden, Liberal languages…, p. 144.
25 F. Galton, Eugenics: its definition, scope, and aims, „The American Journal of Sociology” 

1905, Vol. 10, No. 1, p. 45. See also J.A. Field, The progress of eugenics, „The Quarterly Journal 
of Economics” 1911, Vol. 26, No. 1, pp. 1–67.

26 S. Stromquist, Reinventing „The People”…, p. 192.
27 Ibidem.
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ence of progressive eugenic ideas upon American economic reforms28. He draws 
attention to the areas of immigration and labor reform. He argues that Ame-
rican economists aimed at reforms which „(…) defended exclusionary labor and 
immigration legislation on the grounds that the labor force should be rid of 
unfit workers, whom they labeled »parasites«, »the unemployable«, »low-wage 
race«, and »the industrial residuum«”29. Based on the assumption that diffe-
rences in human intelligence, character and temperament are due to differen-
ces in heredity, the eugenicists strived to improve human heredity by the social 
control of human breeding. They advanced the idea that socially undesirable 
traits were the product of bad heredity. Progressive eugenicists sought to im-
prove the ‘race’ by furthering the productivity of citizens.

It is significant that racism was deeply ingrained in the American society. 
Therefore, it is not surprising that the eugenics of the Progressive Era appeared 
to be racist. However, in the Progressive Era, ‘race’ was an imprecise expres-
sion and it had different connotations than today. The use of ‘race’ meant 
nationality or ethnicity. American eugenicists often included women and the 
lower classes in the category of unfit persons (besides the people regarded as 
deficient in intellect, criminals, and morally deficient). Professional economists 
who wrote on immigration underlined not the quantity of immigrants but 
their quality. The core of the problem of immigration was that Americans 
would have been overwhelmed by the racially inferior, ‘unfit’ persons30. 

In the Progressive Era, dislike and fear of immigrants were not new, but 
immigration restrictions were proposed on racial grounds. Progressives justi-
fied immigration restrictions based on race as a remedy for so-called‘ race 
suicide. ‘Race suicide’ was a term for the process by which natives (racially 

28 T.C. Leonard, Retrospectives: eugenics and economics in the Progressive Era, „The Journal 
of Economic Perspectives” 2005, Vol. 19, No. 4, pp. 207–224; idem, Illiberal reformers: race, eu-
genics, and American economics in the Progressive Era, Princeton 2016, pp. 109–128; idem, More 
merciful and not less effective: eugenics and Progressive Era American economics, „History of 
Political Economy” 2003, Vol. 35(4), pp. 709–734; idem, Protecting family and race: the progressive 
case for regulating women’s work, „American Journal of Economics and Sociology” 2005, Vol. 64(3), 
pp. 757–791; cf. E Sokalska, Searching for progress…, pp. 454–455.

29 T.C. Leonard, Retrospectives…, p. 208. 
30 It should be taken into consideration that in the late 19th century, massive immigration 

of Chinese workers took place. On the one hand, there appeared some pressure groups that want-
ed the U.S. Congress to tighten the law governing immigration. On the other hand, employers 
needed workers. Chinese immigrants were often unqualified and of poor knowledge of English 
language. Being exploited by the American enterprise, the immigrants were blamed for depressed 
wage levels. In connection with Chinese immigration, the Congress introduced Chinese Exclusion 
Acts starting since 1882. A lot of cases brought before the Supreme Court was the effect of the 
regulations (so-called Chinese Exclusion Cases in 1884–1893, however, the case of Chae Chan 
Ping v. United States (1889) is most commonly described as the Chinese Exclusion Case) (130 U.S. 
581 (1889)). The mentioned regulations and rulings of the U.S. Supreme Court unfortunately 
focused on the racist and xenophobic attitudes, and they reflected anti-Chinese sentiment rather 
than an aspiration for reforms.
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superior) were outbred by immigrants (racially inferior). The proponent of the 
race-suicide theory was Edward A. Rose (a founding member of the American 
Economic Association). He claimed that although the native workers’ produc-
tivity was higher, they would be displaced by immigrants from China who 
were racially disposed to work for lower wages. Therefore, the legitimization 
of ‘social control’ was necessary31. It was put forward the opinion that social 
progress is more important than equality, therefore the vicious and inefficient 
should be eradicated. Selection of the fittest via eugenic measures was the way 
to improvement of the American society. Francis Amasa Walker, one of the 
most respected Progressive economists, included a ‘race suicide’ narrative in 
the immigration debate. He predicted that without racial immigration restric-
tions the natural fertility of the native population will be limited. Walker and 
other economists endorsed eugenic policies. In his opinion „the scientific tre-
atment which is applied to physical diseases must be extended to mental and 
moral disease, and wholesome surgery and cautery must be enforced by the 
whole power of the state for good of all”32. Consequently, many American 
economists developed the ‘race suicide’ theory and eugenic solutions to it. It 
was the opinion that lower, worse races were biologically predisposed to low 
wages or living in the worse living conditions. It is interesting to consider that 
the ‘race suicide’ theory was also popular in England. In order to describe the 
phenomenon of ‘race suicide’ – ‘adverse selection’ was a new term devised by 
Sidney Webb33.

Eugenics and the Supreme Court of the United States 
jurisprudence

During the Progressive Era, the Supreme Court of the U.S. had to confront 
the dynamic reality of changing economy and the problem the respect for 
constitutional rights. It is significant that some of the distinctive directions of 
its rulings has remained controversial to the present day. Although the legacy 
of the Court has been often subjected to sharp criticism, it is reasonable to 
assume that at the turn of the 19th and 20th century, it restored its position 

31 T.C. Leonard, Retrospectives…, pp. 209, 218.
32 Ibidem, p. 211.
33 Ibidem, p. 212. See also literature concerning eugenics in Britain, e.g. R.A. Soloway, De-

mography and degeneration: eugenics and the declining birthrate in twentieth century Britain, 
Chapel Hill 1995 (chapter 8 Eugenics and the Birth control movement, 1918–1930), pp. 163–192; 
idem, The ‘perfect contraceptive’ eugenics and birth control research in Britain and America in the 
interwar years, „Journal of Contemporary History” 1995, Vol. 30, No. 4, pp. 637–664; D. Stone, 
Breeding Superman, Nietzsche, race and eugenics in Edwardian and interwar Britain, Liverpool 
2002 (chapter 4 Race and eugenics), pp. 94–114. 
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in public life. The Supreme Court of the U.S. guided the actions and stabilized 
tensions of the American judiciary branch34. 

Buck v. Bell (1927) is the most infamous decision of the Supreme Court of 
the U.S. under William Howard Taft that might be considered in the context 
of eugenics solutions, in which the Court affirmed the constitutionality of 
Virginia’s law allowing state-enforced sterilization, and it upheld Virginia’s 
sterilization law. During the Progressive Era, Alabama and Virginia physician 
put the emphasis on preventive medicine and public health and their congru-
ence with eugenic public policy35. The physician were demanded to „seek the 
causes of endemic diseases and stamp them out by wise legislation which 
should acknowledge no right superior to public welfare, no law above self-pre-
servation”36. It is interesting to consider that such an approach manifested  
a profound shift in the relations between doctors and patients, „diminishing 
the sick individual’s claim to therapeutic treatment and enlarging the direc-
tive, controlling power of the physician as an arbiter of the greater good”37. 
Native American population became the principal aspect of an „intensive an-
timiscegenation drive in the name of the white supremacy and eugenic public 
health that climaxed at the same time as the effort for eugenic sterilization 
law”38. Therefore, facing the threat of being outbred, ‘superior’ white popula-
tion in Virginia needed legal defense, namely marriage restriction laws and 
eugenic sterilization. Virginian eugenicists succeeded, when the state General 
Assembly enacted marriage restriction laws and eugenic sterilization – Racial 
Integrity Act passed in March of 192439 and Virginia Sterilization Act of 192440. 
The first law reinforced racial segregation by prohibiting interracial marriage, 
while the second law initiated institutionalized sterilization of the mentally ill.

The Supreme Court of the U.S. under the tenure of William Howard Taft 
had to test the validity of Virginian law allowing eugenic sterilization. Accor-
ding to the conviction that heredity plays a significant role in the transfer of 
insanity, idiocy, imbecility, epilepsy, and crime, Carrie Buck was chosen to 
test the sterilization law as a resident the Virginia Colony for Epileptics and 

34 See more in E. Sokalska, Searching for progress…, pp. 450–454. About the activities of 
the U.S. Supreme Court in greater detail see G. Górski, Sąd Najwyższy Stanów Zjednoczonych 
do 1930 roku, Lublin 2006, pp. 227–277.

35 G.M. Dorr, Defective or disabled? Race, medicine, and eugenics in Progressive Era Virginia 
and Alabama, „The Journal of Gilded Age and Progressive Era” 2006, Vol. 5, No. 4, p. 369.

36 Ibidem, p. 370.
37 Ibidem, p. 371.
38 Ibidem, p. 376.
39 It was overturned in 1967 by the Supreme Court of the U.S. in Loving v. Virginia,  

388 U.S. 1 (1967).
40 More about eugenics and its traces in Virginia’s state law during the Progressive Era see 

G.M. Dorr, Segregation’s science: eugenics and society in Virginia, Charlottesville–London, 2008, 
pp. 48–69. About the institutionalization of eugenics in California see also in A.M. Stern, Eugenic 
Nation: faults and frontiers of better breeding in modern America, Berkeley 2016, pp. 82–110.
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Feebleminded. Buck stated that the state law violated the Fourteenth Amen-
dment, denying due process of law and equal protection law. In the opinion 
concerning Carrie Buck, her mother, and her daughter who were all suspected 
of being feebleminded, Oliver Wendell Holmes, Jr. declared that „three gene-
rations of imbeciles are enough”. Holmes made references to Jacobson v. Mas-
sachusetts41, the precedent case decided in favor of compulsory vaccination in 
order to prevent society from infection by a sick individual. The rationale of 
the decision was the right of the society to require sacrifices from its members 
in the name of common good42. Justice Holmes upheld the constitutional va-
lidity of the law, and „sealed the fate of Carrie Buck, and established the re-
putation of Carrie, her mother, and her daughter as the »three generations« 
whose surname is invoked in constitutional law text even today”43.

In 1942, the Supreme Court of the U.S. in Skinner v. Oklahoma44 involved 
compulsory sterilization of male habitual criminals. It should be emphasized 
that the ruling in Buck v. Bell set the stage for more than sixty thousand 
involuntary sterilizations in the United States45. It remains a potent symbol 
of governmental control of reproduction and infamous precedent in American 
judicature.

Concluding remarks

It should be taken into consideration that American literature approaches 
the problem of eugenics during the Progressive Era from a wide variety of 
perspectives. Michael Freeden proposes to depart from oversimplistic identi-
fication of eugenics as a political theory with racism or ultraconservatism. 
Instead, he offers two alternative models of interpretation. On the one hand, 
eugenics is portrayed as an exploratory avenue of the social reformist tenden-
cies of early 20th century British political thought. On the other hand, it serves 
as a case study illustrating the complexity and overlapping that characterize 
most modern ideologies46.

41 197 U.S. 11 (1905).
42 Abut the rationale of the verdict see more in Ł. Machaj, op. cit., pp. 423–425. 
43 P.A. Lombardo, Three generations, no imbeciles: new light on Buck v. Bell, „New York 

University Law Review” 1985, Vol. 60(30), p. 31. For more about the case see also in idem, Three 
generations, no imbeciles: eugenics, the supreme court, and Buck v. Bell, Baltimore 2008, 384 pp.; 
and M. Oberman, Thirteen ways of looking at Buck v. Bell: thoughts occasioned by Paul Lombar-
do’s „Three generations, no imbeciles”, „Journal of Legal Education” 2010, Vol. 59(3), pp. 357–392.

44 316 U.S. 535 (1942).
45 P.A. Lombardo, Three generations…, p. 31.
46 Cf. M. Freeden, Liberal languages…, p. 144. For more see an original and provocative 

study of Nancy Ordover, who traces the history of eugenics in the U.S. from its emergence to the 
debates over the so-called gay gene – idem, American eugenics: race, queer anatomy, and the science 
of nationalism, Minneapolis 2003, 297 pp. See also R.J. Corber, American eugenics: race, queer 
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During the Progressive Era, eugenic approaches to economic and social 
reforms were popular and widespread. In America, eugenics, hereditarian 
policy, and social Darwinism were the symptoms of the larger intellectual 
trend: „the ascent of university-trained expert”47. Eugenic views justified exc-
lusionary immigration legislation. Economists affiliated with the American 
Association for Labor Legislation advocating labor reforms were under the 
influence of race-suicide theories48. American eugenics went into decline in 
the 1930s–1940s. It is significant that the close association of eugenic ideas 
with the Nazi Germany regime discredited American eugenic policies.

It should be taken into consideration that, on the one hand, the second 
half of the Progressive Era brought many statutory victories by the progres-
sive economists and their proponents. Their reforms included state laws that 
regulated working conditions, fixed minimum wages, determined working 
hours and banned child labor. American women benefited from the development 
of the progressive currents. Owing to the engagement of Progressivists, the 
discourse on the subject of women’s suffrage was the matter of growing im-
portance49. On the other hand, the contemporary conservative nature of the 
Supreme Court’s judicature was noticeable. Professor Barry Friedman is of 
the opinion that American judiciary repeatedly struck progressive measures, 
and the conflict of power between the courts and lawmakers was noticeable50. 
Rebeca Edwards, observing that the activities of the Supreme Court of the 
U.S., assumes that „if being thwarted by the Supreme Court keeps one from 
being called »progressive«, then the legions of twentieth-century reformers 
will have to forego their titles, as well; an important continuity was that, with 
notable exceptions, the Supreme Court remained hostile to progressive me-
asures from Reconstruction well into the New Deal”51. Unfortunately, some 
decisions the Supreme Court reflected the ideological attitudes of the justices 
rather than an aspiration for reform. The effect of ruling in Buck v. Bell was 
the legitimization of eugenic practices in the United States. The case was also 
a classic example of an individual’s right versus state rights to control repro-
duction.

anatomy, and the science of nationalism Nancy Ordover [review], „The American Historical Review” 
2004, Vol. 109, No. 4, pp. 1257–1258.

47 G.M. Dorr, Defective or disabled?…, p. 363.
48 A.S. Orloff, T. Skocpol, Why not equal protection? Explaining the politics of public social 

spending in Britain, 1900–1911, and the United States, 1880–1920, „American Sociological Re-
view”1984, Vol. 49, No. 6, p. 726; T.C. Leonard, Retrospectives…, p. 212. 

49 Cf. E. Sokalska, American Progressivism…, p. 97.
50 B. Friedman, The will of the people. How public opinion has influenced the supreme court 

and shaped the meaning of the Constitution, New York 2009, p. 174.
51 R. Edwards, Politics…, p. 466.
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Summary

American Progressivism: Supreme Court  
of the United States and the legitimization  

of eugenic practices

Keywords: constitutional law, Supreme Court of the United States, judicature, Progressive Era,  
 sterilization, eugenics.

The purpose of the article is the presentation of the directions of reforms 
and development of eugenic ideas in the Progressive Era in the United States, 
and the evaluation of the decisions of the Supreme Court of the United States 
in the context of eugenic practices. Progressives reached their height in the 
early 20th century as a response to vast industrialization, the growth of large 
corporations, and the fears of corruption in American politics. The second half 
of the Progressive Era brought many statutory victories by the progressive 
economists and their proponents. Their reforms included state laws that re-
gulated working conditions, fixed minimum wages, determined working hours, 
and banned child labour. Eugenic views justified exclusionary immigration 
legislation, and economists affiliated with the American Association for Labor 
Legislation advocating labour reforms were under the influence of ‘race-suici-
de’ theories. The jurisprudence of the U.S. Supreme Court profoundly influ-
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enced the shape of the legal order in economic and labour law. Some decisions 
reflected the ideological attitudes of the justices rather than an aspiration for 
reform. The effect of the ruling in Buck v. Bell was the legitimization of euge-
nic practices in the United States. The case was also a classic example of an 
individual’s right versus state’s rights to control reproduction.

Streszczenie

Amerykański progresywizm:  
Sąd Najwyższy Stanów Zjednoczonych  
i legitymizacja praktyk eugenicznych

Słowa kluczowe: prawo konstytucyjne, Sąd Najwyższy Stanów Zjednoczonych, orzecznictwo,  
 era progresywna, sterylizacja, eugenika.

Celem artykułu jest przedstawienie kierunków reform i rozwoju idei eu-
genicznych w dobie Progressive Era w Stanach Zjednoczonych oraz ocena orze-
czeń Sądu Najwyższego Stanów Zjednoczonych w kontekście praktyk euge-
nicznych. Na początku XX w. można dostrzec największą aktywność 
zwolenników nurtu progresywnego w USA. Ich działalność była odpowiedzią 
na zwiększoną industrializację, rozwój dużych korporacji i obawy przed ko-
rupcją w amerykańskiej polityce. Druga połowa ery progresywnej przyniosła 
wiele wymiernych, legislacyjnych zwycięstw progresywnych ekonomistów i ich 
apologetów. Reformy obejmowały regulacje stanowe, które dotyczyły warunków 
pracy, ustalały płace minimalne, określały godziny pracy i zakazywały pracy 
dzieci. Poglądy eugeniczne uzasadniały ustawodawstwo imigracyjne nieko-
rzystne dla obcokrajowców. Ekonomiści powiązani z American Association for 
Labor Legislation i opowiadający się za reformami prawa pracy byli pod wpły-
wem teorii race suicide. Orzecznictwo Sądu Najwyższego Stanów Zjednoczonych 
miało ogromny wpływ na kształt porządku prawnego w dziedzinie prawa 
gospodarczego i prawa pracy. Niektóre decyzje odzwierciedlały raczej ideolo-
giczne nastawienie sędziów niż dążenie do reform. Skutkiem orzeczenia  
w sprawie Buck v. Bell była legitymizacja praktyk eugenicznych w Stanach 
Zjednoczonych. Sprawa ta była również klasycznym przykładem rywalizacji 
między jednostką a państwem o możliwość kontroli reprodukcji.
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Zdalny udział oskarżycieli w rozprawie  
w sprawach karnych

Zagadnienia wstępne

W języku polskim termin „zdalny” w znaczeniu dostępu do czegoś oznacza 
„odbywający się z użyciem aparatury, która umożliwia wykonywanie określo-
nych czynności w sytuacji, której wykonawca jest oddalony od miejsca i obiek-
tu tych czynności”, zaś w znaczeniu związku człowieka i techniki oznacza 
„komunikację na odległość”1. Kodeks postępowania karnego2 nie posługuje 
się tym terminem, ale opisowo określa, że dana czynność bądź udział w roz-
prawie lub posiedzeniu określonego podmiotu mają odbywać się „przy użyciu 
urządzeń technicznych umożliwiających udział w tych czynnościach na odle-
głość z jednoczesnym bezpośrednim przekazem obrazu i dźwięku”. Istotą prze-
prowadzania czynności  procesowych i udział zdalny stron pozwala na wyko-
rzystanie dostępnych technologii na potrzeby procesu karnego. 

Świat został zmuszony do wykorzystania w dużo większym zakresie no-
wych technologii w wielu aspektach życia człowieka przez wybuch pandemii 
wirusa SARS-CoV-2 w marcu 2020 r. Oczywiście niezależnie od tej przyczyny 
w okresie wcześniejszym wraz z rozwojem nowych technologii cyfrowych  
w procesie karnym zaczęto wykorzystać możliwości komunikacji na odległość. 

Kodeks postępowania karnego wcześniej przewidywał możliwości prowa-
dzenia czynności sądowych w formie zdalnej w następujących sytuacjach:
v przesłuchanie świadka w trybie art. 177 § 1a;
v przesłuchanie biegłego w trybie art.  177 § 1a w zw. z art. 197 § 3;
v przesłuchanie świadka incognito w trybie art. 184 § 4;

1 Wielki słownik języka polskiego, hasło: zdalny, https://wsjp.pl/haslo/do_druku/99572/zdalny 
(data dostępu: 28.07.2023).

2 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks postępowania karnego (t.j. Dz.U. z 2022 r., 
poz. 1375 ze zm.), dalej jako k.p.k.
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v przesłuchanie świadka w tzw. bezpiecznym pokoju z wykorzystaniem środ-
ków komunikacji zdalnej w trybie art. 185a–185c;

v złożenie wyjaśnień przez oskarżonego w trybie art. 377 § 4;
v przesłuchanie świadka, biegłego lub złożenie wyjaśnień przez współoskar-

żonego w trybie art. 177 § 1a w zw. z art. 390 § 3 w  okolicznościach okre-
ślonych w  art. 390 §  2;

v uczestnictwo sprawcy w czynnościach sądowych w trybie przyspieszonym – 
art. 517b.
Ustawa z dnia 19 czerwca 2020 r. o dopłatach do oprocentowania kredytów 

bankowych udzielanych przedsiębiorcom dotkniętym skutkami COVID-19 oraz 
o uproszczonym postępowaniu o zatwierdzenie układu w związku z wystąpie-
niem COVID-19 wprowadziła możliwość przeprowadzenia rozpraw zdalnych 
na gruncie postępowania karnego. Wprowadzono dwie formy: 1) organizowa-
ną tylko podczas stanu zagrożenia epidemicznego lub stanu epidemii (art. 83 
k.p.k.) oraz 2) organizowaną na mocy zmienionego art. 374 k.p.k.

W pierwszym przypadku zgodnie z art. 83 ust. 1 k.pk. w okresie obowią-
zywania stanu zagrożenia epidemicznego lub stanu epidemii przewodniczący 
może zarządzić, że strony, obrońcy lub pełnomocnicy biorą udział w rozprawie 
przy użyciu urządzeń technicznych, umożliwiających przeprowadzenie rozpra-
wy na odległość z jednoczesnym bezpośrednim przekazem obrazu i dźwięku, 
przebywając w pomieszczeniu lub w pomieszczeniach sądu przystosowanych 
do przeprowadzenia rozprawy przy użyciu tych urządzeń3. 

Natomiast nowelizacja art. 374 k.p.k. poprzez dodanie paragrafów 3–9 na 
stałe wprowadziła zmiany w zakresie zdalnego udziału stron w rozprawie4. 
Jak wynika z uzasadnienia projektu ustawy, celem nowelizacji było „(...) po-
szerzenie możliwości zdalnego przeprowadzania wybranych czynności postę-
powania karnego, co służyć będzie zwiększeniu jego szybkości, zmniejszeniu 
kosztów i uciążliwości ponoszonych przez uczestników procesu w związku  
z koniecznością stawiennictwa w sądzie, a równocześnie stworzy możliwości 

3 Z dniem 1 lipca 2023 r. na terenie Polski został zniesiony stan zagrożenia epidemicznego 
spowodowany zakażeniami wirusem SARS-CoV-2.

4 Przy czym zdanie pierwsze na podstawie wyroku TK z 19 sierpnia 2020 r. sygn. akt K 46/15 
(Dz.U. poz. 1458) zostało uznane za niezgodne z Konstytucją RP z dniem 26 sierpnia 2020 r.  
w związku z art. 380 k.p.k. w związku z art. 354 pkt 2 k.p.k. w zakresie, w jakim nie przewiduje 
obowiązkowej obecności podejrzanego, o którym mowa w art. 380 k.p.k., na rozprawie w sprawie 
wniosku prokuratora o umorzenie postępowania z powodu niepoczytalności sprawcy i o zastoso-
wanie środków zabezpieczających. Nadto art. 374 § 5 k.p.k. został zmieniony z dniem 1 stycznia 
2023 r. ustawą z dnia 5 sierpnia 2022 r. o zmianie ustawy Kodeks karny wykonawczy oraz nie-
których innych ustaw (Dz.U. z 2022 r., poz. 1855). Wprowadzono rozwiązanie, że w wypadkach 
zwolnienia oskarżonego, oskarżyciela posiłkowego albo oskarżyciela prywatnego z obowiązku 
stawiennictwa na rozprawie w miejscu przebywania zwolnionej strony w rozprawie bierze udział 
referendarz sądowy/asystent sędziego zatrudniony w sądzie, w którego okręgu strona przebywa 
lub przedstawiciel administracji zakładu karnego lub aresztu śledczego, jeżeli strona przebywa 
w zakładzie karnym lub areszcie śledczym. Uprzednio przepis przewidywał tylko udział referen-
darza sądowego lub asystenta sędziego, zatrudnionego w sądzie.
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ograniczenia zagrożeń wynikających ze stanu epidemii dla osób uczestniczących 
w tych czynnościach w charakterze organu procesowego lub uczestnika”5. Na-
leży zauważyć, że wprowadzona regulacja nie ogranicza zastosowania rozpra-
wy zdalnej jedynie do okresu zagrożenia epidemicznego. Wprowadzenie tego 
rodzaju zmian nie było zatem uzasadnione wystąpieniem COVID-19 i winno 
odbywać się w innym trybie, zgodnie ze standardami legislacyjnymi. 

Przyjęte rozwiązania w zakresie udziału oskarżonego w rozprawie zdalnej 
budzą szereg kontrowersji i wątpliwości wśród przedstawicieli doktryny6. 

Ustawodawca, wprowadzając możliwość zdalnego udziału stron w rozpra-
wie, uczynił to w sposób ograniczony i zróżnicowany. Przesłanki przeprowa-
dzenia rozprawy w formie zdalnej zostały zróżnicowane w zależności od pod-
miotu, co do którego odnosi się udział zdalny.

Słusznie zwraca się przy tym uwagę, że obecne ukształtowania rozprawy 
głównej w dominującym zakresie mają charakter inkwizycyjny (po krótkim 
okresie od 1 lipca 2015 r. do 15 kwietnia 2016 r., kiedy to przepisy k.p.k. urze-
czywistniały realizację na rozprawie głównej zasady kontradyktoryjności, 
bowiem powrócono do reguły, że za wynik procesu odpowiedzialny jest sąd7). 
Tym samym istotnego znaczenia nabiera zasada „równości broni”.

Istotą zasady „równości broni” (równości stron, równouprawnienia stron) 
jest zapewnienie występującym przeciwko sobie stronom postępowania tożsa-
mych uprawnień i obowiązków procesowych w ramach realizacji pożądanego 
przez nich interesu prawnego8. Realizacji zasady równości broni w polskim 
procesie karnym można upatrywać zarówno w całokształcie przepisów normu-
jących uprawnienia stron, jak i w konkretnych przepisach statuujących pewne 
gwarancje procesowe. Jak wskazuje Piotr Kardas, „jakkolwiek znaczenie po-
jęcia rzetelny proces karny dalekie jest wciąż od jednoznaczności, to bez ry-

5 Druk sejmowy nr 382, Sejm VIII kadencji, Warszawa 2020, s. 25.
6 Zob. szerzej: C. Kulesza, Rozprawa zdalna oraz zdalne posiedzenie aresztowe w świetle 

konwencyjnego standardu praw oskarżonego, „Białostockie Studia Prawnicze” 2021, nr 3(26),  
s. 205–221; P. Misztal, Zdalne posiedzenie aresztowe w trybie art. 250 § 3b–3h Kodeksu postępo-
wania karnego. Uwagi de lege lata i de lege ferenda, „Studia Prawnoustrojowe” 2021, nr 54,  
s. 405–421; J. Kluza, Zmiany w Kodeksie postępowania karnego na podstawie „ustaw covidowych”, 
„Studia Prawnoustrojowe” 2021, nr 51, s. 73–85; R. Badowiec, Prawo oskarżonego do kontaktu  
z obrońcą podczas posiedzenia aresztowego i rozprawy prowadzonych zdalnie, „Prawo i Więź” 2023, 
nr 1(44), s. 148–162; A. Grubalska, Rozprawa zdalna na gruncie art. 374 Kodeksu postępowania 
karnego, „Roczniki Administracji i Prawa” 2021, z. 3, s. 99–109; R. Turek, Prawo do rzetelnego 
procesu w dobie pandemii, [w:] K. Łukomiak (red.), Lockdown – prawo i społeczeństwo, Łódź 2021, 
s. 54–57.  

7 Szerzej: A. Orzechowska, Realizacja standardu „równości broni” na rozprawie głównej, 
„Przegląd Sądowy” 2023, nr 2, s. 65–81.

8 T. Grzegorczyk, J. Tylman, Polskie postępowanie karne, Warszawa 1998, s. 109. Zob. szerzej: 
J. Matras, Standard „równości broni” w postępowaniu w przedmiocie tymczasowego aresztowania, 
„Prokuratura i Prawo” 2009, nr 3, s. 5–11; P. Wiliński, Pojęcie rzetelnego procesu karnego, [w:]  
A. Błachnio-Parzych, J. Kosonoga, H. Kuczyńska, C. Nowak, P. Wiliński, Rzetelny proces karny 
w orzecznictwie sądów polskich i międzynarodowych, Warszawa 2009.
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zyka popełnienia większego błędu można przyjąć, iż termin ten wykorzysty-
wany jest dla określenia odpowiadającego wymogom demokratycznego państwa 
prawnego standardu postępowania, innymi słowy do charakterystyki szeregu 
reguł służących zapewnieniu na należytym poziomie ochrony praw wszystkich 
uczestników postępowania karnego oraz wskazaniu wartości, jakie proces kar-
ny powinien respektować przy dążeniu do realizacji jego podstawowego celu”9.

Zdalny udział prokuratora w rozprawie

Zgodnie z art. 374 § 3 k.p.k. przewodniczący, na wniosek prokuratora, 
wyraża zgodę na jego udział w rozprawie przy użyciu urządzeń technicznych, 
umożliwiających udział w rozprawie na odległość z jednoczesnym bezpośred-
nim przekazem obrazu i dźwięku, jeżeli nie stoją temu na przeszkodzie wzglę-
dy techniczne.

Z treści przepisu wynika jednoznacznie, że prokurator ma prawo w każdej 
sprawie wystąpić z wnioskiem o przeprowadzenie rozprawy z jego zdalnym 
udziałem. Nie ma przy tym znaczenia, czy jego udział jest obowiązkowy, czy 
też fakultatywny, a także jaka jest waga sprawy. W przypadku prokuratora, 
w celu uczestniczenia w zdalnej rozprawie, konieczne jest spełnienie jedynie 
dwóch przesłanek: złożenie wniosku i brak przeszkód technicznych.

Co ważne w świetle przytoczonej regulacji, prokurator nie ma obowiązku 
uzasadniać wniosku, a skuteczność jego żądania nie jest uzależniona od oceny 
przewodniczącego, albowiem przesłanką pozwalającą na nieuwzględnienie 
wniosku prokuratora przez przewodniczącego są jedynie przeszkody natury 
technicznej. W przypadku braku przeszkód technicznych to faktycznie proku-
rator decyduje o tym, czy będzie uczestniczył w rozprawie na sali rozpraw, czy 
też będzie uczestniczył w rozprawie głównej przy wykorzystaniu urządzeń 
przekazujących obraz i dźwięk, przebywając w innym miejscu10. To rozwiąza-
nie czyni prokuratora faktycznym decydentem co do jego zdalnego udziału  
w rozprawie sądowej i jest kolejnym przejawem zauważalnej od kilku lat ten-
dencji ustawodawcy do wyposażania prokuratora w uprawnienia władcze  
w toku postępowania sądowego oraz wyraźnego naruszania zasady równości 
broni11. Jest to przede wszystkim nieuzasadniony przejaw dominacji proku-
ratora jako oskarżyciela publicznego nad przewodniczącym składu orzekają-
cego i sądem będącym dominus litis rozprawy sądowej12

 9 P. Kardas, Standard rzetelnego procesu a prawo wglądu do akt sprawy w postępowaniu  
w przedmiocie tymczasowego aresztowania, czyli historia jednej nowelizacji, „Prokuratura i Prawo” 
2010, nr 1, s. 89–90.

10 Zob. Ł. Brzezowski, Udział prokuratora w rozprawie i posiedzeniu zdalnym, „Prokuratura 
i Prawo” 2021, nr 3, s. 38. 

11 Por. C. Kulesza, op. cit., s. 213. 
12 Ibidem.
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Należy zatem postulować dokonanie nowelizacji treści wskazanej regula-
cji, która pozostawiłaby podjęcie decyzji w przedmiocie wydania zarządzenia 
w zakresie zdalnego udziału w rozprawie prokuratora swobodnemu uznaniu 
sędziowskiemu. Przewodniczący lub sąd mogą uznać obecność prokuratora  
na sali sądowej za nieodzowną, podobnie jak ma to miejsce na tle regulacji 
art. 46 § 2 k.p.k., gdzie pozostawiono prawo do podjęcia decyzji przewodniczą-
cemu i sądowi. Zobowiązanie przewodniczącego do wydania konkretnej decy-
zji procesowej ogranicza niewątpliwie sferę decyzyjności organu judykatury  
w toku postępowania prowadzonego przez tenże organ.

Prawo decydowania prokuratora co do uczestnictwa w rozprawie w formie 
zdalnej wyróżnia go nie tylko na tle innych stron postępowania, ale także na 
tle innych oskarżycieli publicznych, wobec których wskazana regulacja nie 
znajduje zastosowania13. Ustawodawca wskazuje wprost, że udział w zdalnej 
rozprawie dotyczy jedynie prokuratora, a nie innego oskarżyciela publicznego, 
o czym świadczy użycie w art. 374 § 3 słowa „prokurator”. Na marginesie 
warto dodać, że pozostali oskarżyciele publiczni występują w sprawach o niskim 
ciężarze gatunkowym.

Dodatkowo tylko warto wskazać, że inaczej niż w stosunku do pozostałych 
stron postępowania w odniesieniu do prokuratora ustawodawca nie wprowadza 
konieczności brania udziału innych osób w miejscu jego przebywania (referen-
darza sądowego lub asystenta sędziego). Powyższe jest zrozumiałe o tyle, że 
jest to funkcjonariusz publiczny organu, który prowadził postępowanie przy-
gotowawcze (przeprowadzając czynności dowodowe). 

Inni oskarżyciele i ich pełnomocnicy

Unormowanie  przyjęte w art. 374 § 4 k.p.k. przewiduje udział zdalny 
oskarżyciela posiłkowego albo oskarżyciela prywatnego na  rozprawie  
w przypadku zaistnienia dwóch przesłanek. Pierwsza to przesłanka faktyczna 
w postaci pozbawienia wolności. Użycie w tym przepisie ogólnego zwrotu „po-
zbawienie wolności” obejmuje swoim zakresem każdą sytuację, w której wska-
zany podmiot jest pozbawiony wolności niezależnie od podstawy prawnej (od-
bywanie kary pozbawienia wolności lub kary zastępczej, kary porządkowej 
aresztu, tymczasowe aresztowanie, pobyt w zakładzie psychiatrycznym). Uży-
cie zaś w art. 374 § 4  czasownika „są” w czasie teraźniejszym oznacza, że 
rozprawa w formie zdalnej może być prowadzona tylko do czasu, gdy wskaza-
ny w tym przepisie podmiot jest pozbawiony wolności. W związku z tym gdy 

13 Zob. R.A. Stefański, S. Zabłocki, [w:] R.A. Stefański, S. Zabłocki (red.), Kodeks postępo-
wania karnego, t. III: Komentarz do art. 297–424, 2021, Lex, art. 374.
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w czasie rozpoznawania sprawy odzyska on wolność, to ex lege ustaje forma 
zdalna rozprawy14. 

Zapis przepisu § 4 art. 374 k.p.k.: „Przewodniczący może zwolnić z obo-
wiązku stawiennictwa na rozprawie oskarżonego, oskarżyciela posiłkowego 
albo oskarżyciela prywatnego, którzy są pozbawieni wolności”, przy uwzględ-
nieniu, iż udział oskarżyciela posiłkowego albo oskarżyciela prywatnego nie 
jest obowiązkowy (poza sytuacją gdy sąd zobowiązał pokrzywdzonego do obec-
ności na rozprawie lub jej części – art. 384 § 3 k.p.k.), świadczy, że przepis ma 
bardzo wąskie zastosowanie. Nie jest w ogóle zrozumiałe i niczym uzasadnio-
ne przyjęcie takiego rozwiązania, które faktycznie czyni ten przepis co do 
zasady martwym.

Należy zauważyć, że pierwotnie w projekcie ustawy treść artykułu 374  
§ 4 była zupełnie inna: „Przewodniczący może zarządzić, na wniosek stron lub 
z urzędu, że oskarżony lub oskarżyciel posiłkowy, jeżeli są pozbawieni wolno-
ści, wezmą udział w rozprawie przy użyciu urządzeń technicznych umożliwia-
jących jednoczesny bezpośredni przekaz obrazu i dźwięku na odległość”15. 
Przepis zatem przewidywał, co istotne, że decyzja taka mogła być podjęta 
zarówno na wniosek stron, jak i z urzędu i to niezależnie od tego, czy obecność 
oskarżycieli posiłkowego była obowiązkowa, czy pozostawała w sferze ich 
uprawnień. 

Regulacja co prawda odnosiła się tylko do oskarżyciela posiłkowego, po-
mijając oskarżyciela prywatnego. Należyte zabezpieczenie gwarancji proceso-
wych stron, zabezpieczenie realizacji celów procesu karnego, równe traktowa-
nie oskarżycieli przemawiają za pierwotnym rozwiązaniem (z uwzględnieniem 
oskarżyciela prywatnego), a przeciwko przyjętemu. Należy pamiętać, że osoby 
pozbawione wolności często z różnych względów przebywają w znacznej odle-
głości od sądu, przed którym toczy się postępowanie. Powyższe wiązać się 
będzie z koniecznością ich przetransportowania, konwojowania, co łączy się 
z określonymi kosztami i wydłużaniem postępowania sądowego. Nie można  
z pola widzenia tracić i tego, że w myśl art. 496 § 3 k.p.k. niestawiennictwo 
oskarżyciela prywatnego i jego pełnomocnika na rozprawie głównej bez uspra-
wiedliwienia uważa się za odstąpienie od oskarżenia. Analogiczna regulacja 
przewidziana jest w art. 57 § 1a  k.p.k. w odniesieniu do oskarżyciela posiłko-
wego. W wielu zatem wypadkach sami oskarżyciele, czy to posiłkowi, czy pry-
watni, byliby żywo zainteresowani tym, aby umożliwić im zdalny udział  
w rozprawie. 

Krytycznie należy także ocenić brak analogicznych uregulowań co do moż-
liwości brania zdalnego udziału w rozprawie pełnomocnika oskarżyciela po-

14 D. Świecki, [w:] B. Augustyniak, K. Eichstaedt, M. Kurowski, D. Świecki, Kodeks postę-
powania karnego, t. 1: Komentarz aktualizowany, 2023, Lex, art. 374.

15 Druk sejmowy nr 382, Sejm VIII kadencji, Warszawa 2020, s. 26, https://www.sejm.gov.pl/ 
sejm9.nsf/druk.xsp?nr=382 (data dostępu: 1.08.2023).
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siłkowego albo oskarżyciela prywatnego. Ustawodawca w pierwotnej wersji 
ustawy traktował tak samo obrońców jak pełnomocników. Obecnie należałoby 
w drodze nowelizacji wprowadzić rozwiązanie, że pełnomocnik bierze udział 
w rozprawie odbywającej się zdalnie w stosunku do reprezentowanego oskar-
życiela posiłkowego albo prywatnego, pozbawionego wolności, w miejscu jego 
przebywania, chyba że stawi się w sądzie (tak jak jest to w odniesieniu do 
obrońcy). O ile to rozwiązanie w odniesieniu do obrońcy budzi wątpliwości, czy 
nie narusza się prawa do obrony oskarżonego, to takich wątpliwości nie ma 
przy pełnomocnikach.  

W odniesieniu do oskarżycieli prywatnego albo posiłkowego, mając na 
uwadze obecne realia życia ludzi w zakresie przemieszczania się i możliwości 
zdalnego wykonywania pracy, należałoby postulować wprowadzenie możliwo-
ści wnioskowania przez nich o zezwolenie na zdalny udział w rozprawie, nie-
zależnie czy są pozbawieni wolności, czy też nie. Proces karny najmniej korzy-
sta z możliwości technicznych w zakresie zdalnego udziału stron i ich 
reprezentantów. Stworzenie możliwości dla oskarżyciela prywatnego i posił-
kowego na zdalny udział w rozprawie w sytuacjach, w których wymienione 
strony pozostają na wolności, mogłoby przyczynić się do usprawnienia postę-
powania. Powyższe nie niesie ze sobą zagrożenia ani dla dobra wymiaru spra-
wiedliwości ani dla gwarancji procesowych innych stron w tym oskarżonego. 
Dodatkowo wydaje się to o tyle logiczne, że w sytuacji gdy oskarżyciel prywat-
ny czy posiłkowy będzie przesłuchiwany w charakterze świadka, to nie ma 
żadnych ograniczeń, by uczyniono to w trybie art. 177 § 1a k.p.k., czyli na 
odległość, z jednoczesnym bezpośrednim przekazem obrazu i dźwięku.

Niewątpliwe stawiennictwo świadka osobiste w sądzie generuje istotne 
koszty dla Skarbu Państwa z uwagi na obowiązek zwrotu kosztów podróży 
(ew. także noclegu) oraz zwrotu zarobku lub utraconego dochodu z powodu 
stawiennictwa na wezwanie (art. 618a i 618b k.p.k.). Takie koszty w toku 
postępowania sądowego musi wykładać oskarżyciel posiłkowy czy prywatny 
sam, a dopiero w przypadku zasądzenia przez sąd od oskarżonego na ich rzecz 
zwrotu poniesionych przez nich wydatków mogą żądać ich od skazanego  
(art. 627, art. 628, art. 640 k.p.k.). Pamiętać jednak trzeba, że egzekucja tych 
należności w wielu wypadkach okazuje się bezskuteczna z uwagi na sytuację 
majątkową skazanego. Dlaczego zatem osoby, których dobra prawne zostały 
naruszone, muszą nie tylko poświęcać swój czas, ale czynić także nakłady 
finansowe, by sprawiedliwości stało się zadość i sprawca czynu zabronionego 
poniósł karę. Nowe technologie dają szansę na minimalizację wskazanych 
kosztów.

Kolejną kwestią jest odformalizowanie zdalnego udziału oskarżycieli i ich 
pełnomocników w rozprawie zdalnej (tak jak ma to miejsce w odniesieniu do 
prokuratora) poprzez rezygnację z wymogu obecności w miejscu ich przeby-
wania dodatkowych podmiotów – referendarza sądowego lub asystenta sędzie-
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go, zatrudnionego w sądzie, w którego okręgu strona przebywa. Znacząco 
rozszerzy to i ułatwi możliwość wykorzystania tej instytucji. Natomiast 
w gestii przewodniczącego składu orzekającego i sądu pozostawałaby uznanie, 
czy wyrazić zgodę na zdalny udział oskarżyciela w rozprawie, czy też nie.  

Wnioski

Przyjęte rozwiązania po nowelizacji art. 374 k.p.k. dokonane „ustawą co-
vidovą” z dnia 19 czerwca 2020 r. w zakresie zdalnego udziału w rozprawie 
oskarżycieli poddać należy krytyce z kilku względów.

Przedstawione w niniejszym artykule rozwiązania prawne wskazują, że 
zasada równości broni i zasada równości stron procesowych doznają znaczne-
go uszczerbku w obowiązującym stanie prawnym. Nadto zakres stosowania 
regulacji jest zbyt wąski, nie przystaje do rozwoju technologicznego i sposobu 
życia ludzi w obecnym świecie, nadto w sposób niczym nieuzasadniony różni-
cuje oskarżycieli. Uzasadniona jest potrzeba rozbudowania regulacji o możliwość 
wnioskowania przez oskarżycieli o umożliwienie im udziału w rozprawie przy 
użyciu urządzeń technicznych umożliwiających udział w tych czynnościach 
na odległość z jednoczesnym bezpośrednim przekazem obrazu i dźwięku. Ko-
nieczne i celowe jest przyznanie tego uprawnienia niezależnie od tego, czy 
oskarżyciel prywatny albo posiłkowy pozbawieni są wolności. Stworzenie moż-
liwości dla oskarżycieli prywatnego i posiłkowego na zdalny udział w rozpra-
wie w sytuacjach, w których wymienione strony pozostają na wolności, mogło-
by przyczynić się do usprawnienia postępowania i zmniejszyć wydatnie 
koszty, które muszą te strony ponosić w toku postępowania sądowego w związ-
ku z ich stawiennictwem na rozprawę. Powyższe nie niesie ze sobą zagrożenia 
ani dla dobra wymiaru sprawiedliwości, ani dla gwarancji procesowych innych 
stron w tym oskarżonego. Niczym nieuzasadnione jest także odmienne trak-
towanie pełnomocników stron i obrońcy oskarżonego w zakresie zdalnego 
udziału w rozprawie. Nie ma żadnych racjonalnych i przekonujących argumen-
tów, które przemawiałyby za pozbawieniem możliwości zdalnego udziału  
w rozprawie pełnomocnika oskarżyciela posiłkowego czy prywatnego. 

Należy zrównać prawa prokuratora jako oskarżyciela publicznego z pra-
wami oskarżyciela prywatnego i posiłkowego w zakresie składania wniosku 
o zdalny udział w rozprawie, a przede wszystkim pozostawić podjęcie decyzji 
w przedmiocie wydania zarządzenia w zakresie zdalnego udziału w rozprawie 
prokuratora swobodnemu uznaniu sędziowskiemu. Obecne rozwiązanie powo-
duje, że w przypadku braku przeszkód technicznych to faktycznie prokurator 
decyduje o tym, czy będzie uczestniczył w rozprawie na sali rozpraw, czy też 
zdalnie. To rozwiązanie czyni prokuratora faktycznym decydentem co do for-
my jego udziału w rozprawie sądowej i jest kolejnym przejawem zauważalnej 
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od kilku lat tendencji ustawodawcy do wyposażania prokuratora w uprawnie-
nia władcze w toku postępowania sądowego oraz wyraźnego naruszania za-
sady równości broni. Stanowi także przejaw dominacji prokuratora jako oskar-
życiela publicznego nad przewodniczącym składu orzekającego i sądem 
będącym dominus litis rozprawy sądowej. 

Kolejną kwestią jest odformalizowanie zdalnego udziału oskarżycieli i ich 
pełnomocników w rozprawie zdalnej poprzez rezygnację z wymogu obecności 
w miejscu ich przebywania dodatkowych podmiotów.
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Summary

Prosecutors’ remote participation in criminal trial

Keywords: criminal proceedings, remote trial, prosecutor, subsidiary prosecutor, private prosecutor.

Amendment of Article 374 of the Code of Criminal Procedure made by the 
“Covid Act” of June 19, 2020, made it possible to conduct normal-mode court 
trials via devices providing remote communication. The article aims to answer 
the question of whether the remote trial solutions introduced to the Polish 
criminal proceedings ensure equal treatment for prosecutors and are aimed 
at adapting the criminal trial to the changing social life and technological 
development. A research hypothesis says that the current regulations allowing 
prosecutors to participate in the trial remotely do not treat the parties equal-
ly, limit the court’s decision-making power regarding how to conduct the pro-
ceedings, and do not allow optimal use of the benefits of new technologies.
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Naruszenie dyscypliny finansów publicznych  
a nieopłacenie składki na ubezpieczenie 

zdrowotne

Wstęp

Na bezpieczeństwo sektora finansów publicznych wpływa wiele czynników, 
których zarówno znaczenie, jak i charakter jest zróżnicowany. W czynniki te 
wpisuje się prawidłowe wydatkowanie środków publicznych, zapobieganie wa-
haniom finansowym, zapewnienie prawidłowego funkcjonowania finansów 
publicznych w państwie, a także przestrzeganie dyscypliny finansów publicz-
nych, z uwzględnieniem wytyczonych w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej 
z dnia 2 kwietnia 1997 r.1 zasad właściwych demokratycznemu państwu prawa 
oraz założeń aksjologicznych innych źródeł prawa powszechnie obowiązującego. 
Przepisy prawa nakładają na podmioty czynnego i biernego prawa finansowe-
go liczne obowiązki sprzyjające utrzymaniu stabilności w finansach publicznych, 
które dotyczą m.in. przestrzegania zasad gromadzenia i wydatkowania środków 
publicznych, zapewnienia prawidłowego gospodarowania mieniem jednostek 
sektora finansów publicznych2 czy obowiązków sprawozdawczych3. 

Zagadnienia dotyczące naruszenia dyscypliny finansów publicznych4 uję-
to w ustawie z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialności za naruszenie 
dyscypliny finansów publicznych5. Uregulowano w niej zasady i zakres odpo-
wiedzialności za n.d.f.p. W uzasadnieniu do projektu tego aktu prawnego wska-
zano, że akt ten stanowi o zasadach odpowiedzialności za n.d.f.p., postępowa-

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483  
ze zm.), dalej jako Konstytucja RP.

2 Dalej jako j.s.f.p.
3 L. Lipiec-Warzecha, Egzekwowanie odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów 

publicznych. Wybrane problemy, „Finanse Komunalne” 2007, nr 9, s. 5–12.
4 Dalej jako n.d.f.p.
5 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów 

publicznych (Dz.U. z 2021 r., poz. 289 ze zm.), dalej jako u.o.n.d.f.p.
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niu w tych sprawach, tj. uregulowano w nim m.in. podmioty mogące ponosić 
odpowiedzialność za naruszenie tej dyscypliny oraz katalog n.d.f.p., a także 
procedurę dochodzenia odpowiedzialności za te naruszenia6. Odwołując się do 
uzasadnienie u.o.n.d.f.p., należy odnotować, że istotą u.o.n.d.f.p. było wprowa-
dzenie rozwiązań, które będą gwarantować należyte przeprowadzanie postę-
powania w sprawie n.d.f.p., w tym ukaranie jego sprawcy.

Doceniając intencje ustawodawcy, w piśmiennictwie wskazano, że  
w u.o.n.d.f.p. w pełni ujęto i doprecyzowano zagadnienia, które wcześniej bu-
dziły wątpliwości interpretacyjne7. Ze stwierdzeniem tym nie sposób się jednak 
zgodzić, z kilku ważnych powodów. Po pierwsze, w ustawie tej braku definicji 
legalnych podstawowych, z rozważanego punktu widzenia, pojęć, takich jak 
np. „dyscyplina finansów publicznych” oraz „naruszenie dyscypliny finansów 
publicznych” (ich kazuistyczne wyliczenie w tej ustawie nie sposób uznać za 
wystarczające, o czym w dalszej części artykułu). Nie uczyniono tego również 
w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych8. Definicja ta 
będzie przedmiotem badań w ramach niniejszych rozważań, z uwzględnieniem 
założeń wynikających z zakresu prowadzonych analiz, co nierozerwalnie wią-
że się ze sformułowanym tytułem opracowania. Po drugie, mając na względzie 
uregulowania u.f.p., nie sposób również uznać, że wszystkie z instytucji wska-
zanych w art. 2 u.o.n.d.f.p. zostały zdefiniowane w u.d.f.p. (np. wydatek pu-
bliczny). Po trzecie zaś, należy mieć na względzie charakter odpowiedzialności 
za naruszenie dyscypliny finansów publicznych, który – poza swoim prewen-
cyjnym wymiarem – jest również represyjny. Będzie to miało znaczenie zwłasz-
cza na etapie stosowania prawa i stosowanej tu ścisłej wykładni zwrotów  
niedookreślonych, które występują również w obszarze uregulowań art. 14 
u.o.n.d.f.p. Jest to zaledwie kilka z przykładów, które stanowią o potrzebie 
prowadzenia badań w analizowanym obszarze prawnym.

Odpowiedzialność w zakresie prawa finansowego ma przede wszystkim 
zapewnić stosowanie prawa w szerokim rozumieniu, czyli nie tylko prawa fi-
nansowego, ale wszelkich przepisów prawa związanych z działalnością finan-
sową bądź z uwagi na status prawny jednostki organizacyjnej, bądź rodzaj 
działalności, a ponadto ma zapewnić przestrzeganie statutów jednostek orga-
nizacyjnych i postanowień zawieranych przez nie umów9. Pojęcie odpowie-
dzialności w polskim porządku prawnym odnosi się także do ponoszenia przez 

6 Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o odpowiedzialności za naruszenie 
dyscypliny finansów publicznych oraz niektórych innych ustaw, Sejm VI kadencji, druk nr 4465 
z dnia 21 lipca 2011 r., s. 1.

7 B. Dolnicki, Dyscyplina finansów publicznych, Wrocław 2016, s. 84–85.
8 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2022 r., poz. 1634  

ze zm.), dalej jako u.f.p.
9 I. Czaja-Hliniak, Odpowiedzialność prawnofinansowa na przykładzie odpowiedzialności 

za naruszenie dyscypliny finansów publicznych, „Studia Prawnicze. Rozprawy i Materiały” 2009, 
nr 1, s. 118. 
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określony podmiot przewidzianych prawem ujemnych konsekwencji za zdarze-
nia lub stany rzeczy podlegające ujemnej kwalifikacji normatywnej, co wiąże 
się z występowaniem określonych prawem dolegliwości10. Odpowiedzialność 
zatem łączyć należy bezpośrednio z obowiązkiem przestrzegania określonych 
zasad i procedur prawem przewidzianych, więc również wartości zakodowanych 
w przepisach prawa finansów publicznych. Ustawodawca dąży do tego, by 
wyeliminować z sektora finansów publicznych niepożądane działania zagra-
żające bezpieczeństwu finansowemu.

Sięgając do wartości, które leżą u podstaw uregulowań dotyczących dys-
cypliny finansów publicznych, należy wskazać, że ta szczególnego rodzaju 
konstrukcja normatywna prawa finansowego dotyczy wyjątkowego dobra, jakim 
jest ład finansów publicznych, wynikający z regulacji dotyczących zasad i trybu 
gromadzenia oraz wydatkowania środków publicznych11. Już w tym miejscu 
należy podkreślić, że składce zdrowotnej przypisywany jest podstawowy, a na-
wet priorytetowy charakter na tle innych zobowiązań jednostek sektora finan-
sów publicznych. W piśmiennictwie12 słusznie uznaje się, że dyscyplinę finan-
sów publicznych należy łączyć z zasadami prawidłowego gospodarowania 
środkami publicznymi13. Dyscyplina finansów publicznych jest ujmowana 
również jako pewnego rodzaju obowiązek przestrzegania zasad i postanowień 
prawem przewidzianych, tak aby w sposób rzetelny i prawidłowy dysponować 
środkami publicznymi. Należy przy tym dodać, że intencją ustawodawcy było 
objęcie zakresem u.o.n.d.f.p. tylko wybranych czynności składających się na 
finanse publiczne, określonych w art. 3 u.f.p. Dlatego uprawnione jest uznanie, 
że nie chodzi o przestrzeganie wszelkich zasad związanych z gospodarowaniem 
i wydatkowaniem środków publicznych, ale wyłącznie tych, których naruszenie 
w rozumieniu ustawy zostało uznane za czyny stanowiące n.d.f.p. Jest to o tyle 
istotne, że przepisy u.o.n.d.f.p. – ze względu na represyjny charakter odpowie-
dzialności za n.d.f.p. – nie mogą być interpretowane zarówno rozszerzająco, jak 
i w zbyt wąski sposób. W doktrynie wskazuje się również, że dyscyplinę finan-
sów publicznych i związany z nią zakres odpowiedzialności można określić jako 
systemową asekurację w kontekście prawidłowego gospodarowania finansami 
publicznymi oraz efektywnego zarządzania mieniem państwowym14. U podstaw 

10 W. Bożek, P. Zdyb, Odpowiedzialność dyscyplinarna pracowników urzędów państwowych 
a odpowiedzialność za naruszenie dyscypliny finansów publicznych oraz kary związane z ich po-
noszeniem, „Prawo Budżetowe Państwa i Samorządu” 2013, t. II, nr 1, s. 62. 

11 Sejmu RP IV kadencji, druk nr 1958 z dnia 1 września 2003 r., zawierający uzasadnienie 
do projektu ustawy o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych, s. 1–2,  
http://orka.sejm.gov.pl/Druki4ka.nsf/wgdruku/1958 (data dostępu: 30.09.2022). 

12 M. Jóźwiak, L. Kopczyńska, Dyscyplina finansów publicznych w świetle obowiązujących 
przepisów – pojęcia i zasady ogólne, „Finanse Komunalne” 2003, nr 1, s. 6.

13 Por. orzeczenie GKO z 9 sierpnia 2018 r., BDF1.4800.63.2018, Lex nr 2581730.
14 P. Sołtyk, Znaczenie regionalnych komisji orzekających w systemie odpowiedzialności za 

naruszenie dyscypliny finansów publicznych, „Zeszyty Naukowe Uniwersytet Ekonomiczny  
w Krakowie” 2018, 1(973), s. 178.
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prowadzonych rozważań leży także stanowisko, że jest z nią związana odpo-
wiedzialność szczególnego rodzaju, bowiem podczas rozpatrywania konkret-
nego czynu uwzględnia się nie tylko wymogi wynikające z przepisów prawa, 
ale także stopień szkodliwości tego czynu dla finansów publicznych, którego 
ustalenie jest obowiązkiem prawnym właściwego organu orzekającego15. Dys-
cyplina finansów publicznych oznacza także obowiązek przestrzegania prawa 
w zakresie gospodarki finansowej przez pracowników sektora finansów pu-
blicznych i inne osoby dysponujące środkami publicznymi16. Powyższe rozwa-
żania wskazują jednoznacznie, że nie ma możliwości precyzyjnego sformuło-
wania definicji dyscypliny finansów publicznych. W piśmiennictwie17 
wskazuje się jednak, że mimo trudności dotyczących określenia istoty dyscy-
pliny finansów publicznych, sama kwestia związana z jej naruszeniem zosta-
ła uregulowana w przepisach rangi ustawowej. Oznacza to, że ustawodawca 
w sposób szczególny podszedł do przedmiotowych regulacji, podkreślając zna-
czenie odpowiedzialności za n.d.f.p. w finansach publicznych, bowiem tylko 
tym zagadnieniom poświęcił miejsce w odrębnej od u.f.p. ustawie.

Zdefiniowanie pojęcia n.d.f.p. można uznać za mniej problematyczne, po-
nieważ zachowania stanowiące naruszenia zostały uregulowane w art. 5–18c 
u.o.n.d.f.p. Istotnym z punktu badanego zagadnienia jest to, że wyliczenie to 
jest zamknięte, co implikuje uznanie, że wszelkie zachowania wykraczające 
poza zakres art. 5–18c u.o.n.d.f.p. nie będą stanowiły czynu bezprawnego  
w rozumieniu analizowanej ustawy. Należy pamiętać, że każdy przepis okre-
ślający znamiona n.d.f.p. stanowi podstawę do odkodowania dwóch norm sprzę-
żonych: normy sankcjonującej, adresowanej do określonego organu, oraz normy 
sankcjonowanej, adresowanej do wszystkich osób, które potencjalnie mogą być 
pociągnięte do odpowiedzialności18. Treść normy sankcjonowanej polega na 
ustanowieniu zakazu popełnienia czynów wyczerpujących zewnętrzne zna-
miona naruszenia19. Natomiast specyfiką norm sankcjonowanych wyrażonych 
w przepisach u.f.p. i u.o.n.d.f.p. jest ich faktycznie „niesamoistny” charakter20. 
Podsumowując powyższe, n.d.f.p. może polegać zarówno na działaniu, jak i na 
zaniechaniu, które będzie sprzeczne z obowiązującymi przepisami prawa. Jed-
nym z tych zachowań, które w ocenie ustawodawcy ma szczególne znaczenie 

15 P. Sołtyk, op.cit., s. 178.
16 W. Bartkowiak, Dyscyplina finansów publicznych oraz jej naruszenia w świetle działalno-

ści Komisji Orzekającej przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Bydgoszczy, „Prawo Budżetowe 
Państwa i Samorządu” 2015, t. III, nr 3, s. 33.

17 T. Bojkowski, Zaniechanie w dyscyplinie finansów publicznych, „Zeszyty Naukowe Uni-
wersytetu Szczecińskiego. Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia” 2011, nr 48, s. 37.

18 W. Misiąg, Art. 5. Ustawa o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicz-
nych, [w:] W. Misiąg (red.), Ustawa o finansach publicznych. Ustawa o odpowiedzialności za na-
ruszenie dyscypliny finansów publicznych. Komentarz, wyd. trzecie, 2019, Legalis, art. 5.

19 Ibidem. 
20 Ibidem.
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i musi być chronione w przepisach u.o.n.d.f.p., jest terminowe uiszczanie skła-
dek oraz ich opłacanie w kwocie wynikającej z prawidłowego obliczenia. Dla-
tego czyny sprzeczne z ww. sposobem postępowania stanowią naruszenie dys-
cypliny finansów publicznych. 

Podsumowując, głównym celem u.o.n.d.f.p. jest ochrona interesów finan-
sowych j.s.f.p., w tym zarówno Skarbu Państwa, jak i jednostek samorządu 
terytorialnego21. Realizacja tego celu odbywa się poprzez przestrzeganie ure-
gulowań prawnych związanych z odpowiedzialnością za n.d.f.p., co ma istotne 
znaczenie również w systemie opieki zdrowotnej. Zgodnie bowiem z art. 14 
u.o.n.d.f.p. naruszeniem dyscypliny finansów publicznych jest nieopłacenie  
w terminie albo opłacenie, ale w kwocie niższej niż wynikająca z prawidłowe-
go obliczenia: składek na ubezpieczenia społeczne, składek na ubezpieczenie 
zdrowotne, składek na Fundusz Pracy, składek na Fundusz Gwarantowanych 
Świadczeń Pracowniczych, wpłat na Państwowy Fundusz Rehabilitacji Osób 
Niepełnosprawnych, składek na Fundusz Solidarnościowy22. Ustawodawca 
realizuje w ten sposób zasadę określoności czynu, który stanowi n.d.f.p. Jak 
wyżej zasygnalizowano ma to znaczenie z punktu widzenia charakteru odpo-
wiedzialności uregulowanej w u.o.n.d.f.p. (prewencyjnego i represyjnego), bo-
wiem ustawodawca wskazuje na poziomie ustawowym zachowania, które ne-
gatywnie oddziałują na finanse publiczne. Zgodnie z zawężeniem i przyjętą 
metodologią prowadzonych badań przedmiotem analiz uczyniono nie wszystkie 
z ww. składek, a jedynie składki na ubezpieczenie zdrowotne. Założenie to 
uwzględniano konsekwentnie na każdym etapie prowadzonych i ujętych  
w artykule rozważań. 

Składka na ubezpieczenia zdrowotne – analiza 
finansowoprawna w kontekście uregulowań u.o.n.d.f.p.

Zgodnie z u.o.n.d.f.p. na j.s.f.p. ciąży obowiązek terminowego, w ustalonej 
wysokości, opłacenia składki na ubezpieczenie zdrowotne, przy czym zanie-
chanie tego obowiązku pociąga za sobą negatywne konsekwencje, jak chociaż-
by samo wszczęcie postępowania o czyn z art. 14 pkt 2 u.o.n.d.f.p.23 Czyn ten 
może więc przyjąć formę działania jak i zaniechania.

W ustawodawstwie nie ma definicji legalnej „składki na ubezpieczenie 
zdrowotne”. W ustawie z dnia 27 sierpnia 2004 r. o świadczeniach opieki zdro-

21 Dalej jako j.s.t.
22 K.M. Szmaj, Art. 14, [w:] A. Kościńska-Paszkowska (red.), Odpowiedzialność za narusze-

nie dyscypliny finansów publicznych. Komentarz, 2021, Lex.
23 W. Bożek, Okoliczności ekskulpujące odpowiedzialność za nieterminową lub w kwocie 

niższej od wymaganej zapłatę składek na ubezpieczenie społeczne, „Prawo Budżetowe Państwa  
i Samorządu” 2014, nr 2(2), s. 90.
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wotnej finansowanych ze środków publicznych24 wskazano jedynie wysokość 
tej składki i jej cechy charakterystyczne. Z punktu widzenia uregulowań u.f.p. 
nie budzi jednak wątpliwości, że jest to dochód publiczny, konkretnie zaś da-
nina publiczna wymieniona w art. 5 ust. 2 pkt 1 u.f.p. W ten sposób wyłania 
się jej istotne znaczenie fiskalne, które łączyć należy zwłaszcza z daninami 
publicznymi. Zgodnie z art. 79 ust. 1 u.ś.o.z. składka na ubezpieczenie zdro-
wotne wynosi co do zasady 9% podstawy wymiaru składki. Mając na uwadze 
fiskalny wymiar analizowanej składki, jak i odwołując się do merytorycznie 
istotnego planu finansowego Narodowego Funduszu Zdrowia25 na rok 202226, 
można wskazać, że składka należna brutto od Zakładu Ubezpieczeń Społecz-
nych27 w roku planowania równa przypisowi składki wynosi 118 319 756 zł, 
a od Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Społecznego28 – odpowiednio – 3 623 830 
zł. Ponadto zgodnie z planem NFZ na 2023 r.29 analogiczna składka od ZUS 
wyniesie według wstępnych założeń 130 771 206 zł, a od KRUS 3 721 294 zł. 
W tabeli 1 wskazano dane30 dotyczące przekazywania odprowadzonych skła-
dek na ubezpieczenie zdrowotne do NFZ.

Tabela 1
Informacja o składkach przekazanych do NFZ w 2022 r. (w zł)

Miesiąc Przekazanie składek do NFZ (w zł)
Styczeń 7 849 831 375,16 zł
Luty 8 343 735 473,74 zł
Marzec 9 399 966 026,90 zł
Kwiecień 9 511 332 525,68 zł
Maj 10 854 971 500,57 zł
Czerwiec 9 579 926 425,69 zł
Lipiec 9 660 015 636,89 zł
Sierpień 9 888 161 385,90 zł
Wrzesień 10 094 383 610,41 zł
Październik 10 570 508 918,18 zł
Listopad 10 070 489 138,04 zł
Grudzień 10 865 830 681,55 zł 

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych ze strony internetowej https://www.zus.
pl/o-zus/o-nas/finanse/przekazywanie-skladek-do-nfz (data dostępu: 8.02.2023). 

24 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o świadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze 
środków publicznych (Dz.U. z 2022 r., poz. 2561 ze zm.), dalej jako u.ś.o.z.

25 Dalej jako NFZ.
26 Plan finansowy NFZ na 2022 r., https://www.nfz.gov.pl/bip/finanse-nfz/ (data dostępu: 

30.09.2022).
27 Dalej jako ZUS.
28 Dalej jako KRUS.
29 Plan finansowy NFZ na 2023 r., https://www.nfz.gov.pl/bip/finanse-nfz/ (data dostępu: 

8.02.2023). 
30 https://www.zus.pl/o-zus/o-nas/finanse/przekazywanie-skladek-do-nfz (data dostępu: 

8.02.2023).
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Uwzględniając postanowienia art. 79 ust. 1 u.ś.o.z., należy podkreślić, że 
kwotę stawki zdrowotnej oblicza się poprzez przemnożenie, ustalonej zgodnie 
z przepisami u.ś.o.z., podstawy wymiaru składki przez ustawowo wyrażony 
wskaźnik procentowy (stawkę)31. Z powyższego uregulowania wynika, że za-
sadniczy wpływ na wysokość składki mają podstawa jej wymiaru oraz jej 
stawka. Art. 81 u.ś.o.z. stanowi podstawę normatywną ustalenia podstawy 
wymiaru składki zdrowotnej. Składka ta uzależniona jest od tytułu ubezpie-
czeniowego istotnego z punktu widzenia objęcia go obowiązkiem ubezpieczenia. 
Podstawę wymiaru składki na ubezpieczenie zdrowotne może stanowić przy-
chód ubezpieczonego. Co istotne, za osobę pozostającą w stosunku pracy,  
w stosunku służbowym albo odbywającą służbę zastępczą składkę (jako płat-
nik) oblicza, pobiera z dochodu ubezpieczonego i odprowadza pracodawca. 
Składka na ubezpieczenie zdrowotne jest miesięczna i niepodzielna. W litera-
turze przedmiotu podkreślono, że „miesięczny charakter składki oznacza, że 
osoby odprowadzające składki (np. osoby ubezpieczające się dobrowolnie),  
a także podmioty odprowadzające składkę za ubezpieczonych (np. pracodawcy) 
mają obowiązek, bez uprzedniego wezwania, opłacić składki na ubezpieczenia 
zdrowotne za każdy miesiąc kalendarzowy w trybie, na zasadach oraz w ter-
minie przewidzianych dla składek na ubezpieczenia społeczne albo do 15. dnia 
następnego miesiąca, jeżeli do tych osób nie stosuje się przepisów o ubezpie-
czeniu społecznym”32. Drugą istotną cechą wpływającą na konstrukcję skład-
ki na ubezpieczenie zdrowotne jest jej niepodzielność. W literaturze przedmiotu33 
wskazuje się, że zasada niepodzielności składki nie będzie miała wpływu na 
sposób ustalania wysokości składki należnej od ubezpieczonego, dla którego 
wysokość składki uzależniona jest od osiągniętego przychodu czy np. od otrzy-
manego zasiłku bądź innego świadczenia. Dodatkowo zauważa się, że jeżeli 
podstawą wymiaru składki na ubezpieczenie zdrowotne jest przychód osiągany 
przez ubezpieczonego, uzyskiwany nie przez cały miesiąc, a jedynie przez jego 
część, to w konsekwencji podstawa wymiaru składki na ubezpieczenie zdrowot-
ne tej osoby (i w rezultacie również sama składka) będzie niższa niż wówczas, 
gdyby podstawą wymiaru składki był przychód z całego miesiąca34. W analizo-
wanym przypadku zasada niepodzielności będzie zachowana, ale składka będzie 
niższa z powodu niższego przychodu osoby objętej obowiązkowym ubezpiecze-
niem. Potwierdzeniem powyższego jest stanowisko wyrażone w doktrynie35, 

31 P. Lenio, Publicznoprawne źródła finansowania ochrony zdrowia, Warszawa 2018, s. 212.
32 Idem, Charakter prawny składki na ubezpieczenie zdrowotne jako źródła finansowania 

świadczeń opieki zdrowotnej, „Przegląd Prawa i Administracji” 2014, nr 97, s. 2 oraz art. 87  
ust. 1 u.ś.o.z.

33 A. Sidorko, Art. 79, [w:] A. Pietraszewska-Macheta (red.), Ustawa o świadczeniach opieki 
zdrowotnej finansowanych ze środków publicznych. Komentarz, 2018, Lex.

34 Ibidem.
35 D. Lach, Zasada równego dostępu do świadczeń opieki zdrowotnej, Warszawa 2011,  

s. 294–295.
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że „w przypadku wynagrodzenia za pracę składka opłacana za pracownika, 
który nie przepracował pełnego miesiąca, będzie niższa niż w pełni przepra-
cowanych miesiącach, ze względu na niższą podstawę wymiaru składki (wy-
nagrodzenie za pracę będzie niższe ze względu na krótszy czas pracy)”. Nie-
podzielność składki na ubezpieczenie zdrowotne ma jednak istotne znaczenie 
dla osób, które zobowiązane są do jej odprowadzenia od kwoty nieodpowiada-
jącej ich rzeczywistym przychodom. Ma to miejsce np. u osób prowadzących 
pozarolniczą działalność gospodarczą. 

Składkę na ubezpieczenie zdrowotne należy uznać za rodzaj świadczenia 
publicznego. Art. 84 Konstytucji RP, który stanowi, że każdy jest obowiązany 
do ponoszenia ciężarów i świadczeń publicznych, uprawnia uznanie, iż każdy 
z obywateli jest obowiązany pośrednio lub bezpośrednio do opłacenia składki 
na ubezpieczenie zdrowotne. Jak już wcześniej podkreślono, jednym z celów 
opłacania składki na ubezpieczenie zdrowotne jest finansowanie ochrony zdro-
wia. W literaturze przedmiotu36 wskazuje się, że składka zdrowotna nie będzie 
przeznaczana na całość wydatków, które ponosi państwo w omawianym ob-
szarze, ale pomimo tego stanowi ona źródło finansowania jego zadań, tj. za-
pewnienia obywatelom równego dostępu do świadczeń opieki zdrowotnej fi-
nansowanej ze środków publicznych (art. 68 ust. 2 Konstytucji RP). Dlatego 
kolejną cechą szczególną, istotną z finansowoprawnego punktu widzenia, jest 
powszechność składki na ubezpieczenie zdrowotne. 

Podstawową kategorią środków publicznych są dochody publiczne, zaś  
w ramach tych środków – mające zróżnicowany charakter daniny publiczne, 
inne przymusowe świadczenia ponoszone na rzecz państwa lub j.s.t. Do danin 
publicznych zalicza się m.in. podatki, opłaty oraz składki, w tym też składkę 
na ubezpieczenie zdrowotne. Konsekwencją ww. kwalifikacji tytułowych skła-
dek jest ich zaliczenie do danin publicznych, które cechuje: przymusowość, 
bezzwrotność oraz oparcie obowiązku ich ponoszenia o przepisy ustawowe37. 
Należy dodać, że daniny publiczne są ustanawiane jednostronnie przez wła-
ściwe organy państwa wyposażone we władztwo publiczne38. Analiza art. 217 
i art. 84 Konstytucji RP prowadzi ponadto do uznania, że ustrojodawca tylko 
raz posługuje się terminem „danina publiczna”39. Pojęcia tego nie można utoż-
samiać z użytym we wspominanym już art. 84 Konstytucji RP określeniem 
„ciężary i świadczenia publiczne”, które ma szerszy zakres przedmiotowy  
i obejmuje również daniny niepieniężne (osobiste oraz rzeczowe)40. Za ugrun-
towany można uznać również pogląd, że daniny publiczne mają przeznaczenie 

36 P. Lenio, Charakter prawny składki..., s. 7.
37 Z. Ofiarski, Art. 5, [w:] Z. Ofiarski (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, 

wyd. drugie, Warszawa 2020, s. 104–105. 
38 C. Kosikowski, Nowa ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2010, s. 42.
39 Art. 217 Konstytucji RP. 
40 A. Bień-Kacała, Zasada władztwa daninowego w Konstytucji RP z 1997 r., Toruń 2005, 

s. 133.
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ogólne, tzn. służą finansowaniu całości zadań publicznych państwa lub samo-
rządu terytorialnego41. Odnosząc powyższe do składki jako daniny publicznej, 
należy jednak mieć na uwadze, że jest to celowa danina publiczna, która służy 
finansowaniu jednego rodzajowego zadania publicznego, a nie ogółu zadań 
publicznych42. Są to np. składki na obowiązkowe ubezpieczenia społeczne lub 
zdrowotne43. 

Znamię przedmiotowe naruszenia dyscypliny finansów 
publicznych z art. 14 pkt 2 u.o.n.d.f.p.

Jak wcześniej wskazano, zgodnie z art. 14 pkt 2 u.o.n.d.f.p. naruszeniem 
dyscypliny finansów publicznych jest m.in. nieopłacenie składki na ubezpie-
czenie zdrowotne. Oznacza to, że podmiot obciążony ustawowym obowiązkiem 
nie wywiązał się z niego, tj. nie opłacił składki w ogóle albo uczynił to po 
terminie właściwym. Uzupełniająco do art. 14 u.o.n.d.f.p. ustawodawstwa do-
dał, że n.d.f.p. jest również opłacenie składki zdrowotnej w kwocie niższej niż 
wynikająca z prawidłowego obliczenia. Zatem dla spełnienia ustawowo okre-
ślonych przesłanek n.d.f.p. z art. 14 pkt 2 wystarczające jest opłacenie skład-
ki w kwocie niższej niż wymagana. 

Analiza ww. przepisu prowadzi do wniosku, że ustawodawca przyznaje 
terminowości i adekwatności opłacanej składki zdrowotnej szczególne znacze-
nie44. W znaczeniu słownikowym „opłacić” oznacza „zapłacić za coś”, „uiścić 
należność”, a także „wynagrodzić za usługi”. Zatem opłacenie składki na ubez-
pieczenie zdrowotne oznacza uiszczenie należności, realizację zobowiązania, 
za którego wykonanie odpowiadają określone podmioty. Natomiast „nieopła-
cenie” będzie uchybieniem polegającym na niedokonaniu zapłaty za coś. Pod-
kreślenia wymaga fakt, że wyrażenie „nieopłacenie”, a także „opłacenie w…” 
nie zostało w żaden sposób zdefiniowane przez ustawodawcę, co powoduje 
liczne wątpliwości interpretacyjne. Brak uporządkowanej w zakresie finanso-
woprawnym legislacji analizowanego obszaru potęguje poczucie braku stabil-
ności polskiego systemu opieki zdrowotnej, co doprowadzić może do pogłębienia 
dostrzeganego powszechnie braku zaufania obywateli do stanowionego prawa.

Jednostki sektora finansów publicznych zobowiązane są do dochowania 
należytej staranności i skrupulatności w związku z opłacaniem składek i wpłat, 

41 Z. Ofiarski, Art.5, [w:] Z. Ofiarski (red.), op. cit., s. 104–106. 
42 T. Dębowska-Romanowska, Pojęcie podatków i innych danin publicznych w świetle kon-

stytucji, [w:] W. Miemiec (red.), Księga jubileuszowa Profesora Ryszarda Mastalskiego. Stanowie-
nie i stosowanie prawa podatkowego, Wrocław 2009, s. 117–118.

43 B. Draniewicz, Indywidualne interpretacje w zakresie prawa daninowego po nowelizacji, 
„Przegląd Podatkowy” 2009, nr 3, s. 31.

44 K.M. Szmaj, Art. 14, [w:] A. Kościńska-Paszkowska (red.), op. cit.
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o których stanowi art. 14 u.o.n.d.f.p. Należy to uznać za zasadne bowiem pra-
widłowość opłacenia składki na ubezpieczenie zdrowotne, bezpośrednio wiąże 
się z możliwością wykonania konstytucyjnie określonych obowiązków, w tym 
stanowi wyraz recypowania na grunt ustawowego porządku prawnego wyra-
żonych w ustawie zasadniczej wartości, takich jak ochrona życia i zdrowia 
obywateli. Ustawodawca piętnuje czyny bezprawne, które mogą przyjąć formę 
zarówno zaniechania (nieopłacenie składki zdrowotnej), jak i działania (opła-
ceniem tej składki w kwocie niższej niż jest to wymagane). O istocie omawia-
nych zagadnień świadczyć może w pewnym zakresie liczba postępowań pro-
wadzących przez komisje orzekające w pierwszej instancji oraz Główną 
Komisję Orzekającą45 w sprawach o naruszenie dyscypliny finansów publicz-
nych. Badany obszar jest więc nie tylko aktualny, ale stanowi także pole dok-
trynalnej i jurydycznej dyskusji. Nie wszystkie bowiem zagadnienia związane 
ze składaki zdrowotnymi są interpretowane jednolicie.  

Interesujące z punktu widzenia badanego problemu jest m.in. orzeczenie 
GKO z 5 marca 2009 r.46 W ocenie składu orzekającego w tej sprawie „nie-
opłacanie składek zdrowotnych lub opłacanie ich z opóźnieniem powoduje 
przyczynianie się do ograniczania funduszy na ochronę zdrowia, a to w kon-
sekwencji niewątpliwie prowadzi do zaniżania poziomu zabezpieczenia potrzeb 
zdrowotnych obywateli, chociażby środki te przeznaczane były na zakup sprzę-
tu i produktów o charakterze medycznym”. Nawet jeśli uznać, że działania 
takie służyłyby dobru ogólnemu, to jednak destabilizowałoby to ład finansów 
publicznych. Wobec powyższego ustawodawca powinien piętnować wszelkie 
zachowania, które wypełniają znamiona n.d.f.p., zwłaszcza wtedy, kiedy środ-
ki ze składki na ubezpieczenie zdrowotne powinny być przeznaczone na ochro-
nę zdrowia lub inne wartości chronione przez Konstytucję RP47. W przeciwnym 
bowiem razie może powstać niebezpieczeństwo braku możliwości realnego 
wypełniania obowiązków konstytucyjnie określonych przez organy admini-
stracji publicznej, ze względu na zdestabilizowanie podstaw finansowych funk-
cjonowania j.s.f.p. związanych z systemem opieki zdrowotnej48. O znaczeniu 
omawianych zagadnień świadczy również jednoznaczne stanowisko wyrażone 
w orzeczeniu GKO z 30 września 2010 r.49, zgodnie z którym „świadoma 
rezygnacja z terminowej zapłaty składek – i to w sytuacji posiadania na ra-
chunku bankowym środków w wysokości umożliwiającej realizację określone-

45 Dalej jako GKO. 
46 Orzeczenie Głównej Komisji Orzekającej z 5 marca 2009 r., BDF1/4900/3/3/09/75, Legalis 

nr 268086.
47 Orzeczenie Głównej Komisji Orzekającej z 22 kwietnia 2013 r., BDF1/4900/14/18/RN-7/13/

RWPD-1393, https://mf-arch2.mf.gov.pl/c/document_library/get_file?uuid=7509637d-9eac-495b-
-8845-279235958bd2&groupId=764034.

48 Orzeczenie Głównej Komisji Orzekającej z 20 grudnia 2018 r., BDF1/4800/91/2018. 
49 Orzeczenie Głównej Komisji Orzekającej z 30 września 2010 r., BDF1/4900/53/60/10/1428, 

Lex nr 794543.
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go obowiązku – nie może być traktowana inaczej, jak n.d.f.p., wypełniające 
znamiona określone w art. 14 pkt 2 u.o.n.d.f.p.”.

Konkludując, pozytywnie należy ocenić troskę ustawodawcy o zachowanie 
elementarnych podstaw stabilności finansowej j.s.f.p. związanych z systemem 
opieki zdrowotnej. Należy jednak poczynić uwagę, że n.d.f.p. będą tylko te 
zachowania, które mieszczą się w katalogu naruszeń z art. 5–18c u.n.d.f.p. 
i nie ma możliwości dokonywania interpretacji rozszerzającej tych przepisów. 
Oznacza to, że wszelkie czyny, które nie mieszczą się w ww. katalogu, nie będą 
mogły być uznane za n.d.f.p. Trzeba jednak dodać, że u.o.n.d.f.p. ma przede 
wszystkim wymiar finansowy. U podstaw jej uchwalenia leży troska o bezpie-
czeństwo i ład w finansach publicznych, co nie przesądza o neutralności usta-
wodawcy w przypadku innych rodzajów naruszeń prawa, występujących „obok” 
systemu odpowiedzialności za n.d.f.p. Również w innych gałęziach prawa usta-
wodawca wprowadza uregulowania piętnujące zachowania zagrażające spraw-
nemu funkcjonowaniu systemu opieki zdrowotnej. Będą to uregulowania  
m.in. Kodeksu karnego50, jak i Kodeksu wykroczeń51. 

Znamię podmiotowe naruszenia dyscypliny finansów 
publicznych z art. 14 pkt 2 u.o.n.d.f.p.

Kluczowe z punktu widzenia n.d.f.p. jest określenie sprawcy czynu wska-
zanego w art. 14 pkt 2 u.o.n.d.f.p., tj. skonkretyzowanie, jaki podmiot dopuścił 
się naruszenia, a następnie pociągnięcie go do odpowiedzialności zgodnie  
z uregulowaniami ustawowymi. Zauważa się, że przypisanie odpowiedzialno-
ści za n.d.f.p. wymaga w pierwszej kolejności szczegółowego określenia, czy dany 
czyn w ogóle stanowił naruszanie w rozumieniu u.o.n.d.f.p. Dopiero w następstwie 
tych ustaleń należy przeanalizować, czy czynu dopuścił się podmiot wskazany 
w przepisach art. 4 u.n.d.f.p. Zdolność do poniesienia odpowiedzialności za n.d.f.p. 
należy oceniać na dzień, w którym miało miejsce naruszenie52. W literaturze 
wskazuje się, że nie jest wystarczające poprzestanie tylko na ustaleniu określo-
nego w przepisach zakresu obowiązków danej osoby53, a wymagane jest zba-
danie, czy dana osoba wchodzi w krąg podmiotów, które – zgodnie z ww. ar-
tykułem – można pociągnąć do odpowiedzialności za określony czyn. 

Odpowiedzialność za n.d.f.p. ma charakter indywidualny, co oznacza, że 
tylko osoby fizyczne mogą popełnić czyn z art. 5–18c u.o.n.d.f.p. Zakres pod-
miotowy odpowiedzialności za n.d.f.p. określono in genere w art. 4 ust. 1  
pkt 1–4 oraz art. 4a u.o.n.d.f.p. Przy czym odpowiedzialności za n.d.f.p.  

50 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (Dz.U. z 2022 r., poz. 1138 ze zm.).
51 Ustawa z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczeń (Dz.U. z 2022 r., poz. 2151 ze zm.).
52 A. Kościńska-Paszkowska, Art. 4 i art. 4(a), [w:] A. Kościńska-Paszkowska (red.), op. cit.
53 W. Miemiec, Prawo finansów publicznym z pytaniami i kazusami, Warszawa 2020, s. 370.
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z art. 14 pkt 2 u.o.n.d.f.p. podlegają nie wszystkie z ujętych w tych jednostkach 
redakcyjnych podmioty. Będą to m.in.: kierownicy j.s.f.p., pracownicy j.s.f.p. 
lub inne osoby, którym odrębną ustawą lub na jej podstawie powierzono wy-
konywanie obowiązków w takiej j.s.f.p., których niewykonanie lub nienależy-
te wykonanie stanowi czyn n.d.f.p. Powyższe uregulowania wskazują na fakt, 
że odpowiedzialność za n.d.f.p. określone w art. 14 pkt 2 u.o.n.d.f.p. może ponieść 
przede wszystkim kierownik określonej j.s.f.p. Rozwiązanie to koreluje z ogól-
ną zasadą pełnej odpowiedzialności kierownika j.s.f.p. za całość gospodarki 
finansowej jednostki, którą zarządza (art. 53 ust. 1 u.f.p.). Słusznie jednak  
w literaturze przedmiotu wskazuje się, że istnieje możliwość pociągnięcia do 
odpowiedzialność na gruncie u.o.n.d.f.p. również pracownika danej j.s.f.p., je-
śli zgodnie z odrębną ustawą lub na jej podstawie powierzono temu pracowni-
kowi wykonywanie określonych obowiązków54. Potrzeba ścisłej wykładni prze-
pisów u.o.n.d.f.p. prowadzi do wniosku, że gdy określone zachowanie, 
wypełniające przesłanki omawianego naruszenia pod względem przedmiotowym, 
dotyczyć będzie pracownika nieupoważnionego do podejmowania zadań okre-
ślonego rodzaju, nie będzie możliwe skuteczne egzekwowanie odpowiedzial-
ności za n.d.f.p. od takiej osoby.

Co istotne, krąg osób, które mogą ponosić odpowiedzialność z tytułu czy-
nu zabronionego uregulowanego w art. 14 pkt 2 u.o.n.d.f.p., obejmuje wyłącz-
nie osoby ze struktur j.s.f.p.55 Świadczy o tym użyte w tym artykule organicz-
nie do zakresu „jednostek sektora finansów publicznych”. Można rozważać, 
dlaczego ustawodawca objął odpowiedzialnością za n.d.f.p. jedynie podmioty, 
które są bezpośrednio związane z j.s.f.p. z art. 9 u.f.p. Można wskazać m.in. na 
to, że określony w u.o.n.d.f.p. krąg podmiotów ponosi odpowiedzialność w niej 
uregulowaną, ze względu na dysponowanie środkami publicznymi pochodzący-
mi z budżetu państwa albo budżetu j.s.t. Przez osoby dysponujące środkami 
publicznymi należy rozumieć tylko te osoby, które na podstawie złożonych 
oświadczeń mogą skutecznie zaciągać zobowiązania56. Podmioty te otrzymują 
środki finansowe od państwa i obowiązane są do ich rozdysponowywania zgod-
nie z przeznaczeniem, mając na celu rozwój i utrzymanie danej j.s.f.p. Jeżeli 
wskazane osoby, którym została powierzona piecza nad określoną j.s.f.p., nie 
wywiązują się z powierzonych zadań, ma miejsce naruszenie postanowień u.f.p. 
lub ustawy odrębnej, co z kolei może łączyć się z odpowiedzialnością za n.d.f.p. 
Środki publiczne nie tracą swojego charakteru mimo ich obiegu w systemie fi-
nansów publicznych. 

54 A. Kościńska-Paszkowska, Art. 4 i art. 4(a), [w:] A. Kościńska-Paszkowska (red.), op. cit.
55 A. Sekuła, R. Fandrejewski, Naruszenie dyscypliny finansów publicznych w zakresie wy-

korzystywania subwencji ogólnej, „Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wrocławiu” 
2016, nr 451, s. 388.

56 E. Chojna-Duch, Naruszenia dyscypliny finansów publicznych, [w:] eadem, Podstawy fi-
nansów publicznych i prawa finansowego, Warszawa 2010, s. 666–670.
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Podsumowanie

Konkludując, zagadnienia związane z n.d.f.p. są obszerne i stanowią pole 
toczących się dyskusji i interpretacji. Niezależnie od rangi popełnionego czynu 
bezprawnego, ukaranie sprawcy za n.d.f.p. w kontekście nieopłacenia składki 
na ubezpieczenie zdrowotne jest ważne z perspektywy tak finansów publicz-
nych, jak i obywatela, bowiem składka na ubezpieczenie zdrowotne jako da-
nina publiczna stanowi istotną część środków publicznych, służących pokrywaniu 
wydatków publicznych. Jest to przy tym należność publicznoprawna o charak-
terze celowym, skonkretyzowanym w ustawie o świadczeniach opieki zdrowot-
nej. Brak wpływów z tego tytułu powoduje uszczuplenie dochodów budżetowych, 
przez co zakłócone może być sprawne realizowanie zadań publicznych, w tym 
powiązanych z ochroną życia i zdrowia. Trzeba podkreślić, że „system ochro-
ny zdrowia jako całość musi gwarantować realizację prawa do ochrony zdrowia 
poszczególnych jednostek, zaś stanowiące jego komponent świadczenia finan-
sowane ze środków publicznych muszą być dostępne dla wszystkich obywate-
li na zasadzie równości”57.

Prawidłowe (tj. terminowe, w należytej wysokości) ustalenie składki na 
ubezpieczenie zdrowotne jest ważne w ocenie ustawodawcy, gdyż służy to ochro-
nie wartości, które leżą u podstaw uregulowań prawnych ujętych w art. 14 
pkt 2 u.o.n.d.f.p., jak i innych ustaw będących przedmiotem analizy w niniej-
szym artykule. Ze względu na represyjny charakter uregulowań u.o.n.d.f.p. 
trzeba zwrócić szczególną uwagę na prawidłowość działań podejmowanych  
w omawianym zakresie, w tym również tych, które mają stricte matematycz-
ny charakter i sprowadzają się do ustalenia składki w należytej wysokości  
i jej poboru zgodnie z postanowieniami ustawowymi. Słusznie zatem ustawo-
dawca w zakresie podmiotowym uznał, że odpowiedzialność za n.d.f.p. ponieść 
może nie tylko kierownik danej jednostki, ale także jej pracownicy w warun-
kach określonych w art. 53 ust. 2 u.f.p. W praktyce działania czysto admini-
stracyjne (techniczne, rachunkowe), stanowią zadania, którymi powinien zaj-
mować się pracownik jednostki, nie zaś stojący na jej czele kierownik. 
Ustawodawca daje zatem w tym przypadku wyraz świadomości tego, jak  
w praktyce funkcjonują j.s.f.p. Odpowiedzialność kierownika tej jednostki, 
choć całościowa (w ujęciu art. 53 ust. 1 u.f.p.), powinna opierać się na sprawnym 
nadzorowaniu działań podejmowanych przez pracowników danej jednostki. Co 
istotne, ustawodawca piętnuje w art. 14 pkt 2 u.o.n.d.f.p. jedynie zachowania 
dotyczące j.s.f.p. Podmioty prawa prywatnego, jak i inne aniżeli wskazane  
w art. 9 u.f.p. podmioty prawa publicznego nie są objęte analizowaną regulacją.

Nie sposób przy tym nie zauważyć, że ustawodawca przyjmuje pewne ra-
cjonalnie uzasadnione ramy odpowiedzialności za n.d.f.p., oparte na kryterium 

57 Wyrok TK z 7 stycznia 2004 r., sygn. akt K 14/03, OTK-A 2004, Nr 1, poz. 1.
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kwotowym. Nie stanowi bowiem tego naruszenia działanie lub zaniechanie, 
którego przedmiotem są środki finansowe w wysokości nieprzekraczającej 
jednorazowo, a w przypadku więcej niż jednego działania lub zaniechania – 
łącznie w roku budżetowym, kwoty minimalnej. Również w tym zakresie należy 
uznać, że jest to słuszne rozwiązanie, podyktowane wysokością szkody dla 
finansów publicznych. Przekroczenie kwoty minimalnej oznacza, że powinny 
być uruchomione instrumenty prawne, związanych z wszczęciem postępowania 
w sprawie o n.d.f.p. W praktyce wiąże się to z potrzebą skrupulatnego obliczania 
tych kwot i monitorowania kwoty minimalnej.  

Analiza obowiązującego porządku prawnego wskazuje na istotne rozpro-
szenie regulacji dotyczących omawianej problematyki, co należy ocenić nega-
tywnie z punktu widzenia praktyki stosowania prawa. Nie można bowiem 
zapominać, że każdorazowa zamiana regulacji prawnej wiązać się może 
z potrzebą rozważenia reguły intertemporalnej, zgodnie z którą jeżeli w czasie 
orzekania w sprawie o naruszenie dyscypliny finansów publicznych obowią-
zuje ustawa inna niż w czasie popełnienia tego naruszenia, stosuje się ustawę 
nową, z tym że należy stosować ustawę obowiązującą w czasie popełnienia 
naruszenia, jeżeli jest ona względniejsza dla sprawcy. Problemy, o których 
mowa łączyć należy z tzw. zjawiskiem inflacji prawa.

Nie można przy tym pominąć faktu, że ustawodawca nie wszystkie dani-
ny publiczne obejmuje ochroną uregulowaną w u.o.n.d.f.p. O ile bowiem skład-
ka zdrowotna jest przedmiotem ochrony w art. 14 pkt 2 u.o.n.d.f.p., o tyle – 
zgodnie z art. 3 u.o.n.d.f.p. – przepisów tej ustawy nie stosuje się do określenia 
ustalenia, poboru lub wpłaty należności celnych i należności z tytułu podatków 
i opłat stanowiących dochody budżetu państwa lub j.s.t. 

Analiza orzecznictwa GKO oraz komisji orzekających pierwszej instancji 
prowadzi do wniosku, że określenie zakresu podmiotowego i przedmiotowego 
odpowiedzialności za n.d.f.p. w okolicznościach konkretnego przypadku może 
powodować problemy58. Dlatego tak ważne z perspektywy ochrony finansów 
publicznych, których uregulowania powinny być wewnętrznie spójne, jest  
odpowiednia weryfikacja wszystkich znamion naruszenia uregulowanego  
w art. 14 pkt 2 u.o.n.d.f.p.59, konsekwencja rozwiązań prawnych i ich spójność 
systemowa, jak i aksjologiczna. 

Analizując skutki czynu określonego w art. 14 pkt 2 u.o.n.d.f.p., należy 
wskazać, że w ramach systemu odpowiedzialności za n.d.f.p. ustawodawca 
może wymierzyć ukaranemu karę upomnienia, nagany, karę pieniężną albo 
karę zakazu pełnienia funkcji związanych z dysponowaniem środkami pu-
blicznymi. Jednakże poza tym, zgodnie z ustawą o systemie ubezpieczeń spo-

58 Orzeczenie Głównej Komisji Orzekającej z 30 września 2010 r., BDF1/4900/53/60/10/1428, 
Lex nr 794543.

59 Orzeczenie Głównej Komisji Orzekającej z 17 maja 2007 r., DF/GKO-4900-8/8/07/483, 
Biul. NDFP 2007, Nr 3, poz. 13.
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łecznych60, nieuregulowanie w terminie należności do ZUS powodują koniecz-
ność zapłaty odsetek za zwłokę61 albo ZUS może nałożyć dodatkową opłatę62, 
czyli naliczyć odpowiednią karę w sytuacji, gdy podmiot zobowiązany zwleka 
z zapłatą zaległych składek na ubezpieczenie zdrowotne. ZUS może ponadto 
skierować sprawę do sądu w celu dochodzenia uprawnionych należności, co 
ważne, uznawanych za podstawowe (priorytetowe) w katalogu zobowiązań 
jednostki. 

Wskazując na praktyczny wymiar analizowanych zagadnień, należy pod-
kreślić, że ze sprawozdania z działalności GKO oraz komisji pierwszej instan-
cji za 2021 r.63 wynika, iż z tytułu art. 14 u.o.n.d.f.p. regionalne komisje 
orzekające przy regionalnych izbach obrachunkowych (zbiorczo z 16 województw) 
rozpoznały łącznie 58 wniosków o ukaranie za to naruszenie, z czego 28 wnio-
sków było przedmiotem analizy tylko w Regionalnej Komisji Orzekającej przy 
Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Krakowie. Autorka zauważa przy tym, że 
w trakcie prowadzonych badań istniał problem z pozyskaniem szczegółowych 
danych dotyczących stricte naruszeń z pkt 2 analizowanego artykułu, bowiem 
naruszenia art. 14 ww. ustawy są ujmowane łącznie. Z punktu widzenia transpa-
rentności należy opowiedzieć się za potrzebą bardziej szczegółowego ujmowa-
nia tych danych. Z pewnością przyczyniłoby się to do większej klarowności  
i możliwości określenia zakresu problemu, jak i jego analizy. Aktualnie64 nie 
można ustalić konkretnych danych w tym zakresie. W sprawozdaniu o sposo-
bie rozpoznania wniosków o ukaranie wniesionych w latach 2018, 2019 i 2020 
w ujęciu zbiorczym65 wskazano, że na podstawie art. 14 u.o.n.d.f.p. rozpozna-
no w 2018 r. 36 wniosków, w 2019 r. – 92, natomiast w 2020 r. – 19. 

W konstatacjach należy odnieść się również do konkluzji GKO o istotnym 
znaczeniu praktycznym. W swoich rozstrzygnięciach GKO eksponuje stano-
wisko, że zaniechanie obowiązku opłacenia składki na ubezpieczenie zdrowot-
ne, chociaż byłoby związane z próbą polepszenia sytuacji finansowej danej 
j.s.f.p., dalej stanowi czyn piętnowany w u.o.n.d.f.p.66 Dlatego też odpowiednie 
zbadanie całokształtu okoliczności sprawy wpływa na rozstrzygnięcia końco-

60 Ustawa z dnia 13 października 1998 r. o systemie ubezpieczeń społecznych (Dz.U. z 2021 r., 
poz. 423 ze zm.).

61 Według art. 23 ustawy o systemie ubezpieczeń społecznych od nieopłaconych w terminie 
składek należne są od płatnika składek odsetki za zwłokę, na zasadach i w wysokości określonych 
w ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2021 r., poz. 1540 ze zm.)  
z wyłączeniem art. 56a. 

62 Art. 24 ust. 1a ustawy o systemie ubezpieczeń społecznych. 
63 Sprawozdanie Głównej Komisji Orzekającej z 2021 r., https://www.gov.pl/web/finanse/

sprawozdania-gko (data dostępu: 8.02.2023).
64 Stan na dzień 8 lutego 2023 r. 
65 Sprawozdanie Głównej Komisji Orzekającej...
66 Orzeczenie Głównej Komisji Orzekającej z 7 listopada 2016 r., BDF1/4800/56/2016, https://

mf-arch2.mf.gov.pl/c/document_library/get_file?uuid=0cd3b4f5-e758-4254-9106-0a9e7f0a6de8&-
groupId=764034.
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we rzutujące na sferę praw ukaranego67. W ujęciu celowościowym ważne dla 
ochrony finansów publicznych jest pociągniecie do odpowiedzialności osób, 
które poprzez swoje działanie albo zaniechanie nie realizują obowiązku ter-
minowego uiszczenia składki na ubezpieczenie zdrowotne68. Zauważyć należy, 
że n.d.f.p. uregulowane w art. 14 pkt 2 u.o.n.d.f.p. powodują uszczuplenie do-
chodów budżetu państwa, a tym samym stanowiąc realne zagrożenie dla re-
alizacji zadań publicznych o celowym źródle pokrycia. Nawet jeżeli są to nie-
wielkie kwoty, to permanentne uchybienia w ustawowych obowiązkach mogą 
zagrozić bezpieczeństwu finansowemu w obszarze ochrony zdrowia. 
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Summary

Violation of public finance discipline and  failure  
to pay health insurance premiums

Keywords: financial law, violation of public finance discipline, health insurance premium, order  
 in public finances, public revenues.

The subject of the research and analysis is the violation of public finance 
discipline, as provided for in Article 14 (2) of the Act of 17 December 2004 on 
liability for violation of public finance discipline, which consists of failure to 
pay health insurance contributions. The paper begins by presenting various 
interpretations of the concepts of  “public finance discipline” and “violation of 
public finance discipline, which can be a source of multi-threaded considerations 
due to interpretative differences. The following chapters focus on the legal 
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nature of health insurance contributions, which was important for assessing 
the features included in the above-mentioned provision. The scope of liability 
for the discussed violation of public finance discipline was also examined, with 
particular attention paid to practical issues related to enforcing liability for 
violation of public finance discipline. The aim of the paper is to evaluate the 
legal solutions applicable in the subject area and to highlight any areas that 
raise interpretative doubts. The main research methods used for the study 
were the doctrinal-legal and analytical research methods. Legal acts and case 
law were analyzed, and the views of the subject literature were evaluated, 
with particular emphasis on the achievements of Polish financial law doctrine.

The results of the research make it possible to answer questions such as 
whether the scope of subject and object liability for violation of public finance 
discipline is systemically consistent with the solutions provided for in other 
laws, and whether the introduced financial and legal mechanisms are sufficient 
to minimize the risk to public finance security in the area of health care. It 
was deemed important to establish how the timely and proper payment of 
health insurance contributions by obligated entities affects the state of public 
finances. In financial law doctrine and literature, there is a lack of in-depth 
research on financial-legal issues related to violation of public finance discipline 
in the context of non-payment (omission) or payment of an amount lower than 
that calculated for health insurance contributions. Therefore, research on the 
aforementioned violation and its relationship to the healthcare system in Poland 
is considered significant and constitutes a contribution to the development of 
science.
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Działalność zorganizowanych struktur 
przestępczych w obszarze fałszowania leków

Przestępczość farmaceutyczna jest zjawiskiem wielowymiarowym. Ter-
minem tym obejmuje się zbiorczo przestępstwa, które dotyczą sektora farma-
ceutycznego i związane są z produkcją sfałszowanych leków, ich dystrybucją, 
kradzieżą medykamentów, jak też nielegalnym obrotem lekami. Szczególne 
miejsce w ramach tego obszaru przestępczości zajmuje niewątpliwie fałszowa-
nie leków, handel nimi i ich przemyt. Według definicji wypracowanej przez 
Światową Organizację Zdrowia (WHO) lekiem sfałszowanym jest „lek rozmyśl-
nie i w celu wprowadzenia w błąd niewłaściwie oznakowany pod względem 
składu i/lub źródła pochodzenia. Taki lek może zawierać właściwe substancje 
aktywne, niewłaściwe substancje, nieprawidłową ilość substancji aktywnych, 
znaczną ilość zanieczyszczeń, ewentualnie sfałszowane opakowanie bezpo-
średnie lub zewnętrzne”1. 

Poważne zagrożenie związane z eskalacją przestępczości farmaceutycznej 
dostrzeżono w latach 80. XX w. Wtedy też zaczęto podejmować zinstytucjona-
lizowane działania, mające na celu zwalczanie tego fenomenu na poziomie 
międzynarodowym, zarówno uniwersalnym, jak i regionalnym. Wystarczy 
zwrócić uwagę na szereg inicjatyw realizowanych w łonie Światowej Organi-
zacji Zdrowia, Rady Europy, a później także Unii Europejskiej, które stworzy-
ły współczesne podwaliny systemu walki z przestępczością farmaceutyczną.

Nie oznacza to jednak wcale, że wcześniej nie mieliśmy do czynienia 
z działalnością wpisującą się w ten obszar aktywności. Należy zauważyć, że 
fałszowanie różnego rodzaju środków używanych w leczeniu ludzi rozwijało 
się równolegle z rozwojem samej medycyny. Od zarania dziejów ludzkość zmagała 
się bowiem z licznymi chorobami, w szczególności epidemiami chorób zakaźnych 
dziesiątkującymi populację, i dążyła tym samym do zachowania swojego or-

1 Z. Fijałek, K. Sarna, Wybrane aspekty jakości produktów leczniczych i suplementów diety 
– produkty substandardowe, nielegalne i sfałszowane, ,,Farmacja Polska” 2009, t. LXV, nr 7,  
s. 467–475.
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ganizmu w jak najlepszej kondycji psychofizycznej. Geneza medycyny wiąże 
się z wykorzystywaniem szczególnych właściwości substancji pochodze- 
nia naturalnego w celu profilaktyki i leczenia różnych chorób. Leczenie  
w zamierzchłych czasach, oprócz samego celu, nie miało wiele wspólnego ze 
współczesną działalnością terapeutyczną. Często przybierało bowiem charak-
ter magicznych rytuałów, a ówcześni medycy nierzadko byli jednocześnie ka-
płanami, którzy pośredniczyli w kontaktach ludzi z bogami2. Pierwsze donie-
sienia o obniżonej jakości środków stosowanych w leczeniu ludzi pochodzą  
z przekazów datowanych na IV w. p.n.e. Już Dioscorides w I w. zwracał także 
uwagę na zagrożenia, jakie są skorelowane z fałszowaniem leków (wtedy opar-
tych na surowcach mineralnych i roślinnych), wskazując przy tym na metody, 
które służą wykrywaniu takich środków3. Podłoże popularyzacji i wzrostu 
zainteresowania stosowaniem różnego rodzaju zamienników w leczeniu ludzi 
stanowiły przede wszystkim gwałtownie szerzące się epidemie, ale także epi-
zootie chorób zakaźnych zwierząt o charakterze zoonotycznym (np. gruźlicy 
czy gorączki falistej). Wskazuje się bowiem, że choroby zakaźne zwierząt sta-
nowią przyczynę aż 1/3 chorób zakaźnych występujących u ludzi4.

Obecnie przestępczość farmaceutyczna wpisała się już na stałe w obraz 
globalnej przestępczości, stanowiąc bardzo poważne zagrożenie dla zdrowia 
publicznego. Szacuje się, że wartość czarnego rynku sfałszowanych leków wy-
nosi rocznie ok. 200 mld dol.5 W obrocie masowo pojawiają się leki sfałszowa-
ne, nielegalne, a także substandardowe. Wyroby powstające w podziemiu bar-
dzo często są produkowane z pominięciem jakichkolwiek standardów 
jakościowych. Ich skład opiera się na substancjach niskiej jakości bądź od-
miennych proporcjach stosowanych składników (zbyt wysokie lub zbyt niskie 
stężenie substancji czynnej). Często też do produkcji „fałszywek” stosuje się 
niedozwolone substancje czynne, jak również środki nieznanego pochodzenia6. 

Taki stan rzeczy prowadzi do pojawiania się wielu niepożądanych zjawisk. 
Przede wszystkim stosowanie tego typu środków nie wpływa pozytywnie na 
przebieg i efekty procesu leczenia oraz farmakoterapii. W najlepszym razie 
pozostaje irrelewantne dla zdrowia. Może jednak generować także wzrost za-

2 E.M. Guzik-Makaruk, E. Wojewoda, Prawo karne medyczne. Stan i perspektywy, Warszawa 
2023, s. 13.

3 Szerzej: I. Sołtyszewski, Pojęcie, geneza, skala i zakres przestępczości farmaceutycznej, [w:] 
E.M. Guzik-Makaruk, I. Sołtyszewski (red.), Przestępczość farmaceutyczna w XXI w., Warszawa 
2022, s. 20–21.

4 W. Szweda, A.K. Siwicki, Znaczenie zwalczania chorób zakaźnych w ochronie zdrowia 
zwierząt i człowieka, [w:] W. Szweda, A.K. Siwicki, E. Terech-Majewska (red.), Choroby ryb pod-
legające obowiązkowi zwalczania oraz inne choroby zagrażające hodowli – diagnostyka, profilak-
tyka, terapia, Olsztyn 2010, s. 12.

5 https://www.medexpress.pl/tv/polowa-lekow-kupowanych-w-internecie-to-falszywki-67596/ 
(data dostępu: 18.11.2023).

6 E. Wojewoda, Wybrane kodeksowe przestępstwa przeciwko życiu i zdrowiu powiązane  
z przestępczością farmaceutyczną, [w:] E.M. Guzik-Makaruk, I. Sołtyszewski (red.), op. cit., s. 121.
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chorowalności na różne choroby i występowanie lekooporności. Ponadto może 
też stanowić przyczynę zgonów wśród osób sięgających po tego rodzaju specy-
fiki7. Już sama lekooporność, której rozmiary wciąż rosną, może prowadzić 
do sytuacji, w której nawet pozornie błahe infekcje będą stwarzały ryzyko dla 
zdrowia, a nawet życia ludzkiego. Zbigniew Fijałek i Katarzyna Sarna pod-
kreślają, że zagrożenie śmiercią w wyniku spożycia takich środków przewyż-
sza nawet zagrożenie związane z tym, które generują kumulatywnie malaria 
i AIDS8. Szacuje się, że każdego roku z powodu przyjęcia sfałszowanych leków 
umiera nawet 1 mln ludzi9. Zwraca się uwagę, że samo przyjęcie środków 
przeciwbólowych i psychotropowych, w których zamiast substancji czynnej 
zastosowano fentanyl lub jego pochodne, może odpowiadać za dziesiątki tysię-
cy zgonów rocznie. W samym USA z tego powodu umiera ponad 70 tys. ludzi 
w skali roku. Przedawkowanie opioidów stanowi tam najczęstszą przyczynę 
śmierci osób między 18 a 50 rokiem życia10. Śmiertelne zagrożenie może 
powodować także podrobiona viagra, podrobione środki stosowane w leczeniu 
malarii, epilepsji, schizofrenii czy chorobie wrzodowej żołądka11. Naczelna 
Rada Aptekarska zwraca uwagę, że nawet 13% hospitalizacji może być spo-
wodowanych niewłaściwym przyjmowaniem leków12. Poza zagrożeniem dla 
zdrowia publicznego należy zwrócić uwagę, że przestępczość w sektorze far-
maceutycznym wpływa na spadek zaufania pacjentów do lekarzy i innych 
członków personelu medycznego, jak również koncernów farmaceutycznych, 
wokół działalności których i tak piętrzą się liczne kontrowersje związane  
z rozwojem ruchów propagujących rezygnację z używania w terapii środków 
farmakologicznych na rzecz stosowania środków i metod z zakresu medycyny 
niekonwencjonalnej13. 

Zagrożenie przestępczością farmaceutyczną w naszym kraju utrzymuje 
się na stałym, wysokim poziomie. Fałszowanie leków stało się udziałem poje-
dynczych sprawców, prowadzących na niewielką skalę działalność „chałupni-
czą” w warunkach domowych, ale także zorganizowanych grup przestępczych, 
których aktywność odznacza się profesjonalizmem i osiąga nieporównywalnie 

 7 Ibidem, s. 121; E. Wojewoda, Refleksje wokół prawnokarnej oceny fałszowania produktów 
leczniczych oraz wprowadzania ich do obrotu, „Prawo w Działaniu” 2022, nr 49, s. 82.

 8 Z. Fijałek, K. Sarna, op. cit., s. 470.
 9 https://www.medexpress.pl/tv/polowa-lekow-kupowanych-w-internecie-to-falszywki-67596/ 

(data dostępu: 18.11.2023).
10 https://fakty.tvn24.pl/fakty-o-swiecie/fentanyl-zabija-dziesiatki-tysiecy-amerykanow-na-

-szczycie-biden-jinping-to-byl-temat-numer-jeden-st7443265 (data dostępu: 18.11.2023).
11 https://legalnakultura.pl/pl/prawo-w-kulturze/prawo-w-praktyce/news/3854,rynek-falszy-

wych-lekow-szacowany-jest-obecnie-na-200-mld-dolarow#gsc.tab=0 (data dostępu: 18.11.2023).
12 https://mgr.farm/aktualnosci/falszywe-leki-to-powazny-problem/ (data dostępu: 18.11.2023).
13 Zob. np. E. Wojewoda, Zaniechanie obowiązkowego szczepienia ochronnego dzieci i mło-

dzieży oraz alternatywny sposób uodparniania małoletniego potomstwa podczas „ospa/świnka 
party” a odpowiedzialność przedstawiciela ustawowego na podstawie art. 160 §2 K.K., „Zeszyty 
Prawnicze” 2021, nr 21(1), s. 216.
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większe rozmiary. Należy zauważyć, że dopiero wraz zainteresowaniem tego 
typu działalnością przestępców zasilających szeregi zorganizowanych grup 
przestępczych produkcja sfałszowanych leków, handel nimi, jak również prze-
myt urosły do rangi globalnego problemu. Ekspansja przestępczej aktywności 
na wskazanych wyżej polach warunkowana jest szeregiem czynników. 

Przede wszystkim zwraca się uwagę na możliwość osiągania horrendalnych 
zysków przy jednoczesnym ponoszeniu relatywnie niskich kosztów. Proces 
produkcji takich środków w tzw. podziemiu nie jest bowiem obwarowany żad-
nymi wymogami jakościowymi, lokalowymi czy dotyczącymi wykorzystywanej 
aparatury, które mają zapewnić bezpieczeństwo konsumentów, jak to dzieje 
się w przypadku leków wprowadzanych legalnie do obrotu. Sprawcy nie pono-
szą żadnych nakładów związanych z prowadzeniem badań klinicznych czy 
uzyskaniem zezwoleń. Stąd też przestępcy mogą sporo zaoszczędzić, rezygnu-
jąc z dodania do specyfiku substancji czynnej, dodając ją w mniejszej ilości czy 
też stosując jej tańsze zamienniki. Tak naprawdę skład tzw. fałszywek ma 
znaczenie drugorzędne, pierwszoplanową rolę pełni ich wygląd – ma być jak 
najbardziej zbliżony do wyglądu leku oryginalnego. Osoby wprowadzające sfał-
szowane leki do obrotu ponoszą zaś wyłącznie koszt ich zakupu u hurtownika14. 

Szacuje się, że zainwestowanie 1 tys. dol. w nielegalny obrót lekami, 
z najmniej optymistycznej z perspektywy przestępców strony, zwraca się mi-
nimum dwukrotnie. Różnica między poniesionymi nakładami a dochodami 
może być jednak znacznie większa, a nawet diametralna – może bowiem sięgać 
nawet 500-krotności kosztów inwestycji. Można to zestawić z obrotem narko-
tykami czy podrobionymi papierosami, czyli klasycznymi obszarami aktyw-
ności zorganizowanych struktur przestępczych. Identyczne nakłady mogą 
przysporzyć w przypadku narkotyków dochód w wysokości  20 tys. dol., zaś 
papierosów – 43 tys. dol.15 Taki stan rzeczy jednoznacznie przemawia za tym, 
że obrót falsyfikatami leków staje się wyjątkowo kuszącą dziedziną dla grup 
przestępczych.

Ponadto skalę przedmiotowego fenomenu warunkuje ogromny popyt na 
leki, jak też ich wysokie ceny. Osoby, które nie mogą nabyć lekarstw, często 
ratujących życie, za ceny oferowane w legalnych źródłach dystrybucji, bardzo 
często poszukują tańszych zamienników w obrocie pozaaptecznym i w ten 
właśnie sposób nieświadomie trafiają na produkty sfałszowane. Biorąc pod 
uwagę fakt, iż nasze społeczeństwo, obok Amerykanów i Francuzów przoduje 
w konsumpcji leków, których ceny są bardzo wysokie w stosunku do przecięt-
nego wynagrodzenia, można stwierdzić, że Polska stanowi bardzo podatny 

14 A. Nosal, E. Rheims, P. Woźniak, Przestępczość farmaceutyczna. Zarys problematyki, 
„Kwartalnik Prawno-Kryminalistyczny” 2017, nr 3 (32), s. 24.

15 https://www.politykazdrowotna.com/30631,falszowanie-lekow-laboratorium-jak-z-csi-wy-
krywa-to-czego-nie-widzi-oko (data dostępu: 19.11.2023).



Działalność zorganizowanych struktur przestępczych w obszarze fałszowania leków 537

grunt dla prowadzenia działalności fałszerskiej16. Szacuje się, że przedstawi-
ciele polskiego społeczeństwa wydają na falsyfikaty leków ok. 100 mln zł  
w skali roku17.

Otwarcie granic, umiędzynarodowienie przepływu towarów i usług między 
różnymi państwami, jak również złożoność łańcuchów dostaw także w istotnym 
stopniu warunkują rozwój przestępczości farmaceutycznej. Dystrybucja leków 
jest wieloetapową procedurą, której poszczególne stadia mogą odbywać się  
w miejscach rozlokowanych na całym globie. Bierze w niej udział także szereg 
podmiotów. Nawet w ramach wewnątrz unijnego importu równoległego pojawia 
się przepakowanie oraz zmiana etykiet i ulotek informacyjnych, które tłuma-
czone są na język kraju importującego18. 

Nie sposób nie zauważyć także, iż przestępczość fałszerska w tym obszarze 
jest bardzo trudna do wykrycia. Po pierwsze, sfałszowane lekarstwa bardzo 
często nie wykazują żadnych dostrzegalnych różnic z oryginałami, nie da się 
ich więc rozpoznać organoleptycznie przy pomocy wzroku, smaku i węchu. Po 
drugie, choć sfałszowane leki można nabyć prawie wszędzie, występują one 
także w legalnym łańcuchu dystrybucji, to należy podkreślić, że handel nimi 
odbywa się przede wszystkim w przestrzeni wirtualnej. Internet pozwala nato-
miast na maksymalizację zasięgu nielegalnej działalności i prowadzenie jej na 
bardzo szeroką skalę, a co za tym idzie – dotarcie do wręcz nieograniczonego 
grona potencjalnych odbiorców. Trudności w zwalczaniu tego typu aktywności 
potęguje fakt, że bardzo często polskojęzyczne strony z ogłoszeniami i aukcja-
mi, na których można nabyć takie produkty, są rejestrowane na zagranicznych 
serwerach, nierzadko zlokalizowanych poza Unią Europejską19. Na marginesie 
warto wspomnieć, że od 23 września 2023 r. wprowadzono do Koreksu karnego 
art. 112a, który umożliwia stosowanie ustawy karnej polskiej, niezależnie od 
posiadanego obywatelstwa i spełnienia warunku podwójnej przestępności,  
w razie popełnienia przestępstwa za granicą przy użyciu systemu informatycz-
nego, systemu teleinformatycznego lub sieci teleinformatycznej, jeżeli czyn ten 
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej wywołał lub mógł wywołać skutek na-
ruszający interes państwa m.in. w zakresie bezpieczeństwa wewnętrznego, któ-
rego jednym z wyznaczników jest przecież stan zdrowia publicznego.

Przestępcy zasilający szeregi zorganizowanych struktur trudniących się 
handlem sfałszowanymi lekami to specjaliści, którzy ciągle dostosowują swo-

16 I. Sołtyszewski, Pojęcie, geneza, skala i zakres przestępczości farmaceutycznej, [w:]  
EM. Guzik-Makaruk, I. Sołtyszewski (red.), op. cit., s. 31.

17 https://www.medexpress.pl/tv/polowa-lekow-kupowanych-w-internecie-to-falszywki-67596/ 
(data dostępu: 18.11.2023).

18 P. Januszkiewicz, M. Binkowska-Bury, Z. Fijałek, Leki sfałszowane – nowe zagrożenie dla 
zdrowia publicznego, „Medycyna Ogólna” 2008, vol. 14, nr 4, s. 395–399.

19 Raport o stanie bezpieczeństwa w Polsce w 2016 r., Warszawa 2017, s. 145, https://archi-
wumbip.mswia.gov.pl/bip/raport-o-stanie-bezpie/18405,Raport-o-stanie-bezpieczenstwa.html (data 
dostępu: 19.11.2023).
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ją nielegalną aktywność do zmieniających się warunków i wykorzystują moż-
liwości, jakie daje postęp technologiczny związany z cybernetyzacją życia 
współczesnych społeczeństw. Lepszy kamuflaż nielegalnego przedsięwzięcia 
zapewniać ma stosowanie tzw. plecionego transferu danych serwerów proxy, 
wirtualnej sieci prywatnej, umożliwiającej kompresowanie i szyfrowanie danych 
czy wreszcie wykorzystywanie nowych wirtualnych form płatności w rozlicze-
niach z klientami20. Potwierdzają to bardzo niepokojące doniesienia Światowej 
Organizacji Zdrowia, w świetle których co drugi produkt leczniczy oferowany 
w Internecie może być sfałszowany21.

Zagrożenie przestępczością farmaceutyczną warunkuje także geograficz-
ne położenie naszego kraju. Polska graniczy z państwami byłego ZSRR, które 
– obok krajów azjatyckich – wiodą prym w zakresie fałszowania leków. Dostęp 
do sfałszowanych leków i suplementów diety w tych państwach jest niezwykle 
łatwy. Według różnych szacunków przyjmuje się, że udział falsyfikatów  
w rynkach tych państw oscyluje nawet w granicach 10–20%22. Polska stano-
wi nie tylko kraj docelowy, ale pełni też istotną rolę w tranzycie z uwagi na 
fakt, iż nasza wschodnia granica jest jednocześnie zewnętrzną granicą Unii 
Europejskiej. Przez nasz kraj przebiegają szlaki przemytnicze biegnące ze 
wschodu do krajów zachodnich. Na marginesie warto także zasygnalizować, 
że przemyt przez nasz kraj odbywa się także w przeciwnym kierunku, np.  
z Panamy czy Nikaragui do Ukrainy i do Białorusi23.

Rozwojowi przestępczości farmaceutycznej sprzyjał także brak jednolitych, 
uniwersalnych regulacji prawnych w zakresie zwalczanie tego fenomenu na 
poziomie międzynarodowym. W niektórych krajach system walki z fałszowaniem 
leków był i wciąż jest dalece niedoskonały, brakuje narzędzi umożliwiających 
prowadzenie skutecznej walki z tym procederem. Brak ścisłej współpracy mię-
dzy organami i służbami poszczególnych państw obniża także szanse na wy-
krycie sfałszowanych leków. Nie sposób nie wspomnieć też o niedoborach sprzę-
tu laboratoryjnego, które wydłużają czas podjęcia stosowanych działań. 

Przez lata jedną z podstawowych przyczyn warunkujących skalę analizo-
wanego fenomenu była ogromna niewiedza ludzi na temat zagrożeń wynika-
jących z zażywania falsyfikatów, jak również miejsc, w których można się  
z nimi zetknąć24. Obecnie należy jednak zauważyć, że poziom świadomości 
społecznej w tym zakresie znacznie wzrósł, do czego przyczyniły się liczne 
akcje informacyjne prowadzone m.in. przez Ministerstwo Zdrowia i Główny 

20 Zob. I. Sołtyszewski, P. Woźniak, Kryminalistyczne aspekty przestępczości farmaceutycznej, 
[w:] E.M. Guzik-Makaruk, I. Sołtyszewski (red.), op. cit.

21 https://www.gov.pl/web/zdrowie/sfalszowane-produkty-lecznicze (data dostępu: 18.01.2022).
22 Z. Fijałek, K. Sarna, A. Błażewicz, J. Marin, Sfałszowane inhibitory fosfodiesterazy typu 

5-narastające zagrożenie dla zdrowia publicznego, „Roczniki PZH” 2010, vol. 61, nr 3, s. 228.
23 https://www.tvp.info/30928395/ekspert-w-polsce-kwitnie-rynek-podrabianych-lekow (data 

dostępu: 18.11.2023).
24 P. Januszkiewicz, M. Binkowska-Bury, Z. Fijałek, op. cit., s. 397.
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Inspektorat Farmaceutyczny, jak również duże zainteresowanie mediów tym 
zagadnieniem

Przestępczość farmaceutyczna stała się domeną niewielkich kilku-/kilku-
nastoosobowych grup przestępczych, ale też bardzo dobrze zorganizowanych 
struktur mafijnych i ogromnych międzynarodowych karteli przestępczych. 
Przestępcze ugrupowania funkcjonujące w tym niezwykle dochodowym obsza-
rze odznaczają się różnym stopniem zorganizowania i zasięgiem prowadzonej 
aktywności. Niektóre mają luźniejszą strukturę, inne zaś oparte są na hie-
rarchiczności, ścisłych regułach wydawania i wykonywania poleceń, podziale 
ról i wewnętrznej dyscyplinie. Grupy przestępcze dysponują także imponującym 
zapleczem technicznym, które umożliwia fałszowanie leków. Nierzadko korzy-
stają też z pomocy tzw. konsultantów, np. chemików czy farmaceutów. 

Zorganizowana przestępczość farmaceutyczna wykracza poza granice po-
szczególnych państw, stąd też znaczna część grup ma charakter międzynaro-
dowy. Poza tym poważana przestępczość farmaceutyczna opiera się często na 
współpracy kilku grup przestępczych.

Grupy przestępcze, które prowadzą działalność na szeroką skalę, w tym 
międzynarodową, oparte są na ścisłym podziale zdań (można zauważyć analo-
gię w tym zakresie z grupami działającymi w obszarze przestępczości narkoty-
kowej). W ramach takiej struktury występują więc osoby odpowiedzialne za 
zaopatrzenie w produkty niezbędne do wytworzenia specyfiku, odpowiedzialne 
za samą produkcję, jak też zajmujące się zapewnieniem tajności całego procede-
ru oraz odpowiadające za ochronę miejsca jego wytwarzania. Ponadto ważną rolę 
spełniają dystrybutorzy25. Nie sposób nie wspomnieć też o osobach, które odpo-
wiadają za wprowadzenie nielegalnie pozyskanych środków do legalnego obiegu. 
W przypadku dużych przestępczych przedsięwzięć wskazane role realizowane 
w ramach podziału zadań mogą być podzielone także między członków różnych 
grup, które współpracują ze sobą na poszczególnych etapach cyrkulacji leku. 

Według danych prezentowanych przez Światową Organizację Zdrowia  
w gronie najczęściej fałszowanych produktów leczniczych znajdują się leki 
przeciwmalaryczne, antybiotyki, środki przeciwbólowe i znieczulające, jak 
również leki stosowane w walce z chorobami nowotworowymi. W tym zakresie 
zaobserwowano też pewne prawidłowości. W krajach rozwiniętych najczęściej 
fałszowane są sterydy anaboliczne, środki wspomagające odchudzanie, środki 
antykoncepcyjne, psychotropowe oraz stosowane w przypadku występowania 
zaburzeń erekcji, jak  również leki specjalistyczne oraz drogie. W krajach 
rozwijających się zestawienie wygląda nico inaczej, albowiem w czołówce pla-
sują się przede wszystkim leki ratujące życie, uśmierzające dolegliwości bólo-
we i środki przeciwhistaminowe26.

25 G. Maziej, Konspiracja, hierarchia, samopomoc, „Gazeta Sądowa” 2001, nr 4, s. 60.
26 WHO, Global Surveillance and Monitoring System for substandard and falsified medical 

products, https://www.who.int/publications/i/item/9789241513425 (data dostępu: 19.11.2023).
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W ostatnim czasie na obraz współczesnej przestępczości farmaceutycznej 
wpłynęła pandemia COVID-19, której wybuch stanowił doskonałą okazję do 
rozszerzania nielegalnej aktywności w tym obszarze. Przestępcy zaintereso-
wali się fałszowanie preparatów stosowanych w leczeniu COVID-19 oraz testów 
służących do diagnozowania zakażeń SARS-CoV-2. Na rynku pojawiły się 
szczepionki przeciwko COVID-19, jak również przeciwko grypie, które nie 
zawierały deklarowanego składnika antygenowego albo zawierały wyłącznie 
roztwór soli kuchennej27.  

Miejsca produkcji falsyfikatów ujawniane są na wszystkich kontynentach. 
Zorganizowana przestępczość związana z produkcją falsyfikatów, która ma 
niemalże przemysłowy charakter, odbywa się w bardzo dobrze przygotowanych 
do tego procederu laboratoriach. Grupy przestępcze, celem zapewnienia lep-
szego kamuflażu swojej działalności i uniknięcia wykrycia przez organy ści-
gania, zmieniają także miejsca produkcji. Rozbudowane struktury przestępcze 
tworzą nawet całe sieci laboratoriów, które dysponują imponującym, profesjo-
nalnym zapleczem technicznym. Zdarza się, że leki i ich fizyczne opakowania 
produkowane są w innych miejscach, z kolejnych źródeł są natomiast dystry-
buowane. Do prawidłowego przebiegu całego nielegalnego przedsięwzięcia 
potrzebni mogą okazać się są także tzw. konsultanci – np. chemicy, farmaceu-
ci czy lekarze.

W 2016 r. policjanci z poznańskiego oddziału Centralnego Biura Śledcze-
go Policji zlikwidowali największą w Europie fabrykę podrabianych leków 
znajdującą się w Koronowie. Na miejscu zabezpieczono bardzo bogate wypo-
sażenie techniczne służące do produkcji leków, na które składały się zasobni-
ki, mieszalniki, wykrojniki, powlekarki, ampułkarki, blistrownice i pakowacz-
ki. Ujawniono także 430 tys. sterydów w ampułkach i tabletkach oraz 100 tys. 
tabletek na potencję o łącznej wartości ponad 17 mln zł28.

Kolejnym etapem jest wprowadzenie do obrotu sfałszowanych lekarstw. 
Handel sfałszowanymi lekami determinuje przede wszystkim zapotrzebowanie 
rynku, jak również  działalność organów ścigania ukierunkowana na walkę 
z tym zjawiskiem. Stąd też metody postępowania zorganizowanych struktur 
przestępczych dynamicznie ewoluują i obarczone są permanentnymi zmianami.

Przede wszystkim handel sfałszowanymi lekami przeniósł się do sfery 
wirtualnej, o czym wspomniano wcześniej w ramach niniejszego artykułu. 
Stosowanie zdobyczy technologicznych umożliwia lepszą konspirację przedsię-
wzięcia i utrudnia jego wykrycie. Przestępcy kontaktują się z klientami przy 
użyciu kodowanej sieci komputerowej TOR29, która zapobiega analizie ruchu 
sieciowego. Dążą także do wzbudzenia w potencjalnym kliencie poczucia, że 

27 E. Wojewoda, Refleksje wokół…, s. 82.
28 https://policja.pl/pol/aktualnosci/132049,Policjanci-CBSP-zlikwidowali-najwieksza-na-swie-

cie-nielegalna-fabryke-podrabiany.html (data dostępu: 19.11.2023). 
29 Raport o stanie bezpieczeństwa..., s. 128.
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nabywa on lek z legalnego źródła, stąd też witryny, na których znajdują się 
oferty nabycia takich produktów, są skonstruowane bardzo profesjonalnie 
i przypominają swoim wyglądem witryny internetowych aptek działających 
legalnie. Na stronach internetowych, na których oferowane są sfałszowane 
leki, przestępcy zamieszczają często logo charakterystyczne dla autentycznych 
aptek30. Nierzadko zakup leku poprzedzony jest też zdalną konsultacją z le-
karzem za pośrednictwem internetowego kwestionariusza, co ma wzbudzić  
w potencjalnym kliencie przeświadczenie, że jest otoczony profesjonalną opieką31. 

Duży wpływ na zmianę metod stosowanych przez przestępców wywarł 
obowiązek serializacji leków od 9 lutego 2019 r. Identyfikatory opakowań leków, 
które trafiają na rynek europejski, muszą znajdować się w specjalnej bazie, 
stanowiącej element Europejskiego Systemu Weryfikacji Autentyczności Leków. 
Przestępcy wprowadzają więc na rynek produkty z datą wyprzedzającą wpro-
wadzenie obowiązku, w konsekwencji czego mogą one pozostawać w obrocie 
aż do upływu wskazanego terminu ważności32. 

W handlu sfałszowanymi lekami zauważalna jest ścisła współpraca grup 
przestępczych na poziomie międzynarodowym. Pojawia się tu tzw. sprzedaż 
z ominięciem, która polega na tym, że grupa przyjmująca zamówienia na 
konkretny lek zlokalizowana jest w innym kraju niż grupa, które zajmuje się 
dystrybucją leków i zaopatrzaniem w nich klientów33. 

W ostatnim czasie media obiegła informacja o ujawnieniu w legalnym 
łańcuchu dystrybucji w państwach unijnych sfałszowanego ozempicu34, czyli 
leku przeciwcukrzycowego, zmniejszającego łaknienie i w konsekwencji wyko-
rzystywanego także w leczeniu otyłości.

W przemycie Polska pełni rolę zarówno kraju docelowego, jak też tranzy-
towego. Do Polski docierają sfałszowane leki produkowane w krajach byłego 
ZSRR. Znaczna część fałszywek pochodzi także z państw azjatyckich35. Leki 
trafiają do nas wszelkimi kanałami, tj. drogą lądową, morską i lotniczą. Prze-
mytem narkotyków trudnią się tzw. kurierzy, którymi są najczęściej osoby 
będące obywatelami państw docelowych, ale też turyści. Są także przesyłane 
za pośrednictwem poczty i firm kurierskich36. Przy przemycie przestępcy nie-
rzadko deklarują w dokumentacji przewozowej zupełnie inne produkty. Bardzo 
często w cyrkulacji sfałszowanych leków funkcjonują legalnie działające przed-
siębiorstwa. 

30 I. Sołtyszewski, P. Woźniak, op. cit., s. 267.
31 Ibidem, s. 268.
32 Ibidem, s. 267–268.
33 Ibidem, s. 269.
34 https://rx.edu.pl/sfalszowany-ozempic-wazny-komunikat-gif/, (data dostępu: 19.11.2023).
35 Z. Ulz, Fałszowane leki w Polsce. Działania Inspekcji Farmaceutycznej, ,,Czasopismo 

Aptekarskie” 2009, nr 11(191), s. 11.
36 I. Malinowska, M. Adamus, U. Judycka-Proma, Wykrywanie i zwalczanie przestępczości 

farmaceutycznej w Polsce, „Przegląd Policyjny” 2011, nr 4, s. 164.
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O skali zjawiska mogą świadczyć dane publikowane przez organy ścigania. 
W 2022 r. w wyniku działań Policji, realizowanych we współpracy z Europej-
skim Urzędem ds. Zwalczania Nadużyć Finansowych działającym przy Komi-
sji Europejskiej w Brukseli (OLAF), rozbito działającą na terenie Poznania 
i jego okolic grupę przestępczą, która sprowadzała do naszego kraju z Azji 
dziesiątki ton sfałszowanych leków, następnie sprzedawanych przez Internet 
konsumentom w Polsce, jak również za granicą. W trakcie działań operacyjnych 
zatrzymano 34 osoby. Funkcjonariusze ujawnili podczas przeszukania sub-
stancje stosowane do produkcji leków oraz setki tysięcy opakowań z produk-
tami leczniczymi. Wartość zabezpieczonego w czasie akcji mienia oszacowano 
na ok. 40 mln zł37. Ponadto w wyniku czynności operacyjnych potwierdzono 
związki tej grupy z włoską Ndranghetą38. W wyniku działań funkcjonariuszy 
Wydziału Operacyjno-Śledczego Morskiego Oddziału Straży Granicznej i Pla-
cówki Straży Granicznej w Gdańsku udaremniono próbę przemytu przez oby-
watela naszego kraju 1500 oryginalnych opakowań leku zawierającego opioidy, 
które miały trafić na rynek szwedzki. Ich wartość oscylowała w granicach 
ok. 100 tys. zł39. Warto zasygnalizować, że w Wielkiej Brytanii odkryto  
co najmniej kilkaset opakowań sfałszowanego leku przeciwzakrzepowego  
xarelto, pochodzącego z legalnie funkcjonującej na terenie Dolnego Śląska 
hurtowni40.

Wybór szlaków przemytniczych podyktowany jest przede wszystkim za-
pewnieniem możliwie jak najwyższego stopnia konspiracji i kamuflażu całego 
przedsięwzięcia, stąd też bardzo często trasy wykorzystywane przez przemyt-
ników są skomplikowane, biegnąc przez kilka państw41 i często ulegają 
modyfikacjom.

Geneza fałszowania środków stosowanych w leczeniu różnych chorób się-
ga bardzo odległych czasów. Pierwsze doniesienia na temat stosowania za-
mienników środków naturalnych pochodzą bowiem już z IV w. p.n.e. Obecnie 
zjawisko to zyskało jednak zupełnie inny wymiar, stając się jednym z klasycz-
nych obszarów przestępczości. Przestępczość farmaceutyczna stanowi niezwy-
kle poważne ryzyko dla zdrowia publicznego, które ma wymiar globalny.  
W obszarze tym można zauważyć aktywność osób niezrzeszonych w ramach 
zorganizowanych struktur przestępczych, aczkolwiek należy podkreślić, że 
największe zagrożenie związane jest z udziałem w fałszowaniu leków i obrocie 

37 https://policja.pl/pol/aktualnosci/214346,Gigantyczne-ilosci-podrobionych-i-przemyconych-
-lekow-przejete-przez-CBSP.html (data dostępu: 19.11.2023).

38 E. Sitek, Tabletki z betoniarki, „Gazeta Policyjna” 2023, nr 7, https://gazeta.policja.pl/997/
archiwum-1/2023/numer-27-032023/229546,Tabletki-z-betoniarki.html (data dostępu: 19.11.2023).

39 https://www.morski.strazgraniczna.pl/mor/aktualnosci/49861,Udaremniony-przemyt-le-
kow-z-zawartoscia-opioidow.html (data dostępu: 19.11.2023).

40 https://serwisy.gazetaprawna.pl/zdrowie/artykuly/1488568,polska-falszywe-leki-wielka-
-brytania-hurtownia.html (data dostępu: 19.11.2023).

41 G. Maziej, Przemyt narkotyków, „Gazeta Sądowa” 2001, nr 2, s. 56.
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nimi zorganizowanych struktur przestępczych, które dysponując dużymi za-
sobami ludzkimi, środkami finansowymi oraz imponującym zapleczem tech-
nicznym, są w stanie prowadzić tego typu działalność na bardzo szeroką ska-
lę. Coraz więcej grup przestępczych zaczyna specjalizować się w fałszowaniu 
leków i wprowadzaniu do obrotu falsyfikatów, co warunkuje relatywnie niskie 
zagrożenie sankcją karną takich zachowań, niewielki koszt samej inwestycji, 
przy jednoczesnej możliwości osiągania ogromnych zysków. Zyski osiągane ze 
sprzedaży sfałszowanych leków są nieporównywalnie wyższe niż na przykład 
te, które można osiągnąć z obrotu narkotykami czy sfałszowanymi papierosa-
mi. Można przypuszczać, że przestępczość farmaceutyczna staje się aktualnie 
jednym z podstawowych filarów aktywności przestępczości zorganizowanej  
w kraju i zagranicą, a jej skala i dynamika będzie wykazywała w najbliższym 
czasie tendencję wzrostową.

Tego rodzaju aktywnością trudnią się nie tylko doskonale zhierarchizo-
wane i  rozbudowane, kartele przestępcze, ale również ugrupowania mające 
znacznie luźniejszą strukturę. Polska od lat jest szczególnie narażona na zor-
ganizowaną przestępczość farmaceutyczną, co warunkuje w znacznej mierze 
sąsiedztwo z krajami byłego ZSRR, w których dostęp do sfałszowanych leków 
jest wyjątkowo łatwy. Na eskalację przestępczości farmaceutycznej wpływa 
także przeniesienie przestępczych aktywności do Internetu, który stwarza 
możliwość kamuflowania nielegalnych działań. Struktury przestępcze odzna-
czają się wysokim poziomem profesjonalizmu i zdolnością do szybkiego dosto-
sowywania form i metod swojej działalności do zachodzących zmian i unikania 
podejmowanych przeciwko nim działań kontrolnych przez powołane do walki 
z nimi organy i służby, zarówno na szczeblu krajowym, jak i międzynarodowym. 
Szczególnie trudne jest rozbijanie grup mających powiązania międzynarodowe, 
które rozlokowują poszczególne etapy procederu w różnych miejscach, także 
rozproszonych w kilku państwach. Zorganizowana przestępczość farmaceu-
tyczna ściśle wiąże się z popełnianiem przestępstw korupcyjnych, fałszerstw 
dokumentów, licznych przestępstw skarbowych oraz naruszaniem praw wła-
sności intelektualnej, powodując spadek zaufania do skuteczności farmakote-
rapii, koncernów farmaceutycznych, służby zdrowia i instytucji rządowych 
nadzorujących rynek faramceutyczny. Nie sposób nie zauważyć także, że sta-
nowi jeden z podstawowych czynów bazowych dla prania brudnych pieniędzy. 
Przestępcy muszą bowiem podejmować działania mające na celu wprowadze-
nie uzyskanych korzyści do legalnego obrotu gospodarczego i finansowego.
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Summary

Activities of organized criminal groups in the area 
of falsified medicines

Keywords: criminal law, falsification of medicine, falsified medicine, counterfeit medicine, phar- 
 maceutical crime, organized pharmaceutical crime, organized crime, pharmaceutical  
 sector.

The falsification of medicine constitutes an extremely serious threat to 
public health in both developing and developed countries. The scale of the 
problem is proved by hugely disturbing media reports about the number of 
deaths, that have occurred as a result of inappropriate use of medicines, inc-
luding the consumption of falsified drugs. The area of falsified medicines has 
been dominated by organized crime groups that operate on a massive scale. 
The aim of this article is to present pharmaceutical crime as a contemporary 
classic area of   operation of organized criminal structures, as it allows criminals 
to make lucrative profits at low operating costs. Moreover, the specificity of 
falsified medicine means that the activities falling within its scope are very 
difficult to detect. Therefore it provides a relatively safe field for well-organi-
zed international criminal groups to commit numerous abuses.
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Glosa aprobująca do wyroku  
Naczelnego Sądu Administracyjnego  

z 30 czerwca 2023 r., sygn. akt III FSK 1475/22

Stan faktyczny

Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego (dalej jako NSA) z 30 czerw-
ca 2023 r.1 odnosi się do problematyki postępowania w sprawie określenia 
wysokości opłaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi w przypadku 
niedopełnienia przez właściciela nieruchomości obowiązku selektywnego zbie-
rania odpadów komunalnych uregulowanej w art. 6ka ustawy o utrzymaniu 
czystości i porządku w gminach2. Przedmiotowe orzeczenie zapadło na grun-
cie następującego stanu faktycznego. 

Prezydent Miasta Gdyni (dalej jako Prezydent Miasta, Organ I instancji) 
wszczął z urzędu postępowanie wobec Spółdzielni Mieszkaniowej (dalej jako 
Spółdzielnia, Skarżąca) w sprawie określenia wysokości opłaty za gospodaro-
wanie odpadami komunalnymi dla nieruchomości położonej w miejscowości 
G. za miesiąc październik 2021 r., w związku z niewywiązywaniem się przez 
Spółdzielnię z obowiązku selektywnej zbiórki odpadów. Postępowanie to za-
kończyło się określeniem dla Spółdzielni opłaty podwyższonej za gospodaro-
wanie odpadami komunalnymi za miesiąc październik 2021 r.

Spółdzielnia wniosła odwołanie od przedmiotowej decyzji, jednak Samo-
rządowe Kolegium Odwoławcze w Gdańsku (dalej jako SKO, Organ odwoław-
czy), utrzymało w mocy rozstrzygnięcie Organu I instancji. 

Spółdzielnia zaskarżyła powyższą decyzję do Sądu Administracyjnego, 
jednakże wyrokiem z 23 sierpnia 2022 r., sygn. akt I SA/Gd 684/223 Woje-
wódzki Sąd Administracyjny (dalej jako WSA) w Gdańsku oddalił skargę na 

1 Wyrok NSA z 30 czerwca 2023 r., sygn. akt III FSK 1475/22, Lex nr 3588937.
2 Ustawa z dnia 13 września 1996 r. o utrzymaniu czystości i porządku w gminach (t.j. Dz.U. 

z 2023 r., poz. 1469 ze zm.), dalej u.u.c.p.g.
3 Wyrok WSA w Gdańsku z 23 sierpnia 2022 r., sygn. akt I SA/Gd 684/22, Lex nr 3412644.
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decyzję SKO. WSA w Gdańsku w uzasadnieniu swojego rozstrzygnięcia zgodził 
się ze stanowiskiem Organu odwoławczego, że przepis art. 6ka ust. 1 u.u.c.p.g. 
nie przewiduje w swojej treści ani formy, ani terminu, ani skutku braku po-
wiadomienia o stwierdzonej niewłaściwej segregacji. Dlatego też za dopusz-
czalne uznał poinformowanie właścicieli w każdej formie, która zapewnia 
zapoznanie się z informacją. W związku z tym WSA przyjął, iż za powiado-
mienie może zostać uznane również zawiadomienie właściciela nieruchomości 
o wszczęciu postępowania administracyjnego (jak miało to miejsce w okolicz-
nościach niniejszej sprawy).

Na przedmiotowe orzeczenie Spółdzielnia wniosła skargę kasacyjną, za-
rzucając naruszenie przepisów postępowania, które mogło mieć istotny wpływ 
na wynik sprawy, tj. art. 151 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o po-
stępowaniu przed sądami administracyjnymi4 w zw. z art. 122, 180 § 1, 187 
§ 1 oraz 191 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa5  
w zw. art. 6ka u.u.c.p.g.

Rozpatrując sprawę w ww. zakresie, NSA po rozpoznaniu skargi kasacyj-
nej uchylił w całości zaskarżony wyrok oraz zaskarżoną decyzję SKO w Gdań-
sku z 20 kwietnia 2022 r., sygn. akt SKO Gd/276/22, a także zasądził na rzecz 
Skarżącej zwrot kosztów postępowania sądowego.

Istota orzeczenia

Istota sporu w rozpatrywanej sprawie dotyczy wykładni art. 6ka ust. 1 
i 3 u.c.p.g. w zakresie ustalenia, czy powiadomienie przez podmiot odbierający 
odpady komunalne właściciela nieruchomości o przyjęciu jako niesegregowane 
(zmieszane) odpadów komunalnych, stanowi przesłankę (warunek) określenia 
opłaty podwyższonej za brak segregacji odpadów komunalnych. W ww. zakre-
sie NSA dokonał analizy przepisów regulujących postepowanie w sprawie wy-
mierzenia opłaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi według podwyż-
szonej stawki. NSA wskazał, że dokonanie prawidłowego powiadomienia 
właściciela nieruchomości o niedopełnieniu obowiązków w zakresie zbiórki 
selektywnej jest koniecznym warunkiem wszczęcia postępowania administra-
cyjnego. Po przeprowadzeniu postępowania administracyjnego, które ma na 
celu zbadanie przesłanek określonych w art. 6ka u.c.p.g., organ określa bowiem, 
w drodze decyzji, wysokość opłaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi 
za wskazane w tym przepisie okresy, w których nie dopełniono obowiązku 
selektywnego zbierania odpadów komunalnych, stosując wysokość stawki opła-
ty podwyższonej. Jednocześnie NSA przyjął następującą tezę:

4 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi 
(t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 1634).

5 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 2651 ze zm.).
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Nie ma podstaw uzasadniających twierdzenie organów i Sądu pierwszej instancji, 
że za poinformowanie właściciela nieruchomości o odbiorze odpadów zmieszanych 
można uznać zawiadomienie o wszczęciu postępowania w sprawie określenia opła-
ty podwyższonej. Obowiązek powiadomienia spoczywa bowiem na podmiocie odbie-
rającym odpady komunalne.

Ocena stanowiska sądu

W pierwszej kolejności należy wskazać, ze gminom powierzone zostały 
liczne zadania związane z gospodarowaniem odpadami komunalnymi. Reali-
zacja tych zadań nie jest jednak możliwa  bez  zapewnienia  odpowiedniego  
poziomu  środków  finansowych.  Środki  te pochodzą  z  opłaty  za  gospoda-
rowanie  odpadami  komunalnymi,  która  stanowi daninę publiczną o cha-
rakterze obligatoryjnym6. Szczególny charakter ma natomiast postępowanie 
w sprawie określenia wysokości opłaty za gospodarowanie odpadami komu-
nalnymi w przypadku niedopełnienia przez właściciela nieruchomości obo-
wiązku selektywnego zbierania odpadów komunalnych. Art. 6ka ust. 3 u.u.c.p.g. 
zawiera bezwzględną dyrektywę kierowaną do rad gmin, nakazującą ustalenie 
wówczas wyższej stawki opłaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi7. 
Jednocześnie aktualizuje się kompetencja organu wykonawczego gminy do 
określenia w drodze decyzji wysokości opłaty za gospodarowanie odpadami 
komunalnymi za miesiąc lub miesiące, w których nie dopełniono powyższego 
obowiązku. Jest to jednak szczególny przypadek ustalenia wysokości opłaty 
w drodze decyzji8. Dlatego też każdy przypadek, w którym wójt, burmistrz lub 
prezydent miasta będą prowadzić postępowanie w sprawie wymierzenia sank-
cyjnej opłaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi, będzie wymagał ze 
strony tego organu wnikliwej oceny materiału faktycznego. Organ ten powinien 
każdy przypadek oceniać indywidualnie, mając na uwadze okoliczności towa-
rzyszące, w tym dotyczące skali naruszeń i rodzaju nieruchomości, na których 
do tych naruszeń doszło9.

6 Por. B. Namieciński, Zadania gminy w zakresie opłaty z tytułu gospodarowania odpadami 
komunalnymi, „Prawo Budżetowe Państwa i Samorządu” 2023, nr 1, s. 95 i nast.

7 Por. D. Danecka, W. Radecki, Utrzymanie czystości i porządku w gminach. Komentarz, 
Warszawa 2023, s. 228 i nast.

8 Opłaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi mogą być bowiem ustalane w drodze 
umowy, decyzji organu wykonawczego oraz uchwały rady gminy – zob. E. Kowalewska, Finanso-
wanie samorządowych zadań z zakresu ochrony środowiska, [w:] A. Barczak, E. Kowalewska, 
Zadania samorządu terytorialnego w ochronie środowiska. Aspekty materialne i finansowe, War-
szawa 2015, s. 221–222.

9 M. Nagórek, Praktyczne aspekty stosowania przepisów ustawy z dnia 13 września 1996 r. 
o utrzymaniu czystości i porządku w gminach w kontekście opłaty podwyższonej, „Finanse Komu-
nalne” 2022, nr 3, s. 36–37.
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Odnosząc się do merytorycznego rozstrzygnięcia NSA, należy wskazać, 
że glosowany wyrok w pełni zasługuje na aprobatę, jednak rozważania sądu 
w przedmiotowej kwestii są bardzo krótkie i nie uwzględniają w pełni istoty 
sprawy. Dlatego też autor za celowe uznał rozbudowanie oraz rozszerzenie 
argumentacji popierające stanowisko zaprezentowane przez sąd w rzeczonym 
zakresie. W pierwszej kolejności należy zwrócić uwagę na treść art. 6ka u.u.c.p.g., 
który określa skutki niedopełnienia przez właściciela nieruchomości obowiąz-
ku selektywnego zbierania odpadów komunalnych. W tym przypadku podmiot 
odbierający odpady komunalne przyjmuje je jako niesegregowane (zmieszane) 
odpady komunalne i powiadamia o tym wójta, burmistrza lub prezydenta mia-
sta oraz właściciela nieruchomości. Na podstawie tego powiadomienia organ 
wykonawczy gminy jest zobowiązany wszcząć postępowanie w sprawie okre-
ślenia wysokości opłaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi, które 
kończy się wydaniem decyzji określającej wysokość opłaty za gospodarowanie 
odpadami komunalnymi według stawki opłaty podwyższonej10. Pierwszą  
z przesłanek uzasadniających wszczęcie z urzędu postępowania w sprawie 
określenia wysokości opłaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi jest 
niedopełnienie przez właściciela nieruchomości obowiązku selektywnego zbie-
rania odpadów komunalnych. W przypadku stwierdzenia tej okoliczności pod-
miot odbierający odpady komunalne powiadamia o tym fakcie wójta, burmistrza 
lub prezydenta miasta oraz właściciela nieruchomości. Wskazane przesłanki 
muszą zostać spełnione łącznie, by możliwe było po wszczęciu i przeprowadze-
niu postępowania administracyjnego określenie przez organ w drodze decyzji 
opłaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi z zastosowaniem stawki 
w podwyższonej wysokości11. W rozpatrywanym stanie faktycznym niesporny 
jest fakt, że doszło do naruszenia obowiązku selektywnej zbiórki odpadów 
przez Spółdzielnię, co bezsprzecznie potwierdza zgromadzony materiał dowo-
dowy. Przepisy prawa co prawda nie wskazują na minimum dotyczące ilości 
odpadów zebranych selektywnie, które oznaczałyby, że odpady są zbierane  
w sposób selektywny12. Kwestię tę precyzuje jednak orzecznictwo sądów ad-
ministracyjnych, zgodnie z którym  mieszanie odpadów podlegających selek-
tywnej zbiórce nie jest dopuszczalne nawet w minimalnym zakresie13. 

W przedmiotowej sprawie NSA dokonał sanacji błędnej wykładni art. 6ka 
ust. 1 u.u.c.p.g. zastosowanej zarówno przez organy I i II instancji, jak i przez 

10 M. Budziarek, Komentarz do art. 6 ka, [w:] A. Szymczak, M. Budziarek, Utrzymanie czy-
stości i porządku w gminach. Komentarz, Warszawa 2021, s. 227–228.

11 Wyrok NSA z 28 października 2022 r., sygn. akt III FSK 807/22, Lex nr 3445922.
12 A. Barczak, E. Kowalewska, Opłaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi, „Acta 

Iuris Stetinensis” 2014, nr 8, s. 37.
13 Zob. np. wyrok WSA w Gdańsku z 28 kwietnia 2021 r., sygn. akt I SA/Gd 107/21, Lex  

nr 3184587; wyrok WSA w Krakowie z 20 września 2021 r., sygn. akt I SA/Kr 809/21, Lex  
nr 3245165; wyrok NSA z 30 marca 2022 r., sygn. akt III FSK 4846/21, Lex nr 3339581; wyrok 
WSA w Olsztynie z 11 stycznia 2023 r., sygn. akt I SA/Ol 526/22, Lex nr 3486135.
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WSA w Gdańsku14.  Jak słusznie podkreślił NSA, zgodnie z treścią przywo-
łanego przepisu to podmiot odbierający odpady komunalne zobowiązany jest 
do powiadomienia o niedopełnieniu obowiązku selektywnego zbierania tych 
odpadów zarówno prezydenta miasta, jak i właściciela nieruchomości. Dopie-
ro prawidłowe zawiadomienie wskazanych podmiotów umożliwia zainicjowa-
nie dalszego postępowania w sprawie wydania decyzji określającej wysokość 
opłaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi według stawki opłaty pod-
wyższonej. Oznacza to, że do zawiadomienia takiego musi dojść jeszcze przed 
wszczęciem postepowania administracyjnego w analizowanym przedmiocie. 
Niedopuszczalne jest przyjęcie, że możliwe jest poinformowanie właścicieli 
nieruchomości o niedopełnieniu obowiązku selektywnej zbiórki odpadów poprzez 
zawiadomienie właściciela nieruchomości o wszczęciu postępowania admini-
stracyjnego w sprawie wymiaru opłaty za gospodarowanie odpadami komu-
nalnymi.  Przyjęcie odmiennego założenia doprowadzić może bowiem aż do 
dwóch błędów, z których jeden odnosi się do właściwości podmiotowej, a drugi 
do kwestii proceduralnych. 

Po pierwsze, zawiadomienia dokonywałby wówczas niewłaściwy podmiot. 
Zgodnie z przepisami u.u.c.p.g. podmiotem tym nie ma być wójt, burmistrz lub 
prezydent miasta, lecz przedsiębiorca (podmiot) odbierający  odpady komunal-
ne ze wskazany nieruchomości. W przedstawionym stanie faktycznym natomiast 
podmiot odbierający odpady nie wypełnił obowiązku informacyjnego i nie po-
wiadomił w żaden sposób skarżącej o niedopełnieniu obowiązku selektywnego 
zbierania odpadów. W przedmiotowej sprawie mamy zatem do czynienia  
z niewłaściwością podmiotową w zakresie zawiadomienia oraz niewypełnieniem 
ustawowych obowiązków przez podmiot odbierający odpady. 

Po drugie, należy zwrócić uwagę na czas, w którym wspólnota powinna 
zostać zawiadomiona. W głosowanym wyroku NSA słusznie wskazał, że za 
powiadomienie nie może zostać uznane również zawiadomienie właściciela 
nieruchomości o wszczęciu postępowania administracyjnego. Przyjęcie od-
miennego stanowiska może prowadzić do błędnego wniosku, że powiadomienie 
o niedopełnieniu obowiązku selektywnej zbiórki odpadów może zostać dostar-
czone równocześnie z zawiadomieniem o wszczęciu postepowania administra-
cyjnego, którego celem jest określenie konsekwencji niedopełnienia obowiązku. 
Zgodnie bowiem z art. 6ka ust. 2 u.c.p.g. organ na podstawie powiadomienia, 
o którym mowa w ust. 1, wszczyna postępowanie w sprawie określenia wyso-
kości opłaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi, a zatem na podsta-
wie powiadomienia organu i właściciela nieruchomości. Brak takiego powia-
domienia uniemożliwia więc podjęcie działań określonych w tych przepisach15. 

14 Por. wyrok NSA z 17 maja 2017 r., sygn. akt I GSK 511/15, Lex nr 2354110, w którym 
wskazuje się, że przez „błędną wykładnię” należy rozumieć nieprawidłowe w odniesieniu do przy-
jętych reguł wykładni rozumienie treści obowiązujących przepisów.

15 Wyrok NSA z 28 października 2022 r., sygn. akt  III FSK 805/22, Lex nr 3445977.
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W związku z tym dokonanie wskazanego powiadomienia jest koniecznym 
warunkiem wszczęcia postępowania administracyjnego16. Dopiero w wyniku 
poprawnego powiadomienia właściciela nieruchomości o uchybieniu obowiąz-
ków związanych z segregacją wójt może podjąć czynności zmierzające do za-
inicjowania postępowania w sprawie wymierzenia opłaty za gospodarowania 
odpadami komunalnymi17. Tym  samym powiadomienie wściela musi zostać 
dokonane przed wszczęciem postepowania administracyjnego, a nie równocze-
śnie z nim. Dlatego też słusznie podkreśla się zarówno w głosowanym wyroku, 
jak i w orzecznictwie sądów administracyjnych, że w zakresie tego terminu 
obowiązek dokonania powiadomienia powinien zostać wykonany niezwłocznie 
po stwierdzeniu faktu niedopełnienia przez właściciela nieruchomości obo-
wiązku selektywnego zbierania odpadów komunalnych i przyjęciu ich jako 
niesegregowanych (zmieszanych), przed wszczęciem postępowania administra-
cyjnego18. Powiadomienie o niedopełnieniu obowiązku selektywnego zbierania 
odpadów jest przesłanką pozytywną, warunkującą możliwość wszczęcia po-
stępowania i wydania decyzji na podstawie art. 6ka ust. 2 i 3 u.c.p.g. Uchy-
bienie temu obowiązkowi skutkuje brakiem podstaw do zastosowania powyż-
szego przepisu i wydania przez organ decyzji w przedmiocie określenia opłaty 
za gospodarowanie odpadami komunalnymi w podwyższonej wysokości19. 
Również słuszne jest zwrócenie uwagi NSA, że pełni ono funkcję informacyj-
no-prewencyjną. Właściciel nieruchomości otrzymuje bowiem w ten sposób 
informację o stwierdzeniu nieprawidłowej segregacji odpadów i odbiorze tych 
odpadów jako zmieszanych. Dzięki temu ma możliwość podjęcia działań ma-
jących na celu wyeliminowanie w przyszłości ewentualnych uchybień w tym 
zakresie20. 

Podsumowanie

W treści przedstawionej glosy wskazano, że problematyka zawiadomienia 
właściciela nieruchomości o niedopełnieniu obowiązku selektywnej zbiórki 
odpadów stanowi nie tylko ważną, ale i sporną konstrukcję prawną. Powodem 
wątpliwości, jakie niesie za sobą rzeczona problematyka, jest brak precyzyj-
nego wskazania po stronie ustawodawcy formy i terminu powiadomienia or-
ganu i właściciela nieruchomości o niedopełnieniu obowiązku selektywnej 
zbiórki odpadów przez podmiot odbierający te odpady. Dodatkową trudnością 

16 Wyrok NSA z 28 października 2022 r., sygn. akt III FSK 803/22, Lex nr 3445969.
17 A. Jezierska-Markocka, M. Markocki, Ustawa o utrzymaniu czystości i porządku w gminach. 

Komentarz, Warszawa 2021, s. 120–121.
18 Wyrok NSA z 28 października 2022 r., sygn. akt III FSK 804/22, Lex nr 3445958.
19 Wyrok WSA w Gdańsku z 10 stycznia 2023 r., sygn. akt I SA/Gd 1272/22, Lex nr 3477738.
20 Wyrok NSA z 28 października 2022 r., sygn. akt III FSK 806/22, Lex nr 3445941.
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jest fakt, że ustawodawca nie różnicuje tych powiadomień. Biorąc pod uwagę 
ich rolę, należy przyjąć, że powiadomienia powinny dokonane w sposób, który 
pozwala na weryfikację wypełnienia tego warunku przez organ administracji. 
W praktyce administracyjnej przyjęto różne rozwiązania tej kwestii. Intersu-
jącym rozwiązaniem jest np. powiadomienie w formie czerwonej naklejki in-
formacyjnej „Niewłaściwa segregacja”, naklejonej na pojemnik lub kontener 
śmietnikowy, które zostało powszechnie uznane w orzecznictwie za spełnia-
jące wymogi z art. 6ka ust. 1 u.u.c.p.g.21

Na tym tle rozważyć należy jeszcze jedną wątpliwość, mianowicie, czy  
skonstruowanie brzmienia art. 6ka u.u.c.p.g. właśnie w taki sposób stanowi 
przeoczenie ustawodawcy i lukę prawną, czy też jest to celowy zabieg, który 
ma pozwolić organom administracji publicznej na dostosowanie formy zawia-
domienia o niewypełnianiu obowiązków segregacyjnych do miejscowych potrzeb 
i możliwości. Zdaniem autora w tym zakresie nie powinno zostawiać się orga-
nom administracji publicznej luzu interpretacyjnego co do formy i czasu zło-
żenia zawiadomienia, o którym mowa w art. 6ka ust. 1 u.u.c.p.g. W obecnym 
stanie prawnym pojawiają się wątpliwości związane z wykładnią tego przepi-
su, a orzecznictwo w tym zakresie nie jest jednolite. W szczególności wskazać 
można na przypadki, kiedy to w analogicznych stanach faktycznych dopiero 
prawomocny wyrok sądu II instancji usuwa z obrotu prawnego wadliwe roz-
strzygnięcia organów administracji22. Problematyka ta nabiera szczególnego 
znaczenia, bowiem organy administracji publicznej, w szczególności te, które 
rozpatrują sprawy o charakterze daniowym, zobowiązane są do działania tyl-
ko na podstawie i w granicach prawa. Nie można zatem w drodze wykładni 
modyfikować procedur postepowania i uprawnień tych organów. 

W wyniku przeprowadzonej analizy stwierdzono, że nie jest dopuszczalna 
wykładnia art. 6ka u.u.c.p.g., według której za powiadomienie o niedopełnie-
niu obowiązku zbiórki odpadów w sposób selektywny może zostać uznane 
również zawiadomienie właściciela nieruchomości o wszczęciu postępowania 
administracyjnego w przedmiocie wymierzenia temu właścicielowi opłaty za 
gospodarowanie odpadami komunalnymi według podwyższonej stawki. Są to 
bowiem dwie osobne czynności, które w dodatku powinny zostać dokonane 
przez dwa odrębne podmioty. Jednocześnie ww. zawiadomienie właściciela 
nieruchomości powinno mieć miejsce przed wszczęciem postepowania admi-

21 Zob. np. wyrok WSA w Gdańsku z 21 września 2021 r., sygn. akt I SA/Gd 761/21, Lex  
nr 3226489; wyrok WSA w Gdańsku z 9 marca 2022 r., sygn. akt I SA/Gd 32/22, Lex nr 3327108; 
wyrok WSA w Gdańsku z 28 czerwca 2022 r., sygn. akt I SA/Gd 358/22, Lex nr 3380149; wyrok 
WSA w Gdańsku z 13 lipca 2022 r., sygn. akt I SA/Gd 352/22, Lex nr 3385675; wyrok WSA  
w Gdańsku z 23 maja 2023 r., sygn. akt I SA/Gd 221/23, Lex nr 3571517.

22 Por. stan faktyczny występujący np. w wyroku NSA z 28 października 2022 r., sygn. akt 
III FSK 804/22, Lex nr 3445958 oraz w wyroku NSA z 28 października 2022 r., sygn. akt III FSK 
805/22, Lex nr 3445977. 
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nistracyjnego. Powyższe wnioski potwierdzają także zastosowaną przez NSA 
wykładnie przedmiotowych przepisów.

De lege ferenda, w celu uniknięcia w przyszłości sporów związanych 
z błędną wykładnią lub  niewłaściwym zastosowaniem art. 6ka ust. 1 u.u.c.p.g., 
proponuje się dwa alternatywne rozwiązania. 

Po pierwsze, w obliczu braku jednolitego orzecznictwa postulować można 
podjęcie przez NSA uchwały w składzie siedmiu sędziów, całej Izby lub  
w pełnym składzie. Taka uchwała miałaby bowiem moc zasady prawa i dopro-
wadziła do ujednolicenia orzecznictwa w omawianym zakresie. Wskazałaby 
także w sposób jednoznaczny, że za powiadomienie nie może zostać uznane 
również zawiadomienie właściciela nieruchomości o wszczęciu postępowania 
administracyjnego. Wyjaśnianie przepisów prawnych, których stosowanie wy-
wołało rozbieżności w orzecznictwie, jest bowiem jednym z podstawowych za-
dań realizowanych przez NSA23. Co prawda w analogicznych stanach faktycz-
nych występuje już bogate orzecznictwo NSA, które koryguje często błędne 
decyzję organów administracji publicznej, niemniej żadne z tych orzeczeń nie 
ma formy uchwały, a tym samym mocy zasady prawa, w konsekwencji nie 
wiąże organów orzekających w analogicznych stanach faktycznych.

Po drugie, należy zastanowić się nad nowelizacją art. 6ka u.u.c.p.g. poprzez 
dodanie do tej jednostki redakcyjnej przepisu, który w sposób jasny i precy-
zyjny wskazywać będzie, że zawiadomienie właściciela nieruchomości o nie-
dopełnieniu obowiązku zbiórki odpadów w sposób selektywny powinno mieć 
miejsce przed wszczęciem postepowania w przedmiocie wymierzenia temu 
właścicielowi opłaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi według pod-
wyższonej stawki. 
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Summary

Approval gloss to the judgment of the Supreme 
Administrative Court of 30 June 2023, 

ref. No. III FSK 1475/22

Keywords: tax law, municipal waste management, fee, separate waste collection obligation,  
 notification.

This glossary refers to the issue of proceedings to determine the amount 
of the fee for municipal waste management in the event of the property owner’s 
failure to comply with the obligation of separate collection of municipal waste. 
The main objective of the study is the evaluation of the currently binding legal 
regulations related to the obligation of the municipal waste collector to notify 
the head of the commune and the property owner about accepting this waste 
as non-segregated (mixed) municipal waste, as a prerequisite for the proce-
edings to determine the amount of the fee for municipal waste management.   
This study approves of the position of the Supreme Administrative Court that 
the notification of the property owner on the commencement of administrative 
proceedings cannot be regarded as the above notification. As a result of the 
research carried out, it was confirmed that the obligation to notify about im-
proper segregation does not lie with the executive body of the municipality, 
but with the entity collecting municipal waste. The aforementioned issue is of 
particular importance, as only a correctly made notification on non-complian-
ce with the obligation of selective waste collection is a positive premise for 
initiating proceedings on determining the amount of the fee for municipal 
waste management at an increased rate. The paper uses primarily the case 
study method, supplemented by a dogmatic method. The current Polish legi-
slation and the jurisprudence of administrative courts in the legal and tax 
field were analysed.
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Glosa aprobująca do wyroku Sądu Najwyższego 
z 23 marca 2018 r., sygn. akt I CSK 424/17,  

Lex nr 2510953

Teza: „Dzieci, które nie wypełniają obowiązków rodzinnych – nie wspierają ojca 
w potrzebie, mogą zostać wydziedziczone, nawet jeśli spadkodawca przyczyniał 
się do konfliktu rodzinnego” [Children who do not fulfill family obligations – do 
not support their father in times of need – may be disinherited, even if the testa-
tor contributed to the family conflict].

Komentowane rozstrzygnięcie Sądu Najwyższego dotyczy istotnej i rodzą-
cej kontrowersje w doktrynie1 i orzecznictwie problematyki skuteczności wy-
dziedziczenia przez spadkodawcę najbliższych członków rodziny na podstawie 
ustawowej przesłanki uporczywego niedopełniania przez nich obowiązków 
rodzinnych. Dyskusyjnym zagadnieniem jest, czy interpretator stosujący pra-
wo ad casum uprawniony jest w kontekście brzmienia art. 1008 pkt 3 Kodek-
su cywilnego (dalej jako k.c.) do każdorazowego badania winy i stopnia przy-
czynienia się spadkodawcy do rozkładu relacji rodzinnych z osobami 
uprawnionymi do zachowku. Można spotkać rozstrzygnięcia, w których wy-
dziedziczenie uznawane jest za bezskuteczne, mimo wyraźnej i niebudzącej 
wątpliwości treści testamentu, przy jednoczesnym obiektywnym wypełnieniu 
swoim zachowaniem przez wydziedziczonych przesłanki uporczywego niedo-
pełniania obowiązków rodzinnych względem spadkodawcy2. Dzieje się tak, 
gdyż po przeprowadzeniu szczegółowego badania relacji rodzinnych sądy sto-

1 Por. G. Wolak, O wydziedziczeniu z powodu uporczywego niedopełniania obowiązków 
rodzinnych względem spadkodawcy, „Studia Prawnicze KUL” 2020, nr 3(83), s. 355–374;  
M. Załucki, Uporczywe niedopełnianie obowiązków rodzinnych względem spadkodawcy jako podstawa 
wydziedziczenia – glosa do wyroku Sądu Apelacyjnego w Lublinie z 15.4.2016 r., I ACa 985/14, 
„Monitor Prawniczy” 2018, nr 4, s. 216–218.

2 Por. wyrok SA w Katowicach z 13 października 2017 r., sygn. akt V ACa 905/16, Lex  
nr 2387000; wyrok SA w Szczecinie z 5 września 2013 r., sygn. akt I ACa 304/13, Legalis  
nr 2180807; wyrok SA w Lublinie z 15 kwietnia 2015 r., sygn. akt I ACa 985/14.
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sujące prawo doszukują się winy testatora albo przynajmniej jego przyczynie-
nia się do zerwania stosunków z najbliższymi i tym sposobem usprawiedliwia-
ją zachowanie uprawnionych do zachowku3. Wówczas wydziedziczenie 
uznawane jest za bezskuteczne, mimo faktycznego uporczywego niedopełnia-
nia obowiązków rodzinnych względem spadkodawcy. 

W glosowanym orzeczeniu Sąd Najwyższy wyraził słuszne stanowisko, że 
„brak racjonalnych argumentów przemawiających za udzieleniem ochrony  
w drodze zachowku osobom, których więź rodzinna ze spadkodawcą ma wy-
łącznie formalny wymiar, jeżeli taki stan nie jest wynikiem wyłącznie winy 
spadkodawcy”. Tym samym dzieci, które nie wypełniają obowiązków rodzinnych 
(nie wspierają ojca w potrzebie), mogą zostać wydziedziczone, nawet jeśli spad-
kodawca przyczyniał się do konfliktu rodzinnego.

W stanie faktycznym sprawy spadkodawca wydziedziczył swoich dwóch 
synów, powołując się w testamencie na uporczywe niedopełnianie przez nich 
obowiązków rodzinnych. W chwili wydziedziczenia więź rodzinna między nimi 
miała wyłącznie wymiar formalny. Między spadkodawcą a wydziedziczonymi 
synami dochodziło do wzajemnych ataków agresji czy awantur, kończących się 
interwencjami Policji jeszcze w okresie poprzedzającym wydziedziczenie. Ze 
stanu faktycznego sprawy wynika, że spadkodawca nie domagał się od synów 
jakiejkolwiek pomocy i faktycznie nie była ona sprawowana. W momencie za-
istnienia zdarzeń powołanych jako podstawy wydziedziczenia wskazać trzeba 
na młody wiek synów spadkodawcy i fakt atakowania przez testatora ich mat-
ki w związku z rozwodem. W tak ustalonym stanie faktycznym zarówno sądy 
pierwszej, jak i drugiej instancji uznały wydziedziczenie za bezskuteczne. 
Uzasadnieniem wobec rozstrzygnięcia był przede wszystkim argument, że 
ustalenie zaistnienia przyczyny wydziedziczenia powinno być dokonywane 
przy uwzględnieniu całokształtu stosunków rodzinnych. Chociaż bezspornie 
relacje uprawnionych do zachowku z ojcem nie były poprawne, niemniej jednak 
przyczyn konfliktu można upatrywać także po stronie ojca, co zostało uznane 
za niemieszczące się w hipotezie normy wyrażonej w art. 1008 pkt 3 k.c.

W komentowanym orzeczeniu odmienny pogląd wyraził Sąd Najwyższy, 
słusznie podnosząc, że uznanie wydziedziczenia synów za bezskuteczne było 
bezpodstawne, mimo faktu nadużywania alkoholu przez spadkodawcę czy jego 
konfliktu z matką uprawnionych. Sąd Najwyższy prawidłowo rozpoczął swoje 
rozważania od przypomnienia fundamentalnej i podniesionej do rangi konsty-
tucyjnej zasady swobody testowania będącej emanacją swobody decydowania 
o losach swojego majątku, która z samej swojej istoty rozciąga się także na 

3 Dla przykładu SA w Szczecinie w wyroku z 2 sierpnia 2019 r., sygn. akt I ACa 824/19, Lex 
nr 2719380 orzekł, iż „oceniając skuteczność wydziedziczenia, należy ustalać i rozpatrywać relacje 
rodzinne jako symetryczny układ powinności i uprawnień, a więc skoro wspólnota rodzinna istniała 
jedynie w ograniczonym zakresie, to brak jej nawiązania nie może obciążać osoby uprawnionej do 
zachowku przy ocenie skuteczności wydziedziczenia”.
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sytuacje po śmierci. Swoboda testowania doznaje co prawda ograniczenia  
w postaci instytucji zachowku4 – ten nie ma jednak charakteru absolutnego. 
Jedną z granic limitujących jego zakres jest właśnie instytucja wydziedzicze-
nia. Sąd Najwyższy przypomniał, że ratio legis instytucji zachowku wywodzi 
się z bliskiej więzi rodzinnej i służy zapewnieniu ochrony interesów majątko-
wych najbliższym członkom rodziny spadkodawcy – zstępnym, małżonkowi 
oraz rodzicom. 

Następnym aspektem poruszonym przez Sąd Najwyższy było wskazanie, 
na czym polegają obowiązki rodzinne między rodzicami a dziećmi. Słusznie 
przywołane zostały relewantne przepisy Kodeksu rodzinnego i opiekuńczego 
(dalej jako k.r.o.), w tym art. 87 k.r.o., który wprowadza normę nakazującą 
wzajemne wspieranie się rodziców i dzieci, a także okazywanie sobie wzajem-
nego szacunku – i to bez względu na pozostawanie lub niepozostawanie dzie-
ci pod władzą rodzicielską i wiek dzieci. W tym kontekście warto zwrócić 
uwagę także na art. 95 k.r.o., który stanowi, że dziecko pozostające pod władzą 
rodzicielską winno rodzicom posłuszeństwo, a nadto powinno wysłuchać opi-
nii i zaleceń rodziców formułowanych dla jego dobra. Nie bez znaczenia dla 
oceny wzajemnych relacji są także powinności wynikające z obowiązku ali-
mentacyjnego, chociaż słusznie współcześnie funkcja alimentacyjna zachowku 
nie powinna być uznawana za wiodącą.

Sąd Najwyższy odwołał się też do utrwalonej w orzecznictwie i w doktry-
nie wykładni terminu „uporczywego niedopełniania obowiązków rodzinnych”. 
Przyczyna wydziedziczenia wymieniona w art. 1008 pkt 3 k.c. podkreśla stan 
długotrwałości i ciągłości nagannego postępowania lub też powtarzalności 
czynności składających się na to postępowania. Ponadto wymaga ona wystą-
pienia umyślności tego postępowania, która jest rozumiana jako zła wola po 
stronie osoby naruszającej obowiązki rodzinne. Implikuje więc wystąpienie 
przesłanki winy po stronie uprawnionych5. 

4 Zob. B. Kordasiewicz, [w:] B. Kordasiewicz (red.), Prawo spadkowe, seria: System Prawa 
Prywatnego, t. X, Warszawa 2015, s. 1036.

5 Oczywiście nie można wydziedziczyć potencjalnego spadkobiercy, jeżeli jego zachowanie 
nie wynika z jego decyzji, ale spowodowane jest przez niezależne od niego przyczyny – zob.  
T. Sokołowski, [w:] M. Gutowski (red.), Kodeks cywilny, t. III: Komentarz do art. 627–1088, War-
szawa 2019, s. 1480. W orzecznictwie do najbardziej charakterystycznych przykładów niedopeł-
niania obowiązków rodzinnych względem spadkodawcy zalicza się przede wszystkim nieudziela-
nie pomocy czy brak zainteresowania spadkodawcą w jego chorobie lub potrzebie wynikającej  
z podeszłego wieku. W pojęciu uporczywego niedopełniania obowiązków rodzinnych względem 
spadkodawcy mieści się nie tylko pozbawienie spadkodawcy opieki niezbędnej ze względu na stan 
zdrowia czy wiek, lecz również takie zachowanie, które wiedzie do faktycznego zerwania kontaktów 
rodzinnych i ustania normalnej w stosunkach rodzinnych więzi uczuciowej. Naruszeniem obowiąz-
ków rodzinnych względem spadkodawcy będzie więc długotrwałe nieutrzymywanie z nim stosun-
ków, jak m.in. długotrwały brak zainteresowania, uporczywy brak odwiedzin, zaniedbywanie 
kontaktu telefonicznego, niewysyłanie życzeń czy kartek świątecznych.
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W dalszej kolejności Sąd Najwyższy podkreślił kluczowy fragment uza-
sadnienia swojego orzeczenia, wskazując, że „nawet jednak całkowite i długo-
trwałe zerwanie ze spadkodawcą przez uprawnionego do zachowku charakte-
rystycznej dla stosunków rodzinnych więzi uczuciowej nie może stanowić 
podstawy do wydziedziczenia, jeżeli nastąpiło ono wyłącznie z winy spadko-
dawcy – nie można bowiem wywodzić dla siebie skutków prawnych ze swego 
niegodziwego zachowania”. Innymi słowy Sąd Najwyższy doszedł do słuszne-
go przekonania, że tylko wyłączna wina spadkodawcy w rozkładzie relacji 
rodzinnych stanowi czynnik usprawiedliwiający zachowanie uprawnionych do 
zachowku i jest podstawą do uznania wydziedziczenia za bezskuteczne. Tak 
więc w przypadku aktów agresji ojca wobec pełnoletnich synów i ich wzajem-
nych aktów agresji względem niego nie można przyczyn zerwania między nimi 
więzi uczuciowej (charakterystycznej dla stosunków rodzinnych) upatrywać 
wyłącznie w zawinionym postępowaniu jednej tylko ze stron, tj. spadkodawcy. 
Kwestia relacji matki powodów ze spadkodawcą również nie powinna być klu-
czowa. Konflikt między rodzicami nie usprawiedliwia per se antagonizmu 
zstępnych wobec któregokolwiek z nich. Zasadnie zatem Sąd Najwyższy przy-
jął, że brak jest racjonalnych argumentów przemawiających za udzieleniem 
ochrony w drodze zachowku osobom, których więź rodzinna ze spadkodawcą 
ma wyłącznie formalny wymiar, jeżeli taki stan nie jest wynikiem wyłącznie 
winy spadkodawcy. 

Punktem wyjścia do analizy słuszności rozstrzygnięcia Sądu Najwyższe-
go winna być krótka refleksja nad istotą podniesionej do rangi konstytucyjnej 
zasady swobody testowania. Rozumie się ją jako zakres uprawnień umożliwia-
jących spadkodawcy formułowanie w sposób nieskrępowany treści dokonywa-
nych rozrządzeń. W prawie polskim obowiązuje zasada, że osoba fizyczna może 
dowolnie określić losy swojego majątku mortis causa6 przez testament. Dlate-
go jako regułę traktować powinno się sytuację, w której spadkodawca, poprzez 
wyrażenie swojej woli w testamencie, postępuje co do zasady w sposób racjo-
nalny i – chociażby tylko w ocenie subiektywnej – sprawiedliwy. Natomiast 
sytuacje, w których nadużywa on swobody testowania do osiągnięcia sprzecz-
nych z poczuciem moralnym i zasadami współżycia społecznego rezultatów, 
pozbawiając najbliższych słusznie należnemu im udziału w spadku, powinny 
być uznane za wyjątek od tej zasady. Potwierdzeniem powyższej tezy może być 
wyrażona przez ustawodawcę w art. 948 k.c. zasada favor testamenti7. Zacho-

6 Por. S. Wójcik, [w:] J.S. Piątowski (red.), System prawa cywilnego, t. IV: Prawo spadkowe, 
Wrocław 1986, s. 173; J. Gwiazdomorski, Prawo spadkowe, Warszawa 1959, s. 284.

7 W doktrynie dominuje stanowisko dotyczące rozszerzenia stosowania zasady favor 
testamenti na wykładnię wszelkich przepisów prawa spadkowego i uznawanie jako zasady prawa, 
co wiąże się z potrzebą uwzględniania jej przy wykładni całości stanu normatywnego – zob.  
M. Niedośpiał, Glosa do postanowienia Sądu Najwyższego z dnia 16 IV 1999, II CKN 255/98, 
„Państwo i Prawo” 2000, nr 7, s. 109; idem, Zagadnienia ogólne testamentu w polskim prawie 
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wek ograniczający swobodę testowania ma za zadanie eliminować niedające 
się pogodzić z poczuciem sprawiedliwości i zasadami współżycia społecznego 
sytuacje, gdy spadkodawca swobody testowania nadużywa, krzywdząc bez-
podstawnie swoich najbliższych przez pominięcie ich przy spadkobraniu.  
A contrario, na fakt formalnie bliskiego pokrewieństwa ze spadkodawcą nie 
powinien skutecznie powoływać się ten, kto sam uporczywie nie dopełnia 
względem spadkodawcy podstawowych obowiązków rodzinnych – nie można 
bowiem wywodzić dla siebie skutków prawnych ze swego niegodziwego zacho-
wania. Mimo więc tego, że zachowek powiązany jest stricte z formalnym ro-
zumieniem przynależności do kręgu najbliższych osób spadkodawcy, funkcjo-
nalnie instytucja ta ma uzasadnienie aksjologiczne i odwołuje się do potrzeby 
istnienia rzeczywistych i prawidłowych relacji między najbliższymi. Dlatego 
też słuszne wydaje się miarkowanie wysokości zachowku na podstawie art. 5 
k.c. – gdy za jego przyznaniem przemawiają wyłącznie czysto formalne więzi 
rodzinne, niepoparte rzeczywistą bliską więzią spadkodawcy i uprawnionych 
do zachowku8. 

Przepis art. 1008 pkt 3 k.c. nie odwołuje się do przesłanki winy. Podążając 
wyłącznie za jego literalnym brzmieniem, dla skuteczności wydziedziczenia 
wystarczające jest obiektywne wystąpienie wskazanej w nim przyczyny wy-
rażonej w testamencie. Powołany przepis uzależnia skuteczność wydziedzicze-
nia testamentowego od zaistnienia obiektywnego stanu uporczywego niedo-
pełniania przez osobę uprawnioną do zachowku obowiązków rodzinnych, a nie 
badania stopnia winy czy przyczynienia się. Co oczywiste, przyczyna ta musi 
mieć charakter rzeczywisty, zaś na spadkodawcy ciąży obowiązek takiego jej 
sformułowania, aby okoliczności faktycznego wystąpienia tej przyczyny nie 
budziły wątpliwości. Trzeba dodać, że w prawie polskim nie domniemywa się 
winy jako podstawy odpowiedzialności. Skoro ustawodawca nie zdecydował 
się uzależnić skutków prawnych określonego działania od przesłanki winy 
testatora w kontekście instytucji wydziedziczenia, nie wolno w sposób poza-
normatywny wprowadzać jej interpretatorowi. Przesłanka winy musi być wy-
rażona wprost w samej treści przepisu prawnego9. Dlatego konieczność kom-
pleksowego badania całokształtu stosunków rodzinnych i okoliczności 
towarzyszących ich rozkładowi w celu doszukiwania się przejawów winy spad-

cywilnym, Kraków 1993, s. 186; S. Szer, Glosa do uchwały Sądu Najwyższego z 23 IV 1960, 3 CO 
8/60, „Państwo i Prawo” 1960, nr 11, s. 892.

8 Tak słusznie P. Rafałowicz, Glosa do wyroku Sądu Najwyższego z dnia 23 marca 2018 r.,  
I CSK 424/17, „Palestra” 2019, nr 3, s. 98.

9 Dla przykładu ustawodawca odwołuje się do niej bezpośrednio w art. 415 k.c., a także innych 
przepisach stanowiących wprost o przesłance winy. Identycznie legislator przewiduje możliwość 
badania winy w rozkładzie pożycia małżonków przy rozwodzie i separacji, zaś od jej wystąpienia 
uzależnia określone konsekwencje prawne. Próżno natomiast doszukiwać się odwołania do przesłanki 
winy spadkodawcy w treści art. 1008 k.c., co oznacza, że nie wolno jej w sposób całkowicie swobodny 
wprowadzać interpretatorowi.
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kodawcy usprawiedliwiającej bezskuteczność wydziedziczenia może być już  
z tej przyczyny dyskusyjną z punktu widzenia wykładni literalnej art. 1008 
pkt 3 k.c. oraz postulatu pewności prawa i wykładni testamentu z wolą testa-
tora.

W doktrynie jednak słusznie przyjmuje się, że postawa spadkobiercy uchy-
lającego się od spełniania obowiązków wobec testatora musi mieć charakter 
zawiniony, co wynika z użytego przez ustawodawcę sformułowania „uporczy-
wie nie dopełnia”, zakładającego element złej woli, naganność i zarzucalność 
postępowania uprawnionego do zachowku10. Toteż jeżeli spadkodawca z własnej 
woli zrywa kontakty z członkami rodziny, to nie może ich skutecznie wydzie-
dziczyć z powodu braku realizacji obowiązków rodzinnych11. Co więcej, nale-
ży zwrócić uwagę na kwestię symetrii obowiązków rodzinnych wynikających 
z aktualnego stanu relacji rodzinnych – jeżeli wolą spadkodawcy jest nieutrzy-
mywanie kontaktów z najbliższą rodziną, trudno zarzucać jej członkom nie-
dopełnianie obowiązków rodzinnych. Obowiązki te istnieją tylko wtedy, jeże-
li testator sam nie doprowadził do wygaśnięcia relacji osobami należącymi do 
najbliższego rodzinnego kręgu.

Z drugiej strony kwestia winy samego spadkodawcy – co wynika z literal-
nego brzmienia dekodowanego przepisu – jest prawnie indyferentna z punktu 
widzenia normatywnej skuteczności przyczyny wydziedziczenia wyrażonej  
w art. 1008 pkt 3 k.c. Przepis ten stanowi wyłącznie o obowiązkach spadko-
biercy wobec testatora, ale jednocześnie nie stawia żadnych wymagań po stro-
nie spadkodawcy względem najbliższych. Jak wcześniej wspomniano, jeżeli to 
testator doprowadził do wygaśnięcia relacji rodzinnych, nie sposób oczekiwać 
od jego najbliższych spełniania wobec niego jakichkolwiek obowiązków. Nie-
uprawniony jednakże jest też odmienny pogląd, zakładający że tylko wyłącz-
na wina uprawnionego do zachowku czyni wydziedziczenie skutecznym, zaś 
jakiekolwiek przyczynienie się spadkodawcy do pogorszenia sytuacji rodzinnej 
ipso facto powoduje bezskuteczność wydziedziczenia.

W komentowanym orzeczeniu Sąd Najwyższy prawidłowo odwołał się  
do zasady swobody testowania, podkreślając brak jej absolutnego charakteru.  
W doktrynie względnie jednolicie przyjmuje się, że jej limitacją jest instytucja 
zachowku12. Konsekwencją akceptacji powyższego stanowiska jest postawie-

10 Tak prawidłowo: T. Sokołowski, [w:] M. Gutowski (red.), op. cit., s. 1481.
11 Tak słusznie: P. Rafałowicz, op. cit., s. 96.
12 K. Smoter, Zachowek jako ograniczenie swobody testowania – uwagi de lege ferenda, 

„Państwo i Prawo” 2013, nr 9, s. 54–55; P. Księżak, Zachowek w polskim prawie spadkowym, 
Warszawa 2012, s. 35–36; A. Doliwa, Prawo do zachowku, „Edukacja Prawnicza” 2008, nr 4,  
s. 25. Por. odmienny pogląd, zgodnie z którym przepisy o zachowku nie stanowią ograniczenia 
swobody testowania – tak m.in.: E. Skowrońska-Bocian, Komentarz do kodeksu cywilnego. Księga 
czwarta. Spadki, Warszawa 2011, s. 97; eadem, Testament w prawie polskim, Warszawa 2004,  
s. 127; E. Niezbecka, [w:] A. Kidyba (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, t. IV: Spadki, Warszawa 
2012, s. 103.
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nie tezy, że wydziedziczenie, w sensie normatywnym, sprowadzające się  
do pozbawienia prawa do zachowku należnego uprawnionemu, stanowi  
granicę, w której możliwe jest realizowanie prawa do zachowku. Zakres in-
stytucji zachowku winien być więc wyznaczony w sposób jak najbardziej pre-
cyzyjny i jednoznaczny, gdyż tylko wtedy można urzeczywistnić postulat 
przejrzystości i pewności prawa, odzwierciedlający fundamentalne wartości, 
na których powinno spoczywać bezpieczeństwo prawne jednostki. Stąd  
już tylko krok do stwierdzenia, że przepis art. 1008 k.c., wskazujący na  
przyczyny wydziedziczenia, winien być interpretowany ściśle, przede wszyst-
kim przy odwołaniu się do dyrektyw wykładni językowej. Przedstawiona  
ewentualność ilustruje więc, że należy zachować ostrożność w stosowaniu 
subiektywnego i ocennego podejścia w kontekście analizy przyczyn wydziedzi-
czenia. 

Z powyższych rozważań wyłania się kolejne spostrzeżenie, że instytucja 
wydziedziczenia jest jednym z podstawowych instrumentów urzeczywistnia-
jących swobodę testowania. Wniosek ten wypływa stąd, że zachowek, ograni-
czający swobodę testatora w dysponowaniu swoim majątkiem mortis causa, 
limitowany jest właśnie poprzez wydziedziczenie, które jest niczym innym, 
jak pozbawieniem uprawnionego prawa do zachowku. Istnieje zatem potrzeba 
precyzyjnego ustalenia zakresu wydziedziczenia, która służy nie tylko wyzna-
czeniu granic instytucji zachowku, lecz w równej mierze realizuje gwarancję 
zasady swobody testowania. 

Akt wydziedziczenia testamentowego najbliższego członka rodziny jest 
nie tylko wyraźnym (i to kwalifikowanym) przejawem woli testatora, lecz rów-
nocześnie stanowi najdalej posuniętą emanację zasady swobodnego testowania. 
Kwestionowanie wyrażonej w ten sposób woli testatora, poprzez doszukiwanie 
się pozanormatywnej przesłanki winy spadkodawcy w rozkładzie relacji ro-
dzinnych, w sposób oczywisty godzi w tak pojętą zasadę swobodnego testowa-
nia. Toteż trzeba zaaprobować za Sądem Najwyższym pogląd, że wydziedzi-
czenie jest skuteczne zawsze wtedy, gdy wyłącznej winy za rozkład relacji 
rodzinnych nie ponosi sam testator13. A contrario, jakikolwiek stopień winy 
uprawnionego do zachowku w niedopełnianiu obowiązków rodzinnych czy roz-
kładzie relacji ze spadkodawcą poczytywać należy za wystarczający dla sku-
teczności wydziedziczenia.

Wsparciem dla zajętego poglądu jest okoliczność, że spadkodawca decydu-
je się na wydziedziczenie najbliższego członka rodziny nie wówczas, gdy relacje 
między nimi są wzorowe, lecz właśnie wtedy, gdy relacji tych nie ma wcale lub 
też są one dalekie od prawidłowych. Do wydziedziczenia testamentowego do-
chodzi zawsze w przypadku konfliktu między testatorem a uprawnionym do 
zachowku, zaś odpowiedzialność za rozkład relacji rodzinnych ponoszą naj-

13  Odmiennie: P. Rafałowicz, op. cit., s. 97.
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częściej obie strony, nie zaś wyłącznie jedna z nich14. Zasadna jest też teza, że 
zakres obowiązków rodzinnych między najbliższymi nie jest stały, lecz ela-
styczny i zależy od konkretnej sytuacji i panujących ad casum relacji rodzin-
nych. Inny jest także w odniesieniu do relacji współmałżonków, odmienny 
względem rodziców spadkodawcy, jeszcze inny wobec dzieci spadkodawcy, czy 
też w relacji spadkodawca – dalszy zstępny (wnuk, prawnuk). Punktem wyjścia 
dla oceny uporczywego niedopełniania podstawowych obowiązków rodzinnych 
jest więc ustalenie, jakie ad casum obowiązki względem siebie mają spadko-
dawca i konkretna osoba uprawniona do zachowku. Następnie należy odpo-
wiedzieć na pytanie, czy potencjalnie uprawniony do zachowku umyślnie – 
kierując się złą wolą, owych obowiązków nie wypełniał, czy też nie miał 
obowiązku ich wypełniania z uwagi na wyłączną winę spadkodawcy w roz-
kładzie relacji rodzinnych.

Na zakończenie warto poczynić jeszcze jedną uwagę, odnoszącą się do 
praktycznego aspektu analizy bezskuteczności wydziedziczenia. W postępo-
waniu sądowym o zachowek testator z oczywistych względów bronić się nie 
może i nie ma możliwości odniesienia się do zarzutów wydziedziczonego, któ-
ry to wydziedziczenie kwestionuje. Zasada audiatur et altera pars doznaje więc 
ograniczenia, gdyż stanowisko spadkodawcy posiłkowo reprezentowane jest  
z reguły przez pozwanego o zachowek spadkobiercy. Wydziedziczony może 
jednak w toku postępowania bez trudu w sposób subiektywny przedstawić 
korzystną dla siebie wersję zdarzeń, w wyniku czego przynamniej po części 
winą za rozkład relacji rodzinnych obarczyć testatora. Bardzo często przyczy-
na wydziedziczenia, uzasadniająca pozbawienie zachowku, wyrażona jest przez 
spadkodawcę zaledwie w kilku zdaniach zawartych w tekście testamentu, co 
więcej, także w tych testamentach sporządzonych w formie aktu notarialnego. 
Z uwagi na powyższe należałoby postulować wyjątkową ostrożność przy pod-
ważaniu stanowiska spadkodawcy odnośnie do opisanej przez niego w treści 
ostatniej woli przesłanki wydziedziczenia i w większym stopniu uwzględniać 
w tej płaszczyźnie zasadę favor testamenti. Toteż wina spadkodawcy w danym 
układzie stosunków musi być udowodniona, wyraźna i wyłączna – aby można 
było skutecznie podważyć wydziedziczenie testamentowe. W każdym innym 
przypadku instytucja wydziedziczenia stałaby się fikcją, gdyż żyjącym osobom 
formalnie najbliższym, zainteresowanym w uzyskaniu korzyści płynących  

14 Wyłączna wina spadkobiercy (obdarowanego) będzie podstawą do uznania wydziedziczenia 
za skuteczne w świetle literalnego brzmienia art. 1008 pkt 3 k.c. W sytuacji odwrotnej – gdy 
spadkodawca sam zrywa kontakt z najbliższymi – trudno przypisać spadkobiercom okoliczność 
uporczywego niedopełniania przez nich obowiązków rodzinnych (zawinienie), a zatem wydziedziczenie 
będzie bezskuteczne (por. ibidem, s. 96). W takiej sytuacji można przyjąć, że wydziedziczenie jest 
bezskuteczne nie tylko dlatego, że wyłącznie winnym rozpadu relacji rodzinnych jest sam 
spadkodawca, lecz również dlatego, że spadkobiercy w danym układzie stosunków nie mieli  
w ogóle obowiązków wobec spadkodawcy lub co najmniej możliwości swoich powinności rodzinnych 
względem niego realizować.
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z zachowku, bardzo łatwo byłoby przypisać chociaż w niewielkim stopniu winę 
spadkodawcy, który nie żyje i bronić się nie może. 

Nie sposób zaaprobować poglądu, że wydziedziczenie jest zawsze bezsku-
teczne, gdy brak realizacji obowiązków ma charakter wzajemny również dla-
tego, że w takiej sytuacji zachowek należałby się osobom, które postępowały 
w sposób sprzeczny z zasadami współżycia społecznego, a prawo do zachowku 
dla siebie wywodzą właśnie z pobudek aksjologicznych. Takie zapatrywanie 
stanowiłoby także zbyt poważną ingerencję w zasadę swobodnego testowania. 
Skoro spadkodawca może za życia przedmioty spadkowe zniszczyć czy zużyć, 
to może tym samym w sposób nieskrępowany decydować o ich losie po śmier-
ci, a jedynym ograniczeniem tej swobody jest motywowana względami słusz-
ności instytucja zachowku. Dlatego wszędzie tam, gdzie osoby potencjalnie 
uprawnione do zachowku w sposób chociażby po części zawiniony postępują 
wbrew stawianym im obowiązkom rodzinnym i moralnym wobec testatora, 
wydziedziczenie winno się ostać. Skoro prawo do zachowku motywowane ak-
sjologicznie wywodzi się z faktu bardzo bliskiej więzi łączącej najbliższych ze 
spadkodawcą, to od tychże najbliższych należy wymagać spełniania swoich 
moralnych obowiązków wobec spadkodawcy czy chociaż podejmowania próby 
ich urzeczywistnienia. Nawet więc fakt przyczynienia się spadkodawcy do 
zerwania więzi rodzinnych nie powinien być decydujący w kwestii bezskutecz-
ności wydziedziczenia. W przeciwnym razie każde zachowanie spadkodawcy 
będące odstępstwem od wzorowej relacji może być uznane za dostateczne uspra-
wiedliwienie dla niewypełniania obowiązków rodzinnych przez najbliższych 
w ogóle.

Stąd też ustalenie, że wydziedziczenie jest bezskuteczne, powinno mieć 
miejsce w sytuacjach wyjątkowych i skrajnych, gdy na skutek wyłącznej winy 
spadkodawcy doszło do rozkładu relacji rodzinnych. W tym kontekście upraw-
niony do zachowku w celu skutecznego podważenia wydziedziczenia powinien 
wykazać, że mimo negatywnego zachowania testatora podejmował (przynaj-
mniej z początku) próby nawiązania relacji i dążył do wypełniania względem 
spadkodawcy ciążących na nim obowiązków rodzinnych. Dopiero udowodnie-
nie przez wydziedziczonego, że podejmowane przez niego starania celem od-
budowania więzi rodzinnych nie odniosły skutku (gdyż np. testator nie życzył 
sobie utrzymywania takich kontaktów lub na próby ich podjęcia reagował  
w sposób obiektywnie nieakceptowalny), dawałoby możliwość uznania wydzie-
dziczenia za bezskuteczne. Niecelowy byłby wymóg, gdyby najbliższy członek 
rodziny takie próby powinien podejmować w nieskończoność, mimo wyraźnie 
odmiennej woli testatora w tym zakresie. Dopiero zatem wyłączna wina spad-
kodawcy jest przesłanką uznania wydziedziczenia za bezskuteczne. 

Dlatego należy zgodzić się, że wydziedziczenie testamentowe podważyć 
można jedynie w sytuacji, gdy wyłącznie winnym niedopełniania obowiązków 
rodzinnych względem spadkodawcy jest on sam. Słusznie Sąd Najwyższy uznał, 
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że skuteczne przypisanie uprawnionemu do zachowku nawet najmniejszego 
stopnia winy w rozkładzie relacji rodzinnych właściwych dla danego rodzaju 
stosunków skutkować będzie niemożliwością podważenia wydziedziczenia te-
stamentowego. Zaznaczyć przy tym trzeba, że ciężar udowodnienia wyłącznej 
winy spadkodawcy w rozkładzie relacji rodzinnych powinien spoczywać na 
wydziedziczonym. Wprowadzenie przez Sąd Najwyższy przesłanki wyłącznej 
winy spadkodawcy w rozkładzie relacji rodzinnych nie rodzi też niebezpieczeń-
stwa niepewności prawa czy przypadkowości rozstrzygnięć sądowych wyda-
wanych na podstawie subiektywnych ocen. 

Wymóg wyłącznej winy spadkodawcy doprowadzi do sytuacji, gdy zakwe-
stionowanie wydziedziczenia będzie miało miejsce w przypadkach raczej wy-
jątkowych. Przy ocenie zaistnienia przesłanki wyłącznej winy spadkodawcy 
w rozkładzie relacji rodzinnych należałoby posiłkować się, jak się wydaje, 
kryteriami analogicznymi do tych, jak w przypadku oceny wyłącznej winy 
małżonka w doprowadzeniu do rozkładu pożycia w przypadku orzekania roz-
wodu czy separacji.
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Summary

An approving gloss on the judgment of the Supreme 
Court of March 23, 2018, I CSK 424/17, Lex No. 2510953

Keywords: inheritance law, legitim, disinheritance, culpability, family obligations, testator.

The article discusses the decision, as well as the major motives of the 
judgment of the Supreme Court of March 23, 2018, which focuses on the issue 
of disinheritance resulting from persistent negligence of family obligations to 
the testator by the closest family members. The Supreme Court ruled that 
there are no rational reasons to protect by way of legitimizing those persons 
whose family bond with the testator is only of a formal nature if this situation 
is not only the result of the testator’s culpability. The commentary of the judg-
ment focuses on the controversy regarding the prerequisite of culpability in 
the context of disinheritance in more depth. Thus, the correct conclusion is 
that disinheritance can only be effective when the family relationship is seve-
red solely through the testator’s fault.
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