PROKURATURA | PRAWO

Prokuratura Krajowa

wydanie online




PROKURATURA
| PRAWO

S

NUMER 5

PROKURATURA KRAJOWA
maj 2025



RADA PROGRAMOWA

Przewodniczacy: Dariusz KORNELUK

Czilonkowie:

Janina BLACHUT, Katarzyna DUDKA, Lech GARDOCKI, Elzbieta
HRYNIEWICZ-LACH, Wojciech JASINSKI, Krisztina KARSAI, Piotr
KEADOCZNY, Grzegorz KUCA, Daniele NEGRI, Celina NOWAK, Christoph-
Eric MECKE, Hanna PALUSZKIEWICZ, Marek SAFJAN, Dobrostawa
SZUMILO-KULCZYCKA, Tadeusz TOMASZEWSKI, Wiodzimierz WROBEL,
Mirostaw WYRZYKOWSKI, Jarostaw ZAGRODNIK

KOLEGIUM REDAKCYJNE

Przewodniczaca: Matgorzata SZEROCZYNSKA

Cztonkowie: Jerzy DUZY, Anna JASKULA, Krzysztof KARSZNICKI, Bogustaw MICHALSKI,
Michat MISTYGACZ, Alfred STASZAK
REDAKCJA
Redaktor Naczelny: Matgorzata SZEROCZYNSKA

Zastepcy Redaktora Naczelnego: Krzysztof KARSZNICKI, Anna JASKULA

Sekretarz Redakgji: Marta CIESLIK

Redakcja merytoryczna: Katarzyna KOLODZIEJ

Redakcja i korekta jezykowa: wizjonerzytekstu.pl Halina SADULAK

Oktadka: Grzegorz KUCA

Skiad i druk:
Wydawnictwo Diecezjalne i Drukarnia Sandomierz sp. z 0.0.
27-600 Sandomierz, ul. Zeromskiego 6A
tel. 15 649 97 00
e-mail: marketing@wds.com.pl, www.wds.pl

WYDAWCA:

PROKURATURA KRAJOWA
02-676 Warszawa, ul. Postepu 3
Tel. 22 12 51 666
e-mail: redakcja.pk@prokuratura.gov.pl

naktad 200 egz.

ISSN 1233-2577
Wersja online: ISSN 2957-1065

Wersjg referencyjng czasopisma jest wersja papierowa



Dnia 7 kwietnia 2025 r. zmart Pan Wojciech Kotowski — wieloletni sekre-
tarz najpierw ,Probleméw Praworzgdnosci”, a od 1995 r., przez prawie
30 lat, ,Prokuratury i Prawa”. Zwigzany z naszym czasopismem od po-
czatku jego istnienia, tworzyt je, rozwijat, dbat o jego szate graficzng,
strone merytoryczng i terminowos¢ ukazywania sie kolejnych numerow.
Byt dobrym duchem kazdego autora, wsparciem kazdego kolejnego re-
daktora naczelnego, nieustepliwg ,przypominajkg” kazdego recenzen-
ta i sprawnym organizatorem catego procesu wydawniczego.

Pan Wojciech Kotowski przez te wszystkie lata skrupulatnie
i z zaangazowaniem wykonywat swoje obowigzki, niezaleznie od po-
stepujgcej choroby. Jego gtos w stuchawce telefonu znali wszyscy:
autorzy, recenzenci i pozostate osoby pracujgce przy wydawaniu ,Pro-
kuratury i Prawa”. Jako pierwszy w prokuraturze pracowat zdalnie i byt
zywym dowodem, ze niepetnosprawnosc¢ nie stoi na przeszkodzie ak-
tywnos$ci zawodowej, a wszelkie bariery spoteczne mozna zlikwidowaé
dzieki dobrej woli i dobrej organizacji.

Pan Wojciech Kotowski przegrat walke z chorobg, ale ,Prokura-
tura i Prawo” trwa i bedzie kontynuowac Jego Dzieto.

Panie Wojciechu, dziekujemy za Pana trzydziestoletni trud!

Redakcja
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1. Zrédta prawa
EKPCz

k.c.
k.k.
k.k.s.
k.k.w.
Konstytucja RP
k.p.a.
k.p.c.
k.p.k.
k.p.
k.s.h.
0.p.

p-p.

Prokuratura i Prawo

WYKAZ SKROTOW

Europejska Konwencja o ochronie praw cziowieka
i podstawowych wolnosci, sporzgdzona w Rzymie
4.11.1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3,
5 i 8 oraz uzupetniona Protokotem nr 2 (Dz.U. 1993,
nr 61, poz.284 ze zm.)

ustawa z 23.04.1964 r. — Kodeks cywilny (tekst jedn.
Dz.U.z 2024 r., poz. 1061 ze zm.)

ustawa z 6.06.1997 r. — Kodeks karny (tekst jedn.
Dz.U. z 2025 r., poz. 383)

ustawa z 10.09.1999 r. — Kodeks karny skarbowy
(tekst jedn. Dz.U. z 2024 r., poz. 628 ze zm.)

ustawa z 6.06.1997 r. — Kodeks karny wykonawczy
(tekst jedn. Dz.U. z 2024 r., poz. 706 ze zm.)

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r.
(Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm.)

ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego (tekst jedn. Dz.U. z 2024 r., poz. 572)

ustawa z 17.11.1964 r. — Kodeks postepowania cywil-
nego (tekst jedn. Dz. U. z 2024 r., poz. 1568 ze zm.)

ustawa z 6.06.1997 r. Kodeks postepowania karnego
(tekst jedn. Dz. U. Z 2025 r., poz. 46 ze zm.)

ustawa z 26.06.1974 r. — Kodeks pracy (tekst jedn.
Dz.U.z2025r., poz. 277 ze zm.)

ustawa z 15.09.2000 r. — Kodeks spétek handlowych
(tekst jedn. Dz.U. z 2024 r., poz. 18 ze zm.)

ustawa z 29.08.1997 r. Ordynacja podatkowa (tekst
jedn. Dz.U. z 2025 r., poz. 111)

ustawa z 6.03.2018 r. — Prawo przedsigbiorcow (tekst
jedn. Dz.U. z 2024 r., poz. 236 ze zm.)
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Wykaz skrotow

p.p.s.a.

pr.farm.
pr. o prok.

pr.u.s.p.

u.d.a.rz.
u.d.l.
u.o.f.p.
u.p.e.a.
u.r.k.

u.s.u.s

ustawa z 30.08. 2002 r. — Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi (tekst jedn. Dz.U.
2024 r., poz. 935 ze zm.)

ustawa z 6.09.2001 r. Prawo farmaceutyczne (tekst
jedn. Dz.U. z 2024 r., poz. 686 ze zm.)

ustawa z 28.01.2016 r. — Prawo o prokuraturze (tekst
jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 390 ze zm.)

ustawa z 27.07.2001 r. — Prawo o ustroju sgdéw po-
wszechnych (tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 334 ze
zm.)

ustawa z 4.09.1997 r. o dziatach administracji rzagdo-
wej (tekst jedn. Dz.U. z 2024 r., poz. 1370 ze zm.)

ustawy z 15.04.2011 r. o dziatalnosci leczniczej (tekst
jedn. Dz.U. z 2024 r., poz. 799 ze zm.)

ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (tekst
jedn. Dz.U. z 2024 r., poz. 1530 ze zm.)

ustawa z 17.06.1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji (tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 132)

ustawa z 24.05.2000 r. o Krajowym Rejestrze Karnym
(tekst jedn. Dz.U. Z 2024 r., poz. 276)

ustawa z 13.10.1998 r. o systemie ubezpieczen spo-
tecznych (tekst jedn. Dz.U. z 2025 r., poz. 350)

2. Organy i instytucje

ABW

CBA
ESPAD
ETPCz
EURATOM
GIS

GIF

KAS

KRK
KSSiP

Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego

Centralne Biur Antykorupcyjne

Europejski Program Badan Ankietowych w Szkotach
Europejski Trybunat Praw Cztowieka

Europejska Wspolnota Energii Atomowej

Gtowny Inspektorat Sanitarny

Gtowny Inspektorat Farmaceutyczny

Krajowa Administracja Skarbowa

Krajowy Rejestr Karny

Krajowa Szkota Sgdownictwa i Prokuratury
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MS
Mz
NASK

NIK
NSA
NZOz
PAN
PG
PK
RPO
SA
SN
SO
SR
TK
TSUE
UE
WE
WSA
ZUS
KRUS
UMCS

Minister Sprawiedliwosci
Minister Zdrowia

Naukowa i Akademicka Sie¢ Komputerowa - Pahstwo-
wy Instytut Badawczy

Najwyzsza |zba Kontroli

Naczelny Sgd Administracyjny
Niepubliczny Zaktad Opieki Zdrowotnej
Polska Akademia Nauk

Prokurator Generalny

Prokurator Krajowy

Rzecznik Praw Obywatelskich

Sad Apelacyjny

Sad Najwyzszy

Sad Okregowy

Sad Rejonowy

Trybunat Konstytucyjny

Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
Unia Europejska

Wspélnoty Europejskie

Wojewddzki Sad Apelacyjny

Zaktad Ubezpieczen Spotecznych

Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego
Uniwersytet Marii Curie-Sktodowskiej

3. Publikatory i czasopisma

CBOSA
CzPKiNP
Dz.Urz.
Dz.U.
OSA
OSN

Centralna Baza Orzeczen i Sgdow Administracyjnych
Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych
Dziennik Urzedowy

Dziennik Ustaw

Orzecznictwo Sadow Apelacyjnych

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego
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OSNwSK
OSNC
OSNK
OSP
OSPiKA
OTK

Pal.

PPP
Prok. i Pr.
PS
RPEiS
St.P
Wok.
WPP
ZNSA

4. Inne skroty

ak.
art.
cz.
dot.
etc.
ibidem
in fine
itd.
itp.

lit.
jw.
m.in.
nast.

10

Orzecznictwo Sgdu Najwyzszego w Sprawach Karnych
Orzecznictwo Sadu Najwyzszego — Izba Cywilna
Orzecznictwo Sadu Najwyzszego — Izba Karna
Orzecznictwo Sadow Polskich

Orzecznictwo Saddéw Polskich i Komisji Arbitrazowych
Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego

Palestra

Przeglad Prawa Publicznego

Prokuratura i Prawo

Przeglad Sadowy

Ruch Prawniczy Ekonomiczny i Socjalny

Studia Prawnicze

Wokanda

Wojskowy Przeglad Prawniczy

Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego

akapit

artykut

czesc

dotyczy

et cetera (i tak dalej)
dzieto cytowane na tej samej stronie (tamze)
na koncu

i tak dalej

i tym podobne

litera

jak wyzej

miedzy innymi
nastepny/ale
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nb.
niepubl.
np.

nr
NSP
ok.
op.cit.
ost.
pkt
por.
post.
poz.
przyp.
r.

red.
rozdz.
S.
sygn.
t.
tekst jedn.
tj.
tzw.
tys.
uchw.
ust.
uw.

w.
Wyr.
w zb.
W ZWw.

numer brzegowy
niepublikowane
na przyktad
numer

nowe substancje psychoaktywne
okoto

opus citatum (dzieto cytowane)
ostatni/a/e

punkt

poréwnaj
postanowienie
pozycja

przypis

rok

redakcja
rozdziat

stronaly
sygnatura

tom

tekst jednolity

to jest

tak zwany/al/e
tysigc/e

uchwata

ustep

uwagali

wiek

wyrok

w zbiegu

W zwigzku
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Zb. Orz.

zd.

ze zm.
zt
zob.

12

zbidr orzeczeh
zdanie

ze zmianami
ztoty

zobacz
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ARTYKULY

Marcin Galinski'

O tzw. ekskulpantach drugiego stopnia

Streszczenie: W przedmiotowym artykule poddana analizie zostaje
konstrukcja tzw. ekskulpantéw drugiego stopnia zaproponowana przez
Mikotaja Mateckiego. Autor niniejszego tekstu omawia imputacyjng
koncepcje winy zaproponowang przez Mikotaja Mateckiego, ocenia-
jac ja krytycznie. Nastepnie analizuje i krytycznie ocenia koncepcje
tzw. ekskulpantéw drugiego stopnia. W kolejnej czesci artykutu wyzej
wymieniona propozycja zostaje zestawiona z psychologicznymi i nor-
matywnymi ujeciami winy. Zestawienie to prowadzi do konkluzji o nie-
zgodnosci koncepcji ekskulpantéw drugiego stopnia zaréwno z ujeciem
psychologicznym, jak i z ujeciami normatywnymi. W konsekwenciji za-
prezentowany konstrukt nalezy odrzucic.

Stowa kluczowe: wina, ekskulpanty drugiego stopnia, przestepstwo,
prawo karne

Wprowadzenie

Mikotaj Matecki w swojej publikacji Przypisanie winy. Podstawy teorii
ekskulpantéw? zaproponowat wyréznienie, oprécz okreslonych w k.k.

" Adiunkt na Wydziale Prawa i Bezpieczenstwa Akademii im. Jakuba z Paradyza
w Gorzowie Wielkopolskim, Asystent w Sekcji Prawa i Procesu Karnego IWS w War-
szawie, ORCID: 0000-0001-5512-2249.

2 M. Matecki, Przypisanie winy. Podstawy teorii ekskulpantow, Krakow 2019.

Prokuratura i Prawo 5/2025 13



Marcin Galinski

i rozpoznanych przez doktryne okolicznosci wytgczajgcych wine?, in-
nych okolicznosci jg wytgczajgcych, zwanych przez autora ,ekskul-
pantami drugiego stopnia”. Do tych okolicznosci przywotany autor za-
liczyt: czyny sprawcy (m.in. zapobiegniecie skutkowi, zapobiegniecie
popetnieniu czynu zabronionego przez pozostatych wspotdziatajgcych,
pomoc ofiarom czynu, szczera skrucha, przyznanie sie do winy, pozy-
tywna zmiana trybu zycia czy samoukaranie sie), czyny pokrzywdzo-
nego (m.in. przebaczenie sprawcy, pojednanie sie ze sprawcg, pozy-
tywna mediacja, samoukaranie sprawcy, wyrzgdzenie szkody sprawcy
czy naduzycie praw pokrzywdzonego) oraz stany rzeczy ewoluujgce
z czasem (m.in. kondycja sprawcy, tozsamos$¢ osoby sprawcy, sytuacja
rodzinna sprawcy, warunki zycia sprawcy czy zmiany spoteczne i cywi-
lizacyjne relewantne do okolicznosci)*.

Nie wchodzgc w tym miejscu w dalsze szczegoty koncepcji
M. Mateckiego, nalezy jg uzna¢ za nowatorska i godng uwagi. Stwier-
dzenie to nie jest jednak réwnoznaczne z aprobatg przywotanej kon-
cepcji. Budzi ona bowiem wiele watpliwosci.

Niniejszy artykut ma na celu weryfikacje zatozenia M. Matec-
kiego, ze mozna wyr6zni¢ w polskim prawie karnym tzw. ekskulpanty
drugiego stopnia, a co za tym idzie — zatozenia, ze wina moze zostac
wytgczona réwniez przez zachowania podjete przez sprawce (lub inne
podmioty) po popetnieniu przezen czynu zabronionego. W tym celu na
poczatku nalezy odnie$¢ sie do imputacyjnej koncepcji winy M. Matec-
kiego, ktora to prowadzi tego autora do stwierdzenia o istnieniu tzw.
ekskulpantéw drugiego stopnia. W dalszej kolejnosci nalezy poswiecic
uwage okolicznosciom wytgczajgcym wine drugiego stopnia®. Celem

3 Gwoli przypomnienia, s3 to tzw.: stan wyzszej koniecznosci wylgczajacy wine (art. 26 § 2 k.k.),
kolizja obowigzkoéw wytgczajgca wine (art. 26 § 5 k.k.), usprawiedliwiony btad co do oko-
licznosci stanowigcej znamie typu czynu zabronionego (art 28 § 1 k.k.), usprawiedliwiony
btad co do okolicznosci wytagczajgcej bezprawnosé (art. 29 k.k.), usprawiedliwiony btad
co do okolicznosci wytgczajacej wine (art. 29 k.k.), usprawiedliwiony btgd co do bezpraw-
nosci czynu (art. 30 k.k.) oraz niepoczytalno$c¢ (art. 31 § 1 k.k.).

4 M. Matecki, Przypisanie winy..., s. 206. Szersze oméwienie poszczegolnych okolicznosci
skfadajgcych sie na — uzywajgc terminologii M. Mateckiego — ekosystem ekskulpantow 2°
nastapi w dalszej czesci niniejszego artykutu.

5 Okolicznosci wyszczegolnione przez M. Mateckiego, procz nazwy uzytej przez tego au-
tora, bedg zamiennie nazywane rowniez okoliczno$ciami wytgczajgcymi wine drugiego

14 Prokuratura i Prawo 5/2025



O tzw. ekskulpantach drugiego stopnia

uzyskania szerszego spojrzenia ha omawiang problematyke nalezy
zestawi¢ ekskulpanty drugiego stopnia z dwoma najistotniejszymi uje-
ciami winy: psychologicznym oraz normatywnym (zaréwno w odmianie
kompleksowej, jak i czystej).

Imputacyjna koncepcja winy

W swojej pracy M. Matecki formutuje wiasne ujecie winy, zwane uje-
ciem imputacyjnym. Teoria ta zostata oparta na filozoficznej koncepcji
Swiatéw mozliwych®. Opisujac clou tej koncepcji winy, M. Matecki za-
uwaza, ze ,imputacyjna koncepcja winy jest czystg normatywng teorig
winy rozwinietg do postaci zaktualizowanej zarzucalnosci™.

Podstawg przywotanej koncepcji jest wyrdznienie pieciu kate-
gorii Swiatow mozliwych: Swiaty juz-nieistniejgce z przedpola czynu —
S,.,» Swiat juz-nieistniejgcy z czasu czynu — S, swiaty juz-nieistniejgce
z czasu miedzy czynem a oceng tego czynu — S, , swiat rzeczywi-
sty (catoksztatt sytuacji towarzyszgcej decyzji o przestepnosci czynu,
zgodnie z aktualizujgcg sige normg postepowania) — S_oraz Swiaty jesz-
cze-nieistniejgce (mozliwe do urzeczywistnienia w drodze decyzji pro-
cesowej) - S, &

M. Matecki, kierujgc sie tym podziatem, wskazuje, ze przypisy-
wanie winy nastgpujgce w swiecie S_powinno uwzglednia¢ wszelkie
relewantne dane pochodzgce ze wszystkich ww. Swiatéw®. Zatem, jak
zauwaza M. Kowalewska-tuku¢, ,w mysl referowanej koncepcji wptyw

stopnia czy okolicznosciami ekskulpujgcymi drugiego stopnia. Wynika to po pierwsze
z zastanej siatki pojeciowej uzywanej w dogmatyce prawa karnego, po drugie z zatoze-
nia, ze w istocie nie byto potrzeby tworzenia nazwy ,ekskulpanty”. Nazwa ta bowiem nie
wnosi nowej tresci do dotychczasowej terminologii i nie powoduje znaczgcego uprosz-
czenia okreslenia okolicznosci wytaczajgcych wine, lecz stanowi bardziej probe wprowa-
dzenia innowacyjnosci poprzez nazwanie czegos juz nazwanego w doktrynie w sposéb
niebudzgcy watpliwosci i maksymalnie syntetycznie, ale w inny sposob.

6 Ibidem, s. 107 i nast. Na temat recepcji koncepcji $wiatéw mozliwych na gruncie teorii
prawa zob. M. Matczak, Imperium tekstu. Prawo jako postulowanie i urzeczywistnianie
Swiata mozliwego, Warszawa 2019, s. 157 i nast.

7 |bidem, s. 264.

8 lbidem, s. 124.

® Ibidem, s. 125. Niejako konsekwencjg propozycji wyodrebnienia w polskim systemie
prawnokarnym okolicznosci ekskulpujgcych drugiego stopnia jest to, ze tymi danymi
mogg by¢ np. zachowania sprawcy podjete po popetnieniu czynu i z nim zwigzane.

Prokuratura i Prawo 5/2025 15



Marcin Galinski

na przypisanie winy sprawcy czynu zabronionego majg wiec nie tylko
okolicznosci z czasu czynu (S,), ale i z jego przedpola (S, ); okolicz-
nosci, ktore zaistniaty juz po czynie zabronionym, ale jeszcze przed
jego prawnokarng oceng i przypisaniem winy (S, ); a nadto okolicz-
nosci, ktore potencjalnie dopiero mogg wynikng¢ z faktu przypisania
winy i uznania tym samym wartosciowanego czynu za przestepstwo
(S,,,)- Samo zaistnienie winy, jej przypisanie i stan bycia winnym, sg
elementami z trzech réznych perspektyw czasowych, odpowiednio S,
S,iS,,, Winaw czasie czynu w swiecie S jest jedynie zarzucalnoscig
potencjalng, dopiero jej przypisanie w Swiecie S staje si¢ zarzucalno-
$cig zaktualizowang”'°. Kierujgc sie tym zatozeniem, M. Matecki uzna-
je, ze to nie sam fakt zawinienia w danym swiecie mozliwym ma wptyw
na byt przestgpstwa, lecz fakt przypisania winy w swiecie S. Stad tez
cytowany autor postuluje redefinicje paremii nullum crimen sine culpa,
nadajgc jej brzmienie nullum crimen sine culpa imputatione™.

Zatem zreferowana koncepcja w zaden sposob nie redefiniuje
pojecia winy. W mysl niej zaktada sie, ze wina w okreslonym Swiecie moz-
liwym moze miec¢ inng postac, anizeli w pozostatych swiatach mozliwych.
Dla odpowiedzialno$ci karnej sprawcy wptyw powinno mie¢ wylgcznie to,
jak ksztattuje sie ona w Swiecie S, a wigc w momencie przypisywania jej
przez organ posiadajgcy stosowng kompetencje przyznang przez obo-
wigzujgcg w systemie prawnym okreslong norme kompetencyjng'2.

Odnoszgc sie do wskazanej koncepciji, nalezy wskazac, ze po-
mimo jej niewatpliwej naukowej oryginalno$ci i innowacyjnosci, budzi
ona jednak pewne istotne watpliwosci.

Po pierwsze, nalezy wskaza¢, ze mato przekonujgce jest wia-
czenie w skfad koncepcji winy procesu myslowego jej przypisania.
Wina jako element struktury przestepstwa jest zwigzana z osobg
sprawcy i z jego postepowaniem. Przypisanie winy jest z kolei elemen-
tem stwierdzenia, ze sprawca dopuscit sie przestepstwa. Zatem sta-

10 M. Kowalewska-tuku¢, Imputacyjna koncepcja winy i ekskulpanty 2° (polemika z M. Mateckim),
PiP 2021, nr 5, s. 127. Zob. M. Matecki, Przypisanie winy..., s. 124 i nast.

" M. Matecki, Przypisanie winy..., s. 142.

2 Nalezy bowiem pokresli¢, ze M. Matecki w swojej pracy wyraznie wskazuje, ze normatyw-
ng podstawg czynnosci konwencjonalnej przypisania winy nie jest ani norma sankcjono-
wana, ani norma sankcjonujgca, lecz norma kompetencyjna, zob. ibidem, s. 95 i nast.
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nowi ono ocene organu prowadzgcego postepowanie karne, czy dane
zachowanie sprawcy jest zachowaniem przestepnym. Nalezy rowniez
dodac, ze wina (czy to na gruncie koncepcji psychologicznych, czy nor-
matywnych) jest stanem wewnetrznym zwigzanym z psychikg sprawcy.
Niewatpliwie przypisywanie winy sprawcy okreslonego czynu zabronio-
nego jest nastepstwem jego popetnienia. Odnoszac sie do ontologicz-
nego charakteru przypisywania winy, wskazac¢ nalezy, ze jest to z jed-
nej strony proces myslowy okreslonego podmiotu (np. prokuratora czy
sedziego) polegajacy na analizie zebranego materiatu dowodowego
w aspekcie popetnienia okreslonego czynu przez okreslony podmiot
w sposoéb zawiniony, a z drugiej — rezultat rzeczonego procesu myslo-
wego. Zgodzi¢ sie nalezy z M. Mateckim, ze przypisanie winy jest czyn-
noscig konwencjonalng'. Niemniej samej winy za czynno$¢ konwen-
cjonalng uzna¢ nie mozna'. W konsekwencji M. Matecki dopuszcza
sie btedu przesuniecia kategorialnego, ktoéry znaczgco obniza wartos¢
naukowg zaprezentowanej imputacyjnej koncepcji winy.

Kolejnym zagadnieniem jest kwestia pojmowania winy przez
M. Mateckiego. Cytowany autor ograniczyt sie jedynie do wskazania, ze
jest to modyfikacja czystej normatywnej koncepciji winy. Koncepcja ta —

3 |bidem, s. 84.

W tym miejscu nalezy przyja¢ definicje czynnosci konwencjonalnej zaproponowang przez
S. Czepite. Autor ten wskazuje, ze ,uogdlniajgc, nalezy powiedzie¢, ze z czynnoscig kon-
wencjonalng Ck mamy do czynienia wéwczas, gdy na gruncie okreslonych regut — zwa-
nych regutami sensu czynnosci konwencjonalnej — wykonanie przez odpowiednig osobe
lub osoby w odpowiedniej sytuacji czynnosci naturalnej C (lub czynnosci naturalnych
C1...Cn) okreslonego typu, rozpoznawane jest jako dokonanie czynnosci konwencjonal-
nej Ck, ktéra co prawda dokonana jest przez wykonanie czynnosci naturalnej C (czyn-
nosci naturalnych C1...Cn), ale nie jest do niej (do nich) sprowadzalna. Reguty sensu
czynnosci konwencjonalnej pozwalajgce na rozpoznanie czynnosci naturalnej wykonanej
przez odpowiednig osobe, w odpowiedni sposob, w odpowiedniej sytuacji jako czynnosci
konwencjonalnej danego typu moga bazowaé na zwyczaju rozpowszechnionym w danej
wspolnocie, wyraznym porozumieniu lub wtadczo ustanowionym nakazie”, S. Czepita,
O pojeciu czynnosci konwencjonalnej i jej odmianach, RPEiS 2017, z. 1, s. 86-87. W mysl|
przywotanej definicji substratem materialnym czynnosci konwencjonalnej ma by¢ okre-
$lona czynno$¢ naturalna, a wiec zachowanie sie okreslonego podmiotu. Z racji tego, ze
wina jest stanem mentalnym, nie moze by¢ uznana za czynno$c¢ naturalng. Zatem uzna-
jac przypisanie winy za czynno$¢ konwencjonalna, nalezy przyjg¢, ze jest ona odrebna
od samej winy. Na marginesie nalezy wskazac¢, ze fakt zawinienia czynu moze stanowic
jedng z regut konstytutywnych przypisania winy. Jednakze szersze omoéwienie zagadnie-
nia regut konstytutywnych czynnosci konwencjonalnej przypisania winy wykracza poza
zakres niniejszego opracowania.
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0 czym bedzie jeszcze mowa — traktuje wine jako czysty zarzut, kitory
mozna postawié sprawcy zarzucanego mu czynu. Ow zarzut musi byé
zrelatywizowany do czynu popetnionego przez sprawce znajdujgcego
sie w sytuacji suwerennego wyboru co do podjecia zachowania prze-
stepnego albo jego niepodjecia. Zatem w tym ujeciu wina odnosi sie nie
do zachowan post tempore crimini, lecz wytgcznie do momentu tempore
criminis, wyjatkowo zas do uprzednich zachowan sie sprawcy wptywaja-
cych na mozno$¢ dokonania owego wyboru tempore criminis®®. Zatem
niezbedna jest korektura pojecia winy, tak by obejmowato ono nie tylko
$wiat S i wyjgtkowo swiat S, '°, lecz rowniez pozostate $wiaty mozliwe.

Skoro M. Matecki nie dokonat stosownej korektury pojmowania
winy, mozna mie¢ watpliwos¢ co do postuzenia sie przez cytowane-
go autora koncepcjg swiatow mozliwych. Do przypisania winy w ujeciu
czysto normatywnym wystarczajgca jest, co do zasady, wiedza o za-
chowaniu sie¢ sprawcy i jego stanie mentalnym w swiecie S;. Nie ma
zatem potrzeby do siegania w procesie przypisywania winy do swiatow
nastepujacych po swiecie S — mogg by¢ one relewantne nie przy oce-
nie przestepnosci zachowania, lecz tego, czy zachodzg okolicznosci
wytaczajgce karalno$¢ przestepnego czynu. Stad tez, skoro — na grun-

5 W pewnym stopniu odmiennie uwaza M. Kowalewska-t.uku¢, zdaniem ktorej ,wina w cza-
sie czynu (S,) jest jedynie zarzucalnoscig potencjalng. Zarzucalnosc ta aktualizuje sie do-
piero przez przypisanie winy w S_i dopiero zaktualizowana zarzucalnos$¢ statuuje prze-
stepstwo. Nalezy zgodzi¢ sie z autorem, ze takie ujecie winy moze pozostawaé¢ zgodne
z czystg normatywng koncepcjg winy, takze w postaci relacyjnej”, M. Kowalewska-tuku¢,
Imputacyjna..., s. 128. Zgodzi¢ sie nalezy z cytowang autorkg, ze w swiecie S, wina jest
potencjalng zarzucalnoscig wytacznie w tym sensie, ze popetnienie czynu w sposéb zawi-
niony daje podstawy do uczynienia sprawcy zarzutu z jego postepowania. Potencjalno$¢
w tym zakresie wynika z tego, ze uczynienie owego zarzutu sprawcy nastepuje dopiero
w toku postepowania karnego. Jednakze uczynienie zarzutu a zarzucalno$¢ nie sg tym
samym. Zarzucalno$¢ bowiem jest mozliwoscig uczynienia zarzutu sprawcy. Taka mozli-
wos$¢ pojawia sie juz w trakcie popetniania czynu, a najpdzniej po jego popetnieniu. M. Ko-
walewska-t.uku¢ jednak nie dostrzega, ze zarzucalnos¢ w ujeciu M. Mateckiego obejmuje
nie tylko zachowanie sie sprawcy w $wiecie S, lecz rowniez zachowania si¢ sprawcy lub
innych podmiotow podjetych w $wiatach nastepujgcych po Swiatach S. A zatem podsta-
wag uczynienia zarzutu stajg sie inne zachowania sprawcy anizeli czyn zabroniony bedacy
przedmiotem karnoprawnego wartosciowania, co juz stoi w sprzecznosci z czystg norma-
tywng koncepcjg winy.

6 W literaturze przedmiotu takg sytuacje zwie sie zawinieniem na przedpolu czynu. Co do
szerszego objasnienia zagadnienia i poglgdéw doktrynalnych w tej kwestii, zob. A. Bar-
czak-Oplustil, Zasada koincydencji winy i czynu w Kodeksie karnym, Krakoéw 2016, s. 26
i nast.
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cie aprobowanej co do istoty przez cytowanego autora czystej norma-
tywnej koncepcji winy — mamy modelowo do czynienia tylko z jedng
temporalng ptaszczyzng, to wowczas nadmierne (albowiem w Zzaden
sposob niedajgce nowych mozliwosci rozwigzania probleméw odno-
Snie do kwestii winy i definicji tegoz pojecia) jest odwotywanie sie do
filozoficznej koncepcji $wiatdw mozliwych.

Nie bez znaczenia jest réwniez fakt, ze wina w tym ujeciu obej-
muje nie tylko czyn sprawcy, lecz takze inne zachowania pozostajg-
ce w zwigzku z popetnionym przez sprawce czynem. Dochodzi wiec
w pewnym stopniu do ,oderwania” winy od czynu i od nastawienia psy-
chicznego sprawcy do tegoz czynu. Zatem przedmiotem oceny prze-
staje by¢ wytgcznie czyn, lecz stajg sie réwniez uprzednie, jak i nastep-
cze zachowania sprawcy lub innych oséb mniej czy bardziej powigzane
z tym czynem. Innymi stowy, przy tak pojmowanej winie ocena prze-
stepnosci zaleze¢ moze nie tylko od samego postepowania i stanu
mentalnego sprawcy tempore criminis, lecz i od innych czynnikow, na-
wet niewytworzonych przez sprawce. Antycypujac dalsze rozwazania,
wskazac¢ nalezy, ze moze to prowadzi¢ do sytuacji, ze np. sprawca ata-
ku na zycie innej osoby nie popetni przestepstwa, albowiem wine wyta-
czy eksces pokrzywdzonego dziatajgcego w obronie koniecznej. Takie
rozumowanie moze powodowac¢ watpliwosci systemowe, zwlaszcza
w kontekscie realizacji podstawowych funkcji prawa karnego, w tym
funkcji gwarancyjnej czy sprawiedliwosciowe;j'.

Biorgc powyzsze pod uwage, nie sposob oceni¢ pozytywnie
proby sformutowania nowej koncepcji winy — zwanej przez M. Matec-
kiego imputacyjng — w istocie niebedgcej jednak nowg koncepcjg winy,
lecz temporalnym rozszerzeniem pojmowania czystej normatywnej
koncepcji winy.

Koncepcja ekskulpantéw drugiego stopnia

Jako konsekwencje przyjecia imputacyjnej koncepcji winy, M. Matecki
wyroéznia tzw. ekskulpanty drugiego stopnia. Jak zauwaza wspomniany

7 Zasygnalizowane watpliwosci istotnie uwidaczniajg sie na gruncie konstruktu ekskulpan-

szego artykutu.
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autor, rzeczone okolicznosci sg ,(...) stanami rzeczy ze sfer dostep-
nosci danego Swiata wyjsciowego, stanami rzeczy ze sfer dostepno-
Sci Swiata rzeczywistego, urzeczywistnianego w rezultacie przypisa-
nia winy, wptywajgcymi na przypisanie winy w kazdorazowym $wiecie
rzeczywistym”'®. Innymi stowy, sg to okolicznosci ekskulpujgce czyn,
wystepujgce po jego popetnieniu. Dla klarownosci wywodu warto je
jednak opisac raz jeszcze. Mianowicie sg to czyny sprawcy podjete po
popetnieniu czynu zabronionego w swiecie S, czyny pokrzywdzo-
nego podjete w zwigzku z popetnionym na jego szkode zachowaniem
bezprawnym oraz uptyw czasu i ewolucja stanu rzeczy poszczegdlnych
Swiatéw mozliwych w kierunku swiata rzeczywistego S, oraz reprezen-
tacji mentalnych przysztego swiata S .

Przechodzgc do wskazania wszystkich okolicznosci czynéw
oraz stanow rzeczy sktadajgcych sie na tzw. ekosystem ekskulpantow
drugiego stopnia wymienionych przez M. Mateckiego, nalezy wskazac,
ze przywotany autor jako czyny sprawcy wytgczajgce zawinienie wy-
réznia: zapobiegniecie skutkowi, zapobiegniecie popetnienia czynu za-
bronionego przez wspotdziatajgcych, staranie sie o odwrédcenie zagro-
zenia dla dobra prawnego, pomoc ofiarom czynu, autodenuncjacje lub
oddanie sie w rece policji, szczerg skruche, przyznanie sie do winy, na-
prawienie szkody w catosci albo w czesci, zados¢uczynienie pokrzyw-
dzonemu, przeproszenie lub pojednanie sie z pokrzywdzonym, posta-
we czynigcg zados¢ spotecznemu poczuciu sprawiedliwosci w danych
okolicznosciach, zados¢uczynienie spoteczenstwu w formie adekwat-
nej do okolicznoéci, pozytywng zmiane sposobu zycia, samoukaranie
sie, wspotprace z organami panstwa w celu ujawnienia okolicznosci
czynu zabronionego, wykrycia osob wspétdziatajgcych i inne. Z kolei
W ocenie omawianego autora czynami pokrzywdzonego wytgczajgcymi
wine sg: przebaczenie sprawcy, pojednanie sie ze sprawca, pozytyw-
na mediacja, ugoda ze sprawcg, samoukaranie sprawcy, wyrzgdzenie
szkody sprawcy, np. w ramach ekscesowej obrony koniecznej, nad-
uzycie praw pokrzywdzonego i in. Odnoszac sie z kolei do ostatniego

8 M. Matecki, Przypisanie winy..., s. 264.
9 |bidem, s. 203.
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elementu ekosystemu okolicznosci ekskulpujgcych drugiego stopnia
— do stanéw rzeczy ewoluujgce z czasem — M. Matecki wskazuje na:
kondycje fizyczng sprawcy (wiek, dojrzato$¢ psychiczng, stan zdrowia
psychiczny i fizyczny), tozsamos$¢ osobowg sprawcy, sytuacje rodzinng
sprawcy, warunki zycia sprawcy, warunki zycia pokrzywdzonego, zmia-
ny spoteczne i cywilizacyjne relewantne do okolicznosci, oceny spo-
leczne dotyczgce danej kategorii czynéw i in%.

Cytowany autor stwierdza, ze katalog ekskulpantow drugiego
stopnia nie jest obecnie katalogiem zamknietym. Jak bowiem zauwa-
za, ,ekosystem ekskulpantow 2° to zréznicowane srodowisko obfitujgce
w obiekty, o ktérych jeszcze niewiele wiemy”?'.

Wskazujgc punkt wspdélny powyzszych ekskulpantéw drugiego
stopnia, M. Matecki wskazuje, ze fgczy je w istocie jedno stowo: ,prze-
praszam”2, Kolejng istotng cechg ekosystemu okolicznosci wytgcza-
jacych wine drugiego stopnia jest wedtug tego autora to, ze z uwagi
na ich charakter, cze$¢ z nich ma charakter pozaustawowy, a czes¢
zostata uregulowana w k.k. Do grupy ekskulpantéw drugiego stopnia
uregulowanych w polskiej ustawie karnej za M. Mateckim mozna zali-
czy¢: czynny zal, przedawnienie karalnosci i tzw. umorzenie kompen-
sacyjne®. Ponadto w opinii cytowanego autora okolicznosci te zawarte
sg rowniez w np. w art. 53 § 2 k.k.?%.

W konsekwenciji w sktad ekskulpantéw drugiego stopnia wcho-
dza okolicznosci (takie jak przedawnienie czy czynny zal), ktérych to
pierwotng funkcjg jest wylgczenie mozliwosci wymierzenia sprawcy
kary, a nie zas wytgczenie przestepnosci czynu, w tym takze zawinie-

20 |bidem, s. 206.

2! |bidem, s. 222.

22 |bidem, s. 201.

% |bidem, s. 244. Nalezy jednak dodac, ze na gruncie obecnie obowigzujgcego stanu praw-
nego, jak i stanu prawnego aktualnego w momencie wydania monografii M. Mateckiego,
ustawodawstwo polskie nie przewidywato mozliwosci umorzenia kompensacyjnego. In-
stytucja ta byta przewidziana przez obowigzujgcy w latach 2015-2016 art. 59a k.k. Sze-
rzej na temat tej instytuciji zob. np. W. Wrébel, Umorzenie kompensacyjne z art. 59a k.k.
— problemy do rozstrzygniecia, CzPKiNP 2015, z. 2, s. 7 i nast.; A. Pilch, Umorzenie kom-
pensacyjne w trybie art. 59a k.k. — wybrane zagadnienia, Pal. 2015, nr 7-8, s. 63 i nast.;
P. Kardas, Zarzgdzanie konfliktem. Dlaczego w prawie karnym potrzebne jest umorzenie
kompensacyjne, Krakéw 2019, s. 21 i nast.

2 M. Matecki, Przypisanie winy..., s. 204.
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nia. W tym miejscu nalezy wskazac¢, ze mamy do czynienia z kwestig
relacji pomiedzy wing i jej wytgczeniem a karalnoscig i jej wytgczeniem
w kontekscie tresci normy sankcjonujgcej. Kompleksowemu rozwia-
zaniu tego problemu, z uwagi na ograniczenia formy, jakg jest arty-
kut, nalezy posdwieci¢ inne opracowanie. Wskaza¢ jednak nalezy, ze
w przepisach regulujgcych kwestie czynnego zalu (ij. art. 15 § 1 k.k.,
art. 17 § 1i 2 k.k. oraz art. 23 § 1 k.k.) ustawodawca postuzyt sie zwro-
tem ,nie podlega karze”, zas w przypadku przepisoéw regulujgcych tzw.
okolicznosci wytgczajgce wine pierwszego stopnia — zwrotu ,nie popet-
nia przestepstwa”. Jak trafnie zauwaza t. Pohl, mozna wyrézni¢ dwa
rodzaje okolicznoéci zwigzanych z przywilejem niepodlegania karze.
Pierwszy z nich wystepuje w czasie czynu (np. okoliczno$¢ wskazana
w art. 157a § 3 k.k.), drugi zas wystepuje po realizacji znamion czynu
zabronionego (np. czynny zal z art. 15 § 1 k.k.). W ocenie przywo-
tanego autora okolicznosci wytgczajgce przestepnosé czynu muszag
zachodzi¢ w momencie wypetniania jego znamion. Stad tez drugie ze
wskazanych okolicznosci nie mogg dekompletowaé struktury przestep-
stwa. W ocenie ww. autora zwrot ,nie podlega karze” nie jest zatem
wyrazeniem, przy pomocy ktérego opisuje sie okolicznosci wytgczajgce
przestepnos$é czynu?®. W zwigzku z tym nie mozna uznaé¢ czynnego
zalu za okolicznos¢ dekompletujgcyg strukture przestepstwa na pozio-
mie zawinienia. Natomiast w art. 101 § 1 k.k. ustawodawca postuzyt
sie z kolei zwrotem: ,karalnos¢ przestepstwa ustaje”. Niemniej biorgc
pod uwage, ze mamy do czynienia z okolicznoscig, ktéra nastepuje
W znacznie pozniejszym okresie od momentu realizacji znamion czynu
zabronionego, to rowniez i ta okolicznos¢ nie powinna by¢ ujmowana
jako okoliczno$¢ dekompletujgca strukture przestepstwa. Stad tez za-
sadnym bedzie stwierdzenie, ze zarbwno przedawnienie, jak i czynny
zal nie stanowig okolicznosci wytgczajacych wine. W konsekwenc;ji uj-
mowanie ich jako okolicznosci ekskulpujgcych jest niewtasciwe.
Odnosnie do art. 53 § 2 k.k. nalezy wskazac¢, ze przepis ten
zawiera dyrektywy sgdowego wymiaru kary obejmujgce kwestie, ktore

%5 Zob. t. Pohl, Formuta ,nie podlega karze” a dogmatycznie ujmowana struktura prze-
stepstwa [w:] S. Pikulski, W. Cieslak, M. Romanczuk-Gracka (red.), Przyszto$¢ polskiego
prawa karnego. Alternatywne reakcje na przestepstwo, Olsztyn 2015, s. 87-90.
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sad winien bra¢ pod uwage przy ustalaniu wymiaru kary w konkretnej
sprawie. Per se nie umozliwia on wytgczenia odpowiedzialnosci karnej.
Stad tez przepis ten nie moze by¢ uznany za normatywng podstawe
niektérych ekskulpantéw 2°.

Ponadto, w ocenie M. Mateckiego, wine mogg wytgczaé réw-
niez okoliczno$ci niestypizowane w ustawie. Rodzi to istotne wat-
pliwosci natury konstytucyjnej. Mianowicie koncepcji ekskulpantow
drugiego stopnia mozna postawi¢ analogiczne zarzuty, jakie stawia-
ne sg m.in. przez przedstawicieli krakowskiej szkoty prawa karnego
tzw. kontratypom pozaustawowym. Zdaniem W. Wrébla i A. Zolla (...)
problem wystepowania w systemie prawnym tzw. kontratypdéw pozau-
stawowych wigze sie scisle z konstytucyjng zasadg podziatu wiadzy
(art. 10 Konstytucji RP). Uznanie, ze dany czyn o okreslonych zna-
mionach, realizujgcy opis typu czynu zabronionego pod grozbg kary,
popetniony w okreslonej sytuacji dajgcej sie opisa¢ i zgeneralizowac,
jest kontratypem, mimo ze ustawodawca sytuacji takiej nie uznat za
usprawiedliwiajgca, jest wkroczeniem wtadzy sgdowniczej na obszar
zastrzezony konstytucyjnie dla ustawodawcy. Wkroczenie to narusza
takze wyrazong w art. 7 Konstytucji RP zasade legalizmu”®. O ile
w przypadku tzw. kontratypéw pozaustawowych — pomimo ich nie-
pozgdanego charakteru dla systemu prawnego — mozna przyjac¢ sta-
nowisko o istnieniu i posiadaniu prawnej mocy przez tego typu oko-
licznosci, to w przypadku ekskulpantéw drugiego stopnia zabieg ten
bytby znacznie utrudniony. W literaturze przedmiotu panuje zgoda co
do niektorych pozaustawowych okolicznosci wytgczajgcych bezpraw-
nos¢ (takich jak np. zgoda dysponenta dobrem). Sg one bowiem roz-
poznane i opisane. W przypadku ekskulpantéw drugiego stopnia rzecz
ma sie odmiennie. Jest to konstrukt nowy i w przypadku jego przyjecia
w literaturze przedmiotu i orzecznictwie musiataby uksztattowac sie
trwata praktyka uznawania okreslonych okoliczno$ci za ekskulpanty
drugiego stopnia, co jest procesem wieloletnim. Kolejng istotng kwe-
stig jest to, ze klasa kontratypow pozaustawowych jest znaczgco wez-
sza anizeli klasa ekskulpantéw drugiego stopnia. Co istotne, w ocenie

2 W. Wrobel, A. Zoll, Polskie prawo karne. Cze$¢ ogolna, Krakow 2012, s. 346.
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wspominanego autora, ekosystem ekskulpantow 2° jest jeszcze nie
w petni odkryty. Zatem powstaje pole do wtgczania coraz to nowych
okolicznosci nieregulowanych przez normy prawne (zaréwno prawa
karnego, jak i innych gatezi prawa). Stad tez stwierdzanie przez sad,
ze okreslone zachowanie sie czy okreslony stan rzeczy stanowig oko-
licznos¢ ekskulpujgcg drugiego stopnia, w istocie nie bedzie stoso-
waniem prawa, lecz jego tworzeniem. W takim przypadku sad bedzie
wykonywat kompetencje po pierwsze nieprzyznane mu przez normy
prawa (w tym normy zwerbalizowane w Konstytucji RP), a po drugie
wejdzie w zakres kompetencji zastrzezony przez ustawe zasadniczg
dla scisle okreslonego kregu organow konstytucyjnych.

Brak ustawowego uregulowania znakomitej wiekszosci ekskul-
pantow drugiego stopnia powoduje problemy zwigzane z ustaleniem
modyfikatoréw normy sankcjonujacej?” wptywajgcych na wylgczenie
spod zakresu owej normy zachowan ekskulpowanych z uwagi na za-
istnienie okolicznosci wytgczajgcych wine drugiego stopnia. Brak jest
bowiem przepiséw zawierajgcych owe modyfikatory normy sankcjo-
nujgcej?. Zatem przyjmujgc poglagd M. Mateckiego, nalezatoby uzna¢,
ze do ekskulpacji czynu sprawcy nie potrzeba modyfikowac¢ zakresu
normy sankcjonujgcej albo ze modyfikatory owej normy mogg znajdo-
wac sie poza aktami prawnymi. Kazda z obu wskazanych mozliwosci
na gruncie polskiego systemu prawnego jest niemozliwa do przyjecia.

W ocenie M. Kowalewskiej-tuku¢ ,autor [Mikotaj Matec-
ki — przyp. M.G.] wskazuje wszak, ze ekskulpanty 2° majg ograni-
czac¢ lub wytgcza¢ mozliwos¢ przypisania winy, nie zas wytgczac
wine. Krétko méwigc, nie negujg zaistnienia winy w czasie czynu,
ale mozliwos¢ jej przypisania. Wydaje sie jednak, ze jezeli chce-
my odeprze¢ wspomniany wyzej zarzut formutowany juz wzgledem

27 Nalezy bowiem przyja¢ za L. Pohlem, Zze zawinienie stanowi element normy sankcjo-
nujgcej. Zob. t. Pohl, Struktura normy sankcjonowanej w prawie karnym. Zagadnienia
o0gdlne, Poznan 2007, s. 88-89.

28 M. Zielinski dokonat podziatu przepiséw na przepis centralny oraz przepisy modyfikujgce
przepis centralny (modyfikatory), ktére to przepisy wptywajg na tre$¢ normy zakodowanej
w przepisie centralnym. Zob. M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady — reguty — wska-
z6wki, Warszawa 2019, s.11. W zwigzku z tym modyfikacja normy prawnej musi wynika¢
Z przepisu prawnego, a zatem z aktu normatywnego, nie zas np. z pogladow doktryny czy
orzecznictwa albo okreslonych zwyczajow.
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czystej normatywnej koncepcji winy, to nie powinnismy ograniczac
aktualizacji zaistniatej juz w czasie czynu potencjalnej zarzucalnosci
czynnikami, ktore zaistniaty po czynie, w czasie orzekania o nim
czy nawet jeszcze w ogodle nie zaistniaty, a mogg by¢ jedynie anty-
cypowane”?®, Zatem konstrukcja zaproponowana przez M. Matec-
kiego cechuje sie sporym stopniem niescistosci. Po pierwsze, nie
jest w petni jasna rola poszczegolnych ekskulpantéw drugiego stop-
nia — tj. czy wytgczajg one wine, czy tez jg wytgcznie ograniczaja.
Z pewnoscig przy tak zaprezentowanym katalogu okoliczno$ci eks-
kulpujgcych drugiego stopnia zaleze¢ to bedzie od danego stanu
faktycznego. Z kolei w przypadku tzw. ekskulpantéw 1°ich funkcja
jest jasno okreslona — wytgczajg one wine. Wynika to bowiem z woli
ustawodawcy, albowiem ta grupa okolicznosci ekskulpujgcych i ich
rola zostaty okreslone w ustawie karnej. Po drugie, brak jakichkol-
wiek prawnych regulacji odnosnie do charakteru danego ekskulpan-
tu drugiego stopnia®® powoduje, ze sgd ma znaczny luz decyzyjny
co do uznania, czy w danej sprawie dany ekskulpant wine umniejsza
(co moze wptyng¢ na wymiar kary), czy wine catkowicie wytgcza (co
powoduje, ze oskarzonemu nie mozna wymierzy¢ kary)3'. Tworzy to
zatem sytuacje prawnej niepewnosci, albowiem zaréwno oskarzony
i pokrzywdzony nie mogg mie¢ pewnosci, w jaki sposéb zostanie
rozstrzygnieta ich sprawa, gdyz przepisy nie tworzg ram ekskulpan-
tow drugiego stopnia, przez co podmioty te zdane sg na mniej czy
bardziej arbitralne poglady sgdu w tym zakresie. Ponadto w zalez-

2 M. Kowalewska-t.uku¢, imputacyjna..., s. 129.

30 Nalezy bowiem przypomniec, ze na ekosystem ekskulpantdéw drugiego stopnia w ocenie
M. Mateckiego sktadajg sie nie tylko okolicznosci wskazane w ustawie, ale takze i oko-
licznosci nieskodyfikowane (takie jak np. wybaczenie). Ponadto, z uwagi na inng funkcje,
przepisy regulujgce, np. kwestie przedawnienia karalnosci, nie okreslajg, czy przedaw-
nienie wine miatoby umniejszaé, czy jg catkowicie wytgczac. Brak takiego ustawowego
okreslenia wynika z prozaicznego powodu — przedawnienie karalnosci — w mys$| samej
nazwy tej instytucji — wytgcza karalnos¢, nie zas przestepnosé czynu.

31 Chociaz zasadne bytoby rozwazy¢, czy sagd ma prawne podstawy do tego, by owe roz-
réznienie dokonacé, skoro w systemie prawnym w przeciwienstwie do tzw. ekskulpantéw
1° nie ma regulacji prawnych wskazujgcych na prawnokarne konsekwencje aktualizacji
w jednym ze $wiatéw mozliwych okolicznosci ekskulpujgcej drugiego stopnia. Niemniej
rozwazania takie wymagajg relatywizacji do kazdego z potencjalnych ekskulpantéw, co
znaczgco wykracza poza ramy niniejszej pracy.
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nosci od poglagdu danego sedziego dany ekskulpant drugiego stop-
nia moze wine umniejsza¢ badz wine wytgczac*.

Jak juz wspomniano, imputacyjna koncepcja winy umozliwia
wigczenie do procesu przypisywania zawinienia réznych zachowan
sprawcy, jak rowniez innych podmiotow, a nie tylko wartosciowanego
czynu. Konsekwencje takiego rozumowania objawiajg sie wiasnie na
gruncie omawianych okolicznosci wytgczajgcych wine drugiego stop-
nia. Mianowicie konstrukt ten w sposéb nazbyt szeroki pozwala wyta-
czy¢ wine sprawcy. Po pierwsze, obejmuje on konstrukcje, ktére sg za-
chowaniami sprawcy czynu zabronionego, lecz nie jest wymagane, by
byly dokonane ze szczerg intencjg zadoscuczynienia za spowodowane
krzywdy. Tytutem przyktadu — w sytuacji czynnego zalu przy usitowaniu
ustawodawca wymaga, by sprawca odstgpit dobrowolnie od dokonania
czynu zabronionego. Jednakze motywacja dobrowolnego odstgpienia
moze by¢ rézna. Moga to by¢ czynniki pozytywne, ukierunkowane na
inne osoby, takie jak zrozumienie karygodnosci swojego postepowa-
nia i che¢ zapobiegniecia wywotaniu krzywdy albo zminimalizowania
rozmiaru krzywdy juz dokonanej. Z drugiej strony mogg byc¢ to czynniki
kranncowo egoistyczne, takie jak che¢ uniknigcia kary czy zmniejszenia
jej wymiaru przy rownoczesnym pozytywnym stosunku owego sprawcy
do czynu, ktérego zaniechat. Roéwniez przeproszenie pokrzywdzonego
moze miec¢ charakter fasadowy, obliczony na uzyskanie korzystnego
dla sprawcy rozstrzygniecia w sadzie. W przypadku dziatania niemoty-
wowanego checig szczerej restytucji stanu przed-przestepnego istnieje
wysokie prawdopodobienstwo, ze sprawca nie zrozumie nagannosci
swojego czynu, co moze zacheci¢ go do dalszej aktywnosci przestep-
nej, albowiem w przypadku kolejnych przestepstw réwniez moze np.
nieszczerze przeprosic, by ,zmazac” swoje winy.

Kolejng kwestig budzacg watpliwosci sg zachowania innych
podmiotow anizeli pokrzywdzony. Posrdéd nich nalezy wskaza¢ na
eksces przy obronie koniecznej czy naduzycie praw pokrzywdzone-
go. Odnoszgc sie do pierwszej z okolicznosci, sprawca przestepstwa

32 Uzyty rozmyslinie spojnik ,bgdz” wskazuje, ze mozliwa jest sytuacja uznania, ze okre-
Slony ekskulpant zdaniem sadu ekskulpantem nie jest, przez co w ogdle nie wptywa na
ocene zawinienia.
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uniknie odpowiedzialno$ci karnej tylko dlatego, ze ktos prébowat sie
broni¢ przed zamachem nazbyt intensywnie albo po jego zakonhcze-
niu. Biorgc pod uwage rozne konsekwencje ekscesu intensywnego dla
zycia i zdrowia zamachowca, uzasadnienie dla odstgpienia od wymie-
rzenia kary miataby jedynie taka sytuacja, w ktérej sprawca doznatby
uszczerbku na zdrowiu stanowigcego znaczng i nieodwracalng dolegli-
wos¢ dla jego codziennego funkcjonowania. W pozostatych sytuacjach
dochodzi w istocie do premiowania zamachowca tylko dlatego, ze ktos
zareagowat nieadekwatnie do sytuacji wywotanej przez sprawce. Moze
to mie¢ uboczng konsekwencje, w postaci coraz czestszego prowoko-
wania obrony koniecznej z przekroczeniem jej granic, celem unikniecia
odpowiedzialnosci karnej za popetnione przestepstwo. Przechodzgc
do naduzycia praw pokrzywdzonego, nalezy wskazaé, ze rzeczona
okolicznos¢ ekskulpujgca drugiego stopnia jest okreslona nazbyt ogol-
nie, co stwarza ryzyko wielu naduzy¢ powotywania sie na nig przez
sprawce lub jego obronce w toku procesu karnego. Ponadto, skoro
przedmiotem prawnokarnej oceny jest zachowanie sie cziowieka wy-
petniajgce znamiona okreslonego typu czynu zabronionego, to ciezko
jest znalez¢ podstawy, dlaczego dziatania procesowe pokrzywdzone-
go mialyby wptywac¢ na przestepnos¢ zachowania. W zaden sposob
naduzycia praw podmiotowych nie powodujg, ze sprawcy nie mozna
uczynic¢ zarzutu z jego postepowania. Nie umniejsza to rowniez w za-
den sposdb karygodnosci jego czynu, a biorgc pod uwage tre$¢ m.in.
art. 53 k.k. lub art. 60 k.k., nie ma przestanek, by twierdzi¢, ze owe
naduzycia sg okolicznosciami wptywajgcymi na wymiar kary. Tworzy
sie zatem nieznang polskiemu prawu sytuacje, w ktérej przestepnosc¢
okreslonego zachowania sie i jego karalnos¢ sg determinowane przez
postawe osoby, ktora tym przestepstwem zostata pokrzywdzona. Przy-
jecie takiego rozwigzania, procz krancowej niezgodnosci z systemem
polskiego prawa karnego, stanowi¢ bedzie przejaw powtornej wiktymi-
zacji pokrzywdzonego. Oméwione przyktady nie sg jedynymi przykta-
dami ekskulpantow drugiego stopnia budzgcymi watpliwosci. llustrujg
one niezgodnos¢ propozycji M. Mateckiego z podstawowymi funkcjami
prawa karnego, a zwtaszcza z funkcjg gwarancyjng, funkcjg sprawie-
dliwosciowa, jak réwniez w pewnym stopniu i z funkcjg prewencyjna.
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Warto rowniez zwréci¢ uwage na perspektywe pokrzywdzone-
go w kontek$cie ekskulpantow drugiego stopnia. Zgodzi¢ sie nalezy
z M. Kowalewskg-tuku¢, ze ,z punktu widzenia interesu skazanego
czestokro¢ korzystniejsze dla niego bytoby przyjecie pewnej dolegliwo-
Sci karnej (grzywny, kary ograniczenia wolnosci czy nawet krotkotermi-
nowej kary pozbawienia wolnosci), jednak bez skazania, niz uznanie
go za winnego popetnienia danego przestepstwa potgczone z odsta-
pieniem od wymierzenia jakiejkolwiek kary (sensu largissimo). Wyda-
je sie jednak, ze interes sprawcy jest niewystarczajgcym argumentem
dla przesunie¢ kategorialnych miedzy ptaszczyzng przypisania winy
a ptaszczyzng kary. Ponadto nie mozna traci¢ z pola widzenia rowniez
interesu pokrzywdzonego, dla ktérego fakt przypisania oskarzonemu
winy i tym samym uznanie go za sprawce przestepstwa moze miec
niebagatelne znaczenie™3. Propozycja ekskulpantéw drugiego stop-
nia w tym zakresie wydaje sie ukierunkowana na osobe sprawcy, zas
w mniejszym stopniu na osobe pokrzywdzonego. Owszem, sg mozliwe
sytuacje, w ktérych okreslone zachowania sprawcy mogg doprowadzi¢
do restytucji szkdd zaréwno materialnych, jak i psychicznych i petne-
go zniesienia stanu pokrzywdzenia*. Woéwczas ekskulpanty drugiego
stopnia bedg stanowi¢ element sprawiedliwosci naprawczej. Jednak-
ze na przeciwlegtym biegunie znajdujg sie sytuacje, kiedy to restytucja
szkdéd ma charakter pozorowany i wéwczas nie dojdzie do zniesienia
stanu pokrzywdzenia. Sg tez takie ekskulpanty drugiego stopnia (takie
jak np. wiek sprawcy czy jego kondycja fizyczna), ktére nie wptywajg
na zniesienie stanu pokrzywdzenia. W tych dwéch ostatnich sytuacjach
stosowanie ekskulpantow drugiego stopnia prowadzi do nieuwzgled-
niania praw pokrzywdzonego, przez co nie sg realizowane funkcje
sprawiedliwosciowa i kompensacyjna prawa karnego. Co wiecej, po-
wstaje stan, ktory K. Daszkiewicz nazywa prawem karnym zachwiane;j
rownowagi*, albowiem prawo karne zaczyna uwzglednia¢ w wigkszym

3 M. Kowalewska-t.uku¢, Imputacyjna..., s. 132-133.

3 Wymaga to jednak, po pierwsze, checi sprawcy do naprawy szkdd, a po drugie — woli
i zgody pokrzywdzonego co do zniesienia stanu pokrzywdzenia poprzez dziatania na-
prawcze, nie za$ poprzez dziatania represyjne.

35 K. Daszkiewicz, Kodeks karny z 1997 roku. Uwagi krytyczne, Gdansk 2001, s. 51-52.
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stopniu interes sprawcy anizeli interes pokrzywdzonego, zamiast ba-
lansowac i rbwnowazy¢ interesy obu tych podmiotéw.

Ponadto zastosowanie ekskulpantu drugiego stopnia moze nie-
kiedy utrudnia¢ dochodzenie naprawienia szkody wyrzgdzonej ekskul-
powanym czynem. Jak trafnie zauwaza M. Kowalewska-tuku¢, ,mozna
tu wskazac chociazby na kwestie zwigzang z ewentualnym roszczeniem
odszkodowawczym po stronie pokrzywdzonego. De lege lata art. 46 §
1 k.k. do orzeczenia obowigzku naprawienia szkody wymaga skaza-
nia sprawcy. W sytuacji dochodzenia przez pokrzywdzonego przestep-
stwem swych roszczen na drodze cywilnej nie bez znaczenia pozostaje
tez art. 11 k.p.c., ktéry statuuje prejudycjalnos¢ prawomocnych wyrokéw
skazujgcych zapadtych w postepowaniu karnym. Na gruncie tego prze-
pisu prawomocny wyrok skazujgcy zapadty w postepowaniu karnym, dla
ktorego konieczne jest przypisanie oskarzonemu winy, moze stanowi¢
dla powoda w procesie cywilnym znaczne utatwienie w toku postepowa-
nia dowodowego™®. W tej sytuacji zamiast do ,zmazania” krzywd docho-
dzi¢ moze do sytuacji wtérnej wiktymizacji pokrzywdzonego, albowiem
nie przystugujg mu okreslone uprawnienia, ktérych realizacja jest istotna
w procesie restytucji krzywd wyrzadzonych przez sprawce. Doprowa-
dza to do pewnej niespojnosci, ktérej M. Matecki raczej nie przewidziat.
Ekskulpanty drugiego stopnia zamiast stanowi¢ instrument do niere-
presyjnego rozwigzania konfliktéw spotecznych zwigzanych z sytuacjg
przestepna, nie tylko tych konfliktdw nie rozwiazuja, lecz pogtebiajg je i nie-
kiedy mogg prowadzi¢ wrecz do powtdrnej wiktymizacji pokrzywdzonego.

Jak mozna zauwazy¢, konstrukt ekskulpantéw drugiego stop-
nia, jest konstruktem obarczonym licznymi wadami. Przyjecie propo-
zycji M. Mateckiego prowadzitoby — jak wskazano powyzej — do wielu
niespojnosci systemowych i uniemozliwito realizacje podstawowych
funkcji prawa karnego. Stad tez nie mozna jej zaaprobowac.

Pojecie winy a tzw. ekskulpanty drugiego stopnia

Jak juz wskazano, imputacyjna koncepcja winy nie jest prawidtowym
pojmowaniem winy. Pomimo poczynionej wczesniej krytyki koncep-

% M. Kowalewska-tuku¢, Imputacyjna..., s. 133.
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cji ekskulpantéw drugiego stopnia, dla petnej analizy tej koncepciji,
wskazane jest sprawdzenie mozliwosci jej przyjecia na gruncie innych
koncepcji winy anizeli imputacyjna. Z uwagi na wielogtos panujacy
w pismiennictwie, rozwazania nalezy ograniczy¢ do dwdch najpopu-
larniejszych koncepciji, tj. koncepcji psychologicznej®*” oraz koncepcji
normatywnych. Celem dokonania tej analizy nalezy w pierwszej kolej-
nosci zreferowac te koncepcje i zestawic je z propozycjg M. Mateckiego
w zakresie okolicznosci ekskulpujgcych drugiego stopnia.
Przechodzgc do psychologicznej koncepcji winy, nalezy wska-
zac¢, ze w mysl tej koncepciji przez wine nalezy rozumie¢ stosunek in-
telektualno-wolicjonalny sprawcy wzgledem popetnionego przezen
czynu®, W tym ujeciu wina — najogolniej rzecz ujmujgc — jest zatem
zwigzana ze strong podmiotowg czynu zabronionego. Biorgc pod uwa-
ge, ze mowa tutaj o konieczno$ci zaistnienia pewnego nastawienia
o charakterze z jednej strony intelektualnym?®®, a z drugiej wolicjonal-
nym* wzglgdem popetnianego czynu ¢ w czasie t (w swiecie S ), nie
mozna rozciggac tego wymogu na czyny c,-c_wystepujgce w czasie
t-t (a wigc do Swiatow nastgpujgcych po swiecie S ). Stad tez w tym
ujeciu wine mogg wylgczac jedynie okolicznosci zrelatywizowane do
czasu t i czynu c, a zatem do swiata S;. Z kolei ekskulpanty drugiego
stopnia sg okolicznosciami zwigzanymi z czasem t.-t i czynem albo
czynami c,-c . Zatem na gruncie psychologicznej koncepcji winy nie
mozna uznac, ze istniejg okolicznosci wystepujgce po popetnieniu czy-
nu zabronionego, ktére mogg w sposob skuteczny wytgczy¢ wine.
Przechodzgc do koncepcji normatywnych, nalezy na wste-
pie zwréci¢é uwage na dwie odmiany tych koncepcji. Po pierwsze,

37 Co prawda koncepcja ta traci w literaturze przedmiotu na rzecz koncepcji normatywnych
— zwlaszcza na rzecz tzw. czystej normatywnej koncepcji winy, niemniej przywotanie jej
w kontekscie omawianej problematyki pozwoli na uzyskanie szerszej perspektywy w za-
kresie koncepcji ekskulpantow drugiego stopnia.

3% Zob. np. L. Pohl, Prawo karne. Wyktad czesci ogdinej, Warszawa 2019, s. 326; W. Wolter,
Nauka o przestepstwie, Warszawa 1973, s. 113.

% Wyrazajgcy sie w przewidywaniu albo braku przewidywania mozliwosci popetnienia czy-
nu zabronionego.

40 W tym aspekcie mozna wskazac na cheé¢ popetnienia czynu zabronionego, godzenie sie
na jego popetnienie czy prze$wiadczenie o uniknieciu wywotania swoim zachowaniem
stanu przestepnego.
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wyroznia sie kompleksowe normatywne ujecie winy, a po drugie
— czyste normatywne ujecie winy. Kompleksowe ujecie winy ba-
zuje na zatozeniu, ze istotg winy jest ujemna ocena stosunku in-
telektualno-wolicjonalnego sprawcy do zarzucanego mu czynu.
Wing w tym ujeciu jest zatem zarzucalna umysino$¢ i zarzucalna
nieumysinos¢*'. Z uwagi na to, ze przedmiotem warto$ciowania
w tym ujeciu pozostaje nadal strona podmiotowa, to uwagi wska-
zane przy ujeciu psychologicznym winy w aspekcie okolicznosci
ekskulpujgcych drugiego stopnia mozna odnies¢ réwniez do kom-
pleksowej normatywnej teorii winy. Zatem w tym ujeciu winy nie
ma mozliwosci aplikacji konstruktu okolicznosci wytgczajgcych
wine drugiego stopnia. Natomiast w ujeciu czystym normatywnym
wine rozumie sie jako czysty zarzut, jaki mozna postawi¢ sprawcy
czynu zabronionego*?. Warto w tym miejscu wskaza¢ na poglady
M. Kowalewskiej-tukué, ktora modyfikuje czyste normatywne uje-
cia winy poprzez wskazanie na warunek kognitywny i warunek
kontroli**. Odnoszgc sie do mozliwosci aplikacji konstruktu eks-
kulpantéw drugiego stopnia, wspomniana autorka trafnie wskazu-
je, ze: ,czysta normatywna teoria winy definiuje wine jako zarzut
stawiany sprawcy. Podstawg tego zarzutu jest stwierdzenie, ze
sprawca mogt sie zachowac inaczej, tj. dochowaé wiernosci nor-
mie prawnej. Czysta normatywna teoria winy zaklada, ze stwier-
dzenie to moze by¢ formutowane w oparciu o brak zaistnienia
okolicznosci wytgczajgcych wine, takich jak niepoczytalnos¢, btgd
czy anormalna sytuacja motywacyjna. Okolicznosci te w ujeciu au-
tora to tzw. ekskulpanty 1°. Chcac przyja¢ zaproponowang przez
M. Mateckiego koncepcje ekskulpantéw 2° jako okolicznosci wpty-
wajgcych na mozliwos¢ przypisania winy, nalezatoby i samg wine

41 t. Pohl, Prawo karne, s. 330.

42 |bidem, s. 331.

4 Warunek kognitywny przejawia sie w mozliwosci prawidtowego rozpoznania znaczenia
swojego czynu. Natomiast warunek kontroli nalezy rozumie¢ jako mozliwo$¢ suwerenne-
go pokierowania popetnieniem czynu zabronionego. Zob. M. Kowalewska-t.uku¢, Wina
w prawie karnym, Warszawa 2019, s. s. 141; M. Kowalewska-tuku¢, W poszukiwaniu
teorii winy w prawie karnym [w:] W. Zalewski (red.), Prawo karne jutra — miedzy pragma-
tyzmem a dogmatyzmem, Warszawa 2018, s. 193-194.
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redefiniowac z uwzglednieniem ekskulpantow 2°. W pracy M. Matec-
kiego propozycji takiej redefinicji zabrakto”*. Nalezy réwniez dodac¢,
ze zarowno warunek kognitywny, jak i warunek kontroli, sg zrelatywi-
zowane do czynu majgcego miejsce w Swiecie S, nie zas do czynow
nastepujgcych w swiatach nastgpujgcych po swiecie S,. Zatem na
gruncie normatywnej koncepcji winy (zaréowno w ujeciu komplekso-
wym, jak i czystym) nie sposéb zaaplikowa¢ okolicznosci ekskulpu-
jacych drugiego stopnia.

W konsekwenciji zadne ze zreferowanych uje¢ winy nie pozwa-
la wyodrebni¢ précz klasycznych ekskulpantéw pierwszego stopnia,
okolicznosci ekskulpujgcych drugiego stopnia zaproponowanych przez
M. Mateckiego. Wynika to bowiem z faktu, ze obie koncepcje oceniajg
wine przez pryzmat czynu sprawcy popetnionego w swiecie S;*°, nie
zas$ przez pryzmat dalszych zachowan sie sprawcy po popetnieniu
owego czynu czy tym bardziej przez pryzmat zachowan innych pod-
miotéw (w tym pokrzywdzonego).

Podsumowanie

Podsumowujgc, jednoznacznie stwierdzi¢ nalezy, ze nie sposéb zaapro-
bowac propozycji M. Mateckiego. Po pierwsze, imputacyjna koncepcja
winy nie wydaje sie by¢ koncepcjg przekonujgca. Wine — zarowno w uje-
ciach psychologicznym, jak i normatywnym (ktére to w ujeciu czystym
przyjmuje M. Matecki za podstawe ujecia imputacyjnego) — determino-
wac mogg procesy zachodzgce w psychice sprawcy w trakcie popetnia-
nia czynu zabronionego, zas w wyjgtkowych sytuacjach takze przed jego
popetnieniem (tzw. zawinienie na przedpolu czynu). Stad tez nie znajduje
podstaw rozszerzenie zawinienia na zachowania sie popetnione pomie-
dzy popetnieniem czynu a przypisaniem sprawcy winy przez sad.
Réwnie nieprzekonujgca jest propozycja ekskulpantow dru-
giego stopnia. Jak wskazano powyzej, jest to koncepcja generujgca
szereg problemow natury nie tylko teoretycznoprawnej, lecz takze
praktycznych. Ekskulpanty te cechuje otwartosc katalogu, co budzi po-

4 M. Kowalewska-tuku¢, Imputacyjna, s. 131.
45 Z pewnym odstepstwem zwigzanym z tzw. zawinieniem na przedpolu czynu.
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wazne watpliwosci co do zgodnosci koncepcji M. Mateckiego z ustawg
zasadniczg. Ponadto, jak wykazano, koncepcja ta stoi w sprzecznosci
z podstawowymi zasadami prawa karnego. Jest ona sprzeczna z funk-
cjg gwarancyjng, co wynika z braku ustawowego uregulowania wiek-
szosci okolicznosci wytaczajgcych wine drugiego stopnia i przez to od-
powiedzialnos¢ karna sprawcy zalezy nie od verba legis, lecz od mniej
lub bardziej arbitralnej decyzji sedziego. Dochodzi réwniez do narusze-
nia funkcji sprawiedliwosciowej, albowiem sprawca pomimo dokonania
czynu tempore criminis moze nie ponie$¢ odpowiedzialnosci karnej, co
w wielu przypadkach narusza poczucie sprawiedliwosci u pokrzywdzo-
nego. Propozycja M. Mateckiego jest tez w pewnym stopniu sprzeczna
z funkcjg kompensacyjng. Wynika to z braku mozliwosci orzeczenia na-
wigzki czy obowigzku naprawienia szkody w sytuacji wydania wyroku
uniewinniajgcego, przez co szkoda wyrzgdzona czynem zabronionym
moze zostac niezados¢éuczyniona. W mniejszym stopniu omawianemu
konstruktowi mozna zarzuci¢ niezgodnos¢ z funkcjg prewencyjna, kiedy
dziatania sprawcy w postaci np. przebaczenia bedg czynione w sposéb
nieszczery, ukierunkowany tylko na uzyskanie korzystnego rozstrzy-
gniecia w sgdzie. Wéwczas sprawca, zamiast zrozumienia nagannosci
swojego zachowania, moze by¢ poniekad ,zachecony” do dalszej ak-
tywnosci przestepczej, liczgc, ze ponownie uniknie odpowiedzialno$ci
karnej dzieki skutecznemu powotaniu sie na okreslony ekskulpant 2°.
Na gruncie poszczegolnych i potencjalnych ekskulpantow 2° M. Matec-
ki w sposob niewtasciwy ujmuje funkcje czynnego zalu i przedawnie-
nia karalnosci, ktore jak wskazano, nie wytgczajg przestepnosci czy-
nu, lecz wytgcznie jego karalnosé. Nie sg zatem zdatne do wytgczenia
winy. Co réwnie istotne, koncepcja ekskulpantéw drugiego stopnia nie
jest zgodna zaréwno z koncepcjg psychologiczng winy, jak i z koncep-
cjami normatywnymi.

Na sam koniec nalezy wyraznie podkresli¢, ze zaprezentowane
rozwazania dotyczg obecnego ksztattu systemu prawa karnego w Polsce.
Wprowadzenie ekskulpantéw 2° do polskiego systemu prawnokarnego
jest bowiem ontologicznie mozliwe. Niemniej wymagatoby to uprzednich
i gruntownych zmian roli i rozumienia winy w prawie karnym, a takze
w pewnym stopniu rowniez redefinicji pojecia przestepstwa. Postulaty
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M. Mateckiego nie mogg by¢ uznane za takie zmiany, przez co nale-
zato poglady tego autora na temat ekskulpantow 2° oceni¢ krytycznie.
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Remarks Regarding So-called Second-Degree
Exculpants

Abstract: In hereby paper is analyzed the construction of so-called
second-degree exculpants proposed by Mikotaj Matecki. The author
elaborates and criticize the imputative conception of guilt formulated
by aforementioned author. Subsequently, the conception of second-de-
gree exculpants is elaborated and critically evaluated. The abovemen-
tioned proposition was juxtaposed with the psychological and normative
conception of guilt. The juxtaposition leads to the conclusion, that the
conception of second-degree exculpants is incompatible neither with
the psychological nor the normative approaches of guilt. As a result, the
present construction has to be rejected.

Keywords: guilt, second-degree exculpants, crime, criminal law
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O (nie)mozliwosci rozszerzenia zakresu
stosowania dobrowolnego poddania sie
odpowiedzialnosci za przestepstwa skarbowe
(czesc¢ )

Streszczenie. Dobrowolne poddanie sie odpowiedzialnosci jest tra-
dycyjng instytucjg prawa karnego skarbowego, ktéra znalazta sze-
rokie zastosowanie w praktyce. Uptyw 25 lat obowigzywania Kodek-
su karnego skarbowego skfonit Autora niniejszego opracowania do
proby ustosunkowania sie, czy mozliwym jest rozszerzenie zakresu
stosowania tej instytucji. Analiza przeprowadzona zostata z per-
spektywy wyréznionych wyznacznikéw. Wskazano zaréwno na ar-
gumenty uzasadniajgce rozszerzenie zakresu stosowania dobrowol-
nego poddania sie odpowiedzialnosci, jak réwniez na zastrzezenia,
jakie mogtyby zostaé podniesione przeciwko wprowadzeniu takie-
go rozwigzania. tgczna ich ocena doprowadzita Autora niniejszego
opracowania do wniosku, ze mozliwym i zasadnym jest rozszerzenie
zakresu stosowania dobrowolnego poddania sie odpowiedzialnosci
za przestepstwa skarbowe. Opowiadajgc sie za zasadnoscig roz-
szerzenia zakresu stosowania tej instytucji, sformutowano postulaty
de lege ferenda.

Stowa kluczowe: dobrowolne poddanie sie odpowiedzialnosci, system
reakcji prawnokarnej na przestepstwo skarbowe, instytucje degresiji ka-
rania, przestepstwo skarbowe, prawo karne skarbowe

' Doktor nauk prawnych, Katedra Prawa Karnego i Postepowania Karnego, Insty-
tut Nauk Prawnych, Uniwersytet Zielonogorski, OR-CID: 0000-0003-3127-6600.
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1. Wprowadzenie

Niniejsze opracowanie jest kontynuacjg rozwazan nad zagadnieniami
mozliwosci rozszerzenia zakresu stosowania dobrowolnego poddania
sie odpowiedzialnosci za przestepstwo skarbowe, ktére ukazaty sie
w publikacji: ,O (nie)mozliwosci rozszerzenia zakresu stosowania do-
browolnego poddania sie odpowiedzialnosci za przestepstwa skarbo-
we”, Prok. i Pr. 2025, nr 4. W czesci |l pod ocene poddano mozliwosé
rozszerzenia zakresu stosowania dobrowolnego poddania sie odpo-
wiedzialnosci z perspektywy przestanki negatywnej z art. 17 § 2 pkt 2
k.k.s. oraz skutkow prawnych z art. 18 k.k.s. Oceniajgc, ze rozszerze-
nie zakresu stosowania dobrowolnego poddania sie odpowiedzialnosci
jest mozliwe, przedstawiono postulaty de lege ferenda.

2. Nadzwyczajne obostrzenie kary jako przestanka negatywna bez-
wzgledna dobrowolnego poddania sie odpowiedzialnosci z art. 17
§ 2 pkt 2 k.k.s. a (nie)mozliwos¢ rozszerzenia zakresu stosowania
dobrowolnego poddania sie odpowiedzialnosci za przestepstwa
skarbowe

Kolejnym ograniczeniem stosowania dobrowolnego poddania sie odpo-
wiedzialnosci jest przestanka negatywna z art. 17 § 2 pkt 2 k.k.s. w po-
staci popetnienia przestepstwa skarbowego w warunkach stanowigcych
podstawe dla nadzwyczajnego obostrzenia kary z art. 37 § 1 k.k.s. lub
art. 38 § 2 k.k.s.2. Przestanka ta nie dotyczy wykroczen skarbowych, co
znajduje swoje uzasadnienie w tym, ze za wykroczenia skarbowe nie
zostata przewidziana instytucja sgdowego wymiaru kary w postaci nad-
zwyczajnego jej obostrzenia. Popetnienie przestepstwa skarbowego za-

2 W opracowaniu pominieto analize poszczegdlnych ustawowych przestanek nad-
zwyczajnego obostrzenia kary z art. 37 § 1 k.k.s. i art. 38 § 2 k.k.s. Zagadnienie to
zostato juz poddane analizie w literaturze prawa karnego skarbowego. Zob. m.in.
J. Sawicki, Nadzwyczajne zaostrzenie kary w Kodeksie karnym skarbowym, Nowa
Kodyfikacja Prawa Karnego 2005, t. 18, s. 25-46; J. Sawicki, Zaniechanie ukarania
sprawcy jako element polityki kryminalnej w prawie karnym skarbowym, Wroctaw
2011, s. 205-212; A. Bfachnio, Przestanki negatywne (wzbraniajgce) udzielenia ze-
zwolenia na dobrowolne poddanie sie odpowiedzialno$ci na gruncie Kodeksu kar-
nego skarbowego, cz. |, Probacja 2017, nr 1, s. 95-106; tegoz Przestanki negatywne
(wzbraniajgce) udzielenia zezwolenia na dobrowolne poddanie sie odpowiedzialno-
Sci na gruncie Kodeksu karnego skarbowego, cz. Il, Probacja 2017, nr 2, s. 153-168.
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grozonego samoistng karg grzywny w stawkach dziennych w warunkach
nadzwyczajnego obostrzenia karg jest bezwzgledng przeszkodg dla
skorzystania z dobrowolnego poddania sie odpowiedzialnosci. W prze-
ciwienstwie do warunkowego umorzenia postepowania za przestepstwo
skarbowe (art. 41 § 1 in fine k.k.s.), odstgpienia od wymierzenia kary lub
srodka karnego (art. 19 § 1 pkt 1 k.k.s.) czy zamiany kary pozbawienia
wolnosci na kare ograniczenia wolnosci (art. 26 § 3 k.k.s.), przestanka ta
nie ma charakteru wzglednie obligatoryjnego®. W literaturze przedmiotu
w zasadzie w sposob jednolity uzasadnia sie ratio legis przestanki nega-
tywnej dobrowolnego poddania sie odpowiedzialnosci z art. 17 § 2 pkt
2 k.k.s., wskazujgc na racjonalno$c¢ tak przyjetego przez ustawodawce
rozwigzania®*. Podkresla sie, ze przestepstwa skarbowe zagrozone karg
grzywny w stawkach dziennych popetnione w warunkach stanowigcych
podstawe dla nadzwyczajnego obostrzenia karg z art. 37 § 1138 § 2
k.k.s. cechuje znaczny stopien spotecznej szkodliwosci®. Podczas gdy
dobrowolne poddanie sie odpowiedzialnosci jest przewidziane co do
zasady za przestepstwa skarbowe o niezbyt wysokim stopniu spotecz-
nej szkodliwosci®, z czym koresponduje to, ze instytucja ta dotyczy tylko
przestepstw skarbowych zagrozonych jedynie karg grzywny w stawkach
dziennych (art. 17 § 2 pkt 1 k.k.s.).

Na tle tak uksztattowanej przestanki negatywnej pojawia sie
pytanie, czy mozliwym bytoby zrezygnowanie z tej przestanki celem

3 Zob. takze T. Grzegorczyk, Kodeks karny skarbowy. Komentarz, Krakdéw-Warszawa
2009, s. 94; por. jednak J. Sawicki, Zaniechanie ukarania..., s. 212.

4 Tak m.in. G. Skowronek, Kodeks karny skarbowy. Komentarz, Warszawa 2020, s. 49.

5 Zob. m.in. T. Razowski, Komentarz do art. 17 k.k.s. [w:] P. Kardas, G. tabuda,
T. Razowski (red.), Kodeks karny skarbowy, Warszawa 2017, nb 24; |. Zgolinski,
Dobrowolne poddanie sie odpowiedzialnosci w prawie karnym skarbowym, Warsza-
wa 2011, s. 115-120; G. Skowronek, Dobrowolne poddanie sie odpowiedzialnosci
[w:] M. Bojarski (red.), Szczegdlne dziedziny prawa karnego. Prawo karne wojsko-
we, skarbowe | pozakodeksowe, Warszawa 2018, s. 56; |. Zgolinski, Komentarz do
art. 17 k.k.s. [w:] A. Butat, V. Konarska-Wrzosek, T. Oczkowski, |. Zgolihski (red.),
Kodeks karny skarbowy, Warszawa 2021.

6 A. Btachnio, Regulacja dobrowolnego poddania sie odpowiedzialnosci w Kodeksie
karnym skarbowym. Uwagi de lege lata i postulaty de lege ferenda, Prawo w dziata-
niu. Sprawy karne 2018, nr 35, s. 113. Z kolei, |. Zgolinski, wskazuje, ze dobrowolne
poddanie sie odpowiedzialnosci znajduje zastosowanie za przestepstwa skarbowe,
ktére cechuje ,niewysoki stopien spotecznej szkodliwosci’; |. Zgolinski, Dobrowolne
poddanie sie..., s. 116.
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rozszerzenia zakresu stosowania dobrowolnego poddania sie odpo-
wiedzialnos$ci. Teoretycznie mozliwe sg do wypracowania dwa rozwig-
zania. Pierwsze, przybierajgce postac skrajng w postaci uchylenia art.
17 § 2 pkt 2 k.k.s., oraz drugie, w postaci nadania przestance nega-
tywnej z art. 17 § 2 pkt 2 k.k.s. wzglednie obligatoryjnego charakteru.
Jezeli chodzi o pierwsze ze wskazanych rozwigzan, to przyjg¢ nalezy,
ze brak jest mozliwosci wprowadzenia takiego rozwigzania. Uzasadnio-
ne jest to wieloma wzgledami polityczno-kryminalnymi. Przyktadowo,
za nieracjonalne nalezatoby uznac rozszerzenie zakresu stosowania
dobrowolnego poddania sie odpowiedzialnosci w stosunku do sprawcy,
ktory uczynit sobie z popetnienia przestepstw skarbowych state Zrodto
dochodu (zob. art. 37 § 1 pkt 2 k.k.s.). Natomiast nadanie przestance
negatywnej z art. 17 § 2 pkt 2 k.k.s. wzglednie obligatoryjnego cha-
rakteru jest juz mozliwe do zaakceptowania. Oczywiscie, pojawia sie
pytanie, ktére z podstaw nadzwyczajnego obostrzenia kary z art. 37 §
1 kk.s. lub z art. 38 § 2 k.k.s. mogtyby przyja¢ posta¢ wzglednie ob-
ligatoryjng. Majagc na uwadze priorytet funkcji egzekucyjnej w prawie
karnym skarbowym, dopuszczalnym mogtoby by¢ przyjecie wzglednie
obligatoryjnego charakteru przestanek z art. 37 § 1 pkt 2 i 2a k.k.s. oraz
z art. 38 § 2 k.k.s. Modyfikacja przestanki negatywnej z art. 17 § 2 pkt
2 k.k.s. nie wigzataby sie z obligatoryjnoscig stosowania dobrowolnego
poddania sie odpowiedzialnosci w takich przypadkach, gdyz dobrowol-
ne poddanie sie odpowiedzialnosci zawsze ma charakter fakultatywny
(,sad moze udzieli¢...”).

Przy tak przyjetym zatozeniu art. 17 § 2 pkt 2 k.k.s. przyjatby
nastepujgce brzmienie: ,przestepstwo skarbowe popetniono w warun-
kach okreslonych w art. 37 § 1 lub w art. 38 § 2, z zastrzezeniem art. 37
§2,2ai3 orazart. 38 § 3".

W takim przypadku zmiana przepisu art. 17 § 2 pkt 2 k.k.s. mo-
gtaby mie¢ miejsce przy jednoczesnym uchyleniu przestanki negatyw-
nejzart. 17 § 2 pkt 1 k.k.s.

Zarzutem, jaki mégtby zosta¢ sformutowany wobec proponowa-
nego rozwigzania, jest to, ze w aktualnym stanie prawnym dobrowolne
poddanie sie odpowiedzialnosci jest instytucjg dotyczacg przestepstw
skarbowych o niezbyt wysokim stopniu spotecznej szkodliwosci, pod-
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czas gdy te popetnione w warunkach uzasadniajgcych nadzwyczajne
obostrzenie kary z art. 37 § 1 k.k.s. lub z art. 38 § 2 k.k.s. takiego
charakteru nie majg. Mogtoby zosta¢ podniesione rowniez to, ze skutki
prawne, jakie wywotuje ta instytucja w sytuacji prawnej sprawcy, sg da-
leko idace i nie do pogodzenia z charakterem przestepstw skarbowych
popetnionych w warunkach nadzwyczajnego obostrzenia kary. Wska-
zano by by¢ moze przy tej okazji, ze bytoby to niesprawiedliwe spo-
tecznie. Natomiast argumentem przemawiajgcym za wprowadzeniem
takiego rozwigzania jest wzmocnienie funkcji egzekucyjnej, gdyz jak
pokazuje praktyka, instytucja ta spetnia zaktadane cele i funkcje.

2. Skutki prawne dobrowolnego poddania sie odpowiedzialnosci
z art. 18 § 2 i 3 k.k.s. a (nie)mozliwos¢ rozszerzenia zakresu
stosowania dobrowolnego poddania sie odpowiedzialnosci za
przestepstwa skarbowe

Relewantnym zagadnieniem wymagajgcym uwzglednienia przy oce-
nie, czy zasadnym jest rozszerzenie zakresu stosowania dobrowol-
nego poddania sie odpowiedzialnosci, jest ocena skutkow prawnych
przybierajgcych postac ,korzysci”, jakie wywotuje stosowanie tej insty-
tucji w sytuacji prawnej sprawcy. Jest to istotne w przypadku omawiane;j
instytucji, jezeli zwroci sie uwage na charakter prawny tych skutkéw.
Zostaty one wyraznie wyeksponowane w art. 18 § 2i 3 k.k.s. To wtasnie
ich charakter sprawit, ze instytucja ta jest tak korzystna dla sprawcy?.

7 Dos$¢ czesto skutki prawne dobrowolnego poddania sie odpowiedzialnosci z art. 18
§ 2i 3 k.k.s. okreslane sg mianem ,premii” stosowanej wobec sprawcy korzystajg-
cego z tej instytucii (tak m.in. T. Oczkowski, Srodki karne [w:] B. Brzezifiski, A. Fran-
czak, A. Olesinska (red.), Polskie prawo podatkowe, Warszawa 2024, LEX.el; A.
Wielgolewska, A. Piaseczny, Kodeks karny skarbowy. Komentarz, Warszawa 2012,
s. 66; L. Wilk, Zagadnienia materialnego prawa karnego skarbowego, Torun 2004,
s. 103), ,zyskow” (tak. m.in. S. Baniak, Prawo karne skarbowe, Warszawa 2009, s.
120), czy ,koncesji” (tak. m.in. A. Bartosiewicz, R. Kubacki, Zaniechanie ukarania
sprawcy przestepstwa skarbowego, Warszawa 2003, s. 31). Sama zas instytucja
dobrowolnego poddania sie odpowiedzialnosci dos¢ czesto okreslana jest mianem
»atrakcyjnego zakonczenia postepowania” (tak m.in. A. Lawnicka, Sposoby zakon-
czenia postepowania [w:] J.F. Mika (red.), Podatki w grupie kapitatowej. Obowigzki
sprawozdawcze, Warszawa 2023, LEX.el).

8 J. Raglewska, J. Raglewski, Dobrowolne poddanie sie odpowiedzialnoSci za prze-
stepstwo skarbowe a ustawowy wymog braku skazania za ten rodzaj czynu karalne-
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Szczegolnym walorem dobrowolnego poddania sie odpowiedzialnosci
jest to, ze wyrok zezwalajgcy na dobrowolne poddanie sie odpowie-
dzialnosci nie podlega wpisowi w Krajowym Rejestrze Karnym (art. 18
§ 2 k.k.s.). Trafnie wskazano w literaturze przedmiotu, ze ,jest to istotne
zwtaszcza dla 0os6b sprawujgcych funkcje, co do ktérych ustawy spe-
cjalne wymagajg statusu niekaralnosci”®. Co wiecej, zaréowno Kodeks
karny skarbowy, jak réwniez inne akty prawne nie zawierajg regula-
cji poswieconej okreslonej formie rejestracji zastosowania wobec tego
samego sprawcy dobrowolnego poddania sie odpowiedzialnosci™.
Przyjete przez ustawodawce rozwigzanie pozwala wiec na zachowa-
nie przez sprawce statusu osoby niekaranej'. Nie bez znaczenia dla
sytuacji prawnej sprawcy jest réwniez to, ze kwota uiszczona tytutem
grzywny nie stanowi przestanki recydywy w rozumieniu art. 37 § 1 pkt
4 k.k.s.". Skorzystanie z dobrowolnego poddania sie odpowiedzialno-
Sci nie stoi na przeszkodzie ponownemu skorzystaniu z tej instytucji
w przyszitosci. Pozwala takze na skorzystanie przez sprawce z szeregu
innych instytucji degresji karania w przypadku ponownego popetnienia
przestepstwa skarbowego.

Korzysci ze stosowania instytucji dobrowolnego poddania sie
odpowiedzialnosci dotyczg nie tylko sprawcy, ale réwniez panstwa
i spoteczenstwa. Zauwazalnymi korzysciami dla panstwa sg m.in.: sto-
sunkowo szybkie odzyskanie uszczuplonej naleznosci publicznopraw-

go, Prok. i Pr. 2015, nr 7-8, s. 178.

9 |. Zgolinski, Dobrowolne poddanie..., s. 122; A. Bartosiewicz, R. Kubacki, Zaniecha-
nie ukarania..., s. 54; K. Cichy, Dobrowolne poddanie sie odpowiedzialnosci. Uwagi
de lege ferenda, Zeszyty Prawnicze 2016, nr 16(4), s. 138; G. Skowronek, Dobro-
wolne poddanie sie odpowiedzialno$ci na gruncie Kodeksu karnego skarbowego,
Prok. i Pr. 2005, nr 3, s. 165; G. Bogdan, A. Nita, J. Raglewski, A. R. Swiattowski,
Kodeks karny skarbowy. Komentarz, Gdansk 2007, s. 88.

0 T. Razowski, Komentarz do art. 18 k.k.s. [w:] P. Kardas, G. tabuda, T. Razowski
(red.), Kodeks karny..., s. 352; zob. J. Raglewska, J. Raglewski, Dobrowolne pod-
danie..., s. 175-185.

" J. Sawicki, G. Skowronek, Prawo karne skarbowe. Zagadnienia materialnoprawne,
procesowe | wykonawcze, Warszawa 2021, s. 99; J. Sawicki, Obowigzki sprawcy
w ramach dobrowolnego poddania sie odpowiedzialno$ci, Przeglad Prawa i Admini-
stracji 2011, t. 85, s. 115.

2 L. Wilk, Szczegdlne cechy odpowiedzialno$ci za przestepstwa i wykroczenia podat-
kowe, Katowice 2006, s. 498; L. Wilk, Zagadnienia materialnego..., s. 105.
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nej w petnej wysokos$ci bez dodatkowych kosztéw na przymusowe jej
wyegzekwowanie (realizacja funkcji egzekucyjnej prawa karnego skar-
bowego), oszczednosci w zakresie kosztéw i stopnia zaabsorbowania
organow postepowania przygotowawczego i wymiaru sprawiedliwosci
czy szybkie zakonczenie postepowania w sprawach o przestepstwa
skarbowe lub wykroczenia skarbowe™.

W literaturze przedmiotu skutki prawne dobrowolnego poddania
sie odpowiedzialnosci oceniono jako znaczgce, réwniez w poréwnaniu
ze skutkami prawnymi, jakie wywotujg inne srodki reakcji prawnokarnej
na popetnienie przestepstwa skarbowego, a w szczegdélnosci z tymi,
ktore przynalezg do grupy okreslanej mianem degresji karania. Co
prawda, jeszcze dalej idgca na tej ptaszczyznie jest instytucja zanie-
chania ukarania sprawcy w postaci czynnego zalu z art. 16 k.k.s. Nie
mozna jednak zapomina¢ o tym, ze cele i funkcje tej instytucji sg zgota
odmienne niz cele i funkcje dobrowolnego poddania sie odpowiedzial-
nosci. Podstawowym walorem czynnego zalu jest to, ze postepowania
w sprawach o przestepstwa skarbowe lub wykroczenia skarbowe nie
wszczyna sie, a wszczete umarza sie.

Odmiennie ksztattuje sie sytuacja sprawcy, wobec ktérego sgd
odstgpit od wymierzenia kary lub srodka karnego (zob. art. 19 k.k.s.).
Zauwazalng korzyscig wynikajgcg z zastosowania tej instytucji wobec
sprawcy jest catkowita (wariant catkowity) albo czesciowa (wariant cze-
sciowy) rezygnacja ze stosowania srodkéw reakcji prawnokarnej na
popetnienie przestepstwa skarbowego lub wykroczenia skarbowego.
W przeciwienstwie jednak do dobrowolnego poddania sie odpowie-
dzialnosci wyrok podlega wpisowi do KRK (art. 1 ust. 2 pkt 1 u.rk.).

Jezeli chodzi o warunkowe umorzenie postepowania w sprawach
o przestepstwa skarbowe, to na wstepie wymaga wskazania, ze w prze-
ciwienstwie do dobrowolnego poddania sie odpowiedzialnosci, warun-
kowe umorzenie postepowania karnego pozwala jedynie na warunkowg

8 Szerzej w tym zakresie zob. m.in. |. Zgolinski, Dobrowolne poddanie..., s. 122-124;
A. Bartosiewicz, R. Kubacki, Zaniechanie ukarania..., s. 31, J. Sawicki, Obowigzki
sprawcy ..., s. 115-116; V. Konarska-Wrzosek, Dobrowolne poddanie sie odpowie-
dzialno$ci [w:] V. Konarska-Wrzosek, T. Oczkowski, J. Skorupka (red.), Prawo i po-
stepowanie karne skarbowe, Warszawa 2010, s. 116-117.
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rezygnacje panstwa z kontynuowania postepowania w sprawach o prze-
stepstwa skarbowe i ukarania sprawcy, ktérego zgoda na takie potrakto-
wanie wcale nie jest wymagana'. Wyrok warunkowo umarzajacy poste-
powanie podlega jednak wpisowi do KRK (art. 1 ust. 2 pkt 3 u.rk.). Nie
jest to jednak wyrok skazujacy.

Takze dwie pozostate instytucje degresji karania, tj. nadzwy-
czajne ztagodzenie kary i zamiana kary pozbawienia wolnosci na kare
ograniczenia wolnosci, nie stanowig przeszkody dla wpisu wyroku do
Krajowego Rejestru Karnego. Zauwazalng korzyscig z ich zastoso-
wania jest to, ze wobec sprawcy sgd moze zastosowac srodki reakcji
prawnokarnej na popetnienie przestepstwa skarbowego o mniejszym
stopniu dolegliwosci.

Jak wynika z powyzszych rozwazan, w poréwnaniu do dobro-
wolnego poddania sie odpowiedzialnosci korzysci, jakie wynikajg z za-
stosowania pozostatych instytucji degresji karania, z zastrzezeniem
czynnego zalu z art. 16 k.k.s., sg zauwazalnie mniejsze’®.

Ustawowe okreslenie skutkéw prawnych dobrowolnego pod-
dania sie odpowiedzialnosci spotkato sie w literaturze przedmiotu
tak z akceptacja, jak i ze sprzeciwem'™. Dominujg jednak stanowiska
niekwestionujgce zasadnosci takiego rozwigzania. Podkresla sie, ze
przyjete przez ustawodawce rozwigzanie jest swego rodzaju kompro-
misem miedzy osiggnieciem nadrzednego celu, jakim jest cel egzeku-
cyjny, a rezygnacjg ze skutkow prawnych popetnienia przez sprawce
drobnych przestepstw skarbowych o niezbyt wysokim stopniu spo-
tecznej szkodliwosci.

4 J. Sawicki, Zaniechanie ukarania..., s. 220; G. Skowronek, Dobrowolne poddanie
sie ..., s. 54.

S W literaturze przedmiotu ocena, czy dobrowolne poddanie sie odpowiedzialnosci
jest instytucjag korzystniejszg wzgledem instytucji warunkowego umorzenia postepo-
wania nie przybiera postaci jednolitej. Zob. O. Wtodkowski, Warunkowe umorzenie
postepowania karnego racjonalnym instrumentem polityki kryminalnej w sprawach
o przestepstwa skarbowe, Pal. 2024, nr 9, s. 95-99.

6 Przeciwnicy aktualnego okreslenia skutkéw prawnych dobrowolnego poddania sie
odpowiedzialnosci opowiadajg sie za rezygnacjg z obu skutkéw prawnych okreslo-
nych w art. 18 § 2i 3 k.k.s. albo przynajmniej jednego z nich (tak m.in. D. Gil, Kluczo-
we problemy pociggniecia do odpowiedzialno$ci za zgodg sprawcy w postepowaniu
karnym skarbowym, PPP 2014, nr 9, s. 85).
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Powyzsze uwagi sktaniajg do postawienia pytania, czy ustawo-
we okreslenie skutkéw prawnych dobrowolnego poddania sie odpo-
wiedzialnosci moze stanowi¢ przeszkode dla mozliwosci rozszerzenia
zakresu stosowania dobrowolnego poddania sie odpowiedzialnosci. L.
Wilk i K. Cichy, dopuszczajgc mozliwos¢ rozszerzenia zakresu stoso-
wania dobrowolnego poddania sie odpowiedzialnosci na przestepstwa
skarbowe zagrozone karg ograniczenia wolnosci lub karg pozbawie-
nia wolnosci, biorgc pod uwage skutki prawne okreslone w art. 18 §
2 i 3 k.k.s., skonstatowali, ze zastosowanie tej instytucji nie powinno
odbywac sie na takich samych zasadach, jak w przypadku przestepstw
skarbowych zagrozonych jedynie karg grzywny w stawkach dzien-
nych'. Zdaniem tych Autoréw, ,przede wszystkim sprawcy nie powinni
korzystac¢ z dobrodziejstwa w postaci braku wpisu o ukaraniu do KRK.
Mozliwym do zaakceptowania postulatem bytoby natomiast skrécenie
okresu, po jakim informacja o ukaraniu zostataby usunieta z rejestru™®.
Proponowane rozwigzanie jest kompromisem miedzy rozszerzeniem
zakresu stosowania dobrowolnego poddania sie odpowiedzialnosci
stuzgcemu wzmocnieniu funkcji egzekucyjnej prawa karnego skarbo-
wego a roznicowaniem skutkow prawnych przestepstw skarbowych
0 odmiennym stopniu ich spotecznej szkodliwosci.

Proponowane przez L. Wilka i K. Cichego rozwigzanie moze
skfania¢ do sformutowania przynajmniej kilku zarzutéw. W szczegdlno-
Sci mogtoby zostac podniesione, ze skutkowac ono bedzie zatraceniem
oryginalnosci dobrowolnego poddania sie odpowiedzialnosci. Zwréco-
no by takze prawdopodobnie uwage, ze takie rozwigzanie mogtoby
skutkowac¢ powstaniem dwoch odrebnych instytucji dobrowolnego pod-
dania sie odpowiedzialnos$ci, co ocenione bytoby jako zbyteczne. Przy
tej okazji mogtoby zosta¢ wskazane, ze rozszerzenie zakresu stosowa-
nia instytucji zaniechania ukarania sprawcy powinno nastgpi¢ w inny
sposbb, w szczegolnosci poprzez stworzenie nowej instytuciji w obrebie
rozdziatu 2 k.k.s. Sformutowano by zapewne takze pytanie, czy réznica
miedzy dobrowolnym poddaniem sie odpowiedzialnosci a warunkowym

7 L. Wilk, K. Cichy, Egzekucyjna funkcja prawa karnego skarbowego, Prok. i Pr. 2016,
nr7-8,s.13.
8 lbidem, s. 13; K. Cichy, Dobrowolne poddanie sige..., s. 139.
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umorzeniem postepowania za przestepstwa skarbowe na ptaszczyznie
skutkéw prawnych pozostataby wyrazna. W tym zakresie podniesiono
by, czy na tej ptaszczyznie nie dosztoby do naruszenia konkurencyjno-
$ci miedzy tymi instytucjami degresji karania. Mogtoby takze pojawic sie
pytanie, czy przy tak przyjetym rozwigzaniu nie dosztoby do naruszenia
konstytucyjnej zasady rownosci wobec prawa. Poddano by najprawdo-
podobniej rowniez w watpliwos¢, czy tak skonstruowane rozwigzanie
pozostatoby ,atrakcyjne” dla sprawcy i czy w rzeczywistosci sktaniatoby
sprawce do realizacji cigzgcego na nim obowigzku uiszczenia wyma-
galnej naleznosci publicznoprawne.

Uzna¢ nalezy, ze nawet przy przyjeciu rozwigzania, zgodnie
z ktérym dobrowolne poddanie sie odpowiedzialnosci dotyczytoby
wszystkich przestepstw skarbowych, ustawowe okreslenie skutkow
prawnych z art. 18 § 2 k.k.s. nie powinno stanowi¢ zasadniczej prze-
szkody dla rozszerzenia zakresu stosowania tej instytucji. Cho¢, jak
zwrécono na to uwage, korzysci wynikajgce z zastosowania tej insty-
tucji sg daleko idgce, to nie mozna traci¢ z pola widzenia celow, istoty
i charakteru prawnego dobrowolnego poddania sie odpowiedzialnosci.
Z tego wzgledu argumentem przemawiajgcym przeciwko zasadnosci
rozszerzenia zakresu dobrowolnego poddania sie odpowiedzialnosci
nie powinny by¢ ani skutki prawne tej instytuciji, ani réwniez to, ze w po-
réwnaniu do pozostatych instytucji degresji karania, z zastrzezeniem
czynnego zalu z art. 16 k.k.s., sg one najdalej idgce. Wydaje sie, ze
problem z postrzeganiem skutkow prawnych dobrowolnego poddania
sie odpowiedzialnoéci jako przeszkody dla rozszerzenia zakresu stoso-
wania tej instytucji lezy na ptaszczyznie zapatrywania na prawnokarng
reakcje na popetnienie przestepczosci skarbowej. Btedem jest jednak
to, ze przestepczosé skarbowa jest postrzegana w kategoriach prze-
stepczosci powszechnej. Utrwalona w swiadomosci ocena postrzega-
nia przestepczos$ci skarbowej jako przestepczosci powszechnej prowa-
dzi bardzo czesto do formutowania btednych wnioskéw w przedmiocie
sposobow jej zwalczania, w szczegodlnosci odnoszacych sie do zinten-
syfikowania srodkow degresiji karania. Z tych tez wzgledéw rzeczywistg
przeszkodg dla rozszerzenia zakresu stosowania dobrowolnego pod-
dania sie odpowiedzialnoéci nie sg jego ustawowe skutki prawne z art.
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18 § 2i 3 k.k.s., a funkcjonujgce stereotypy postrzegania przestepczo-
Sci skarbowej i sposobow jej zwalczania.

3. Podsumowanie i postulaty de lege ferenda

Dobrowolne poddanie sie odpowiedzialnosci nalezy do tradycyjnych
instytucji prawa karnego skarbowego. Moze nastgpi¢ przy zaistnieniu
przestanek pozytywnych, przy jednoczesnym niezaistnieniu przestanek
o charakterze negatywnym. Analiza obu grup tych przestanek prowadzi
do wniosku, ze zakres dobrowolnego poddania sie odpowiedzialnosci
ma charakter ograniczony. Znajduje to swoje odzwierciedlenie na wielu
ptaszczyznach. Ustawowe okreslenie przestanek pozytywnych i nega-
tywnych jest kompromisem miedzy uczynieniem z tej instytucji jednego
z podstawowych srodkow reakcji prawnokarnej na popetnienie prze-
stepstwa skarbowego lub wykroczenia skarbowego a wyeliminowa-
niem mozliwoéci skorzystania z tej instytucji przez sprawcéw dopusz-
czajgcych sie najpowazniejszych przestepstw skarbowych. Instytucja
ta jest wyrazem prymatu funkcji egzekucyjnej nad funkcjg represyjna.
Dobrowolne poddanie sie odpowiedzialnosci okazato sie instytucjg sta-
bilng. Przez okres 25 lat obowigzywania Kodeksu karnego skarbowego
regulacja normatywna ksztattujgca dobrowolne poddanie sie odpowie-
dzialnosci poddana zostata jedynie niewielkim zmianom. Nie wptynety
one jednak zasadniczo na istote, charakter normatywny czy funkcje
dobrowolnego poddania sie odpowiedzialnosci. Swiadczy to o nowator-
skim charakterze tej instytucji, ktéra zostata zaprojektowana w sposéb
racjonalny.

Uptyw 25 lat obowigzywania k.k.s. stanowit podstawe dla pod-
dania pod ocene mozliwosc¢ rozszerzenia zakresu stosowania tej insty-
tucji na przestepstwa skarbowe. Instytucja ta jest stosowana i spraw-
dzita sie w praktyce. Spetnita zakladane cele. Jej stosowanie przynosi
szereg korzysci, ktére nie powinny by¢ rozumiane jako dotyczgce tylko
samego sprawcy. Z tych tez wzgledéw w opracowaniu poddano pod
ocene mozliwo$¢ rozszerzenia zakresu stosowania dobrowolnego
poddania sie odpowiedzialnosci z perspektywy modyfikacji przestanek
pozytywnych i przestanek negatywnych warunkujgcych zaistnienie tej
instytucji. Wskazano zaréwno na argumenty uzasadniajgce mozliwos¢
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rozszerzenia zakresu stosowania dobrowolnego poddania sie odpo-
wiedzialnoéci, jak rowniez na te, ktére mogtyby zosta¢ podniesione
jako przemawiajgce przeciwko wprowadzeniu takiego rozwigzania.

Przeprowadzona analiza, ktéra stanowi gtos w dyskusji nad
mozliwo$cig rozszerzenia zakresu stosowania dobrowolnego podda-
nia sie odpowiedzialnosci, prowadzi do sformutowania nastepujgcych
wnioskéw koncowych. Uznano, ze zasadnym i celowym jest rozsze-
rzenie zakresu stosowania dobrowolnego poddania sie odpowiedzial-
nosci. Proponuje sie utrzymaé w biezagcym brzmieniu warunki brzego-
we dobrowolnego poddania sie odpowiedzialnosci z art. 17 § 1 pkt 2,
3 i 4 kk.s. Jezeli chodzi o przestanki o charakterze negatywnym, to
po pierwsze, adekwatnym rozwigzaniem bytoby uchylenie przestanki
negatywnej z art. 17 § 2 pkt 1 k.k.s. Skutkowatoby to rozszerzeniem
zakresu stosowania dobrowolnego poddania sie odpowiedzialnosci na
wszystkie przestepstwa skarbowe. Nie oznaczatoby to automatyczne-
go stosowania dobrowolnego poddania sie odpowiedzialnosci. Zasad-
nym jest utrzymanie fakultatywnego charakteru tej instytucji. Uchyle-
nie przestanki negatywnej z art. 17 § 2 pkt 1 k.k.s. nie skutkowatoby
koniecznoscig modyfikacji poczgtkowego brzmienia art. 17 § 1 k.k.s.
Po drugie, za zasadne uznano zmodyfikowanie przestanki negatywnej
zart. 17 § 2 pkt 2 k.k.s. Proponowana zmiana polegataby na uczynieniu
tej przestanki czesciowo obligatoryjng. Przy uwzglednieniu tej zmiany,
zmodyfikowany art. 17 § 2 pkt 2 k.k.s. mogtby otrzymac nastepujgce
brzmienie: ,przestepstwo skarbowe popetniono w warunkach okreslo-
nych w art. 37 § 1 lub w art. 38 § 2, z zastrzezeniem art. 37 § 2,2ai 3
oraz art. 38 § 3”.

Majac na uwadze proponowane zmiany, nalezy opowiedziec sie
za utrzymaniem rozwigzan normatywnych przewidzianych w art. 18 §
2i3kk.s.

Pod dyskusje nalezy podda¢ wprowadzenie rozwigzan zwiek-
szajgcych role sgdu w postepowaniu w sprawie zezwolenia na dobro-
wolne poddanie sie odpowiedzialnosci. W szczegdlnosci w zakresie
wprowadzenia rozwigzania, zgodnie z ktérym na postanowienie odma-
wiajgce wniesienia wniosku o udzielenie zezwolenia na dobrowolne
poddanie sie odpowiedzialnosci sprawcy przystugiwatoby zazalenie
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do sadu, a nie jak dotychczas — do organu nadrzednego nad finan-
sowym organem postepowania przygotowawczego. Postuluje sie tym
samym modyfikacje aktualnego brzmienia art. 147 k.k.s.". Pod dysku-
sje nalezy poddac takze zwiekszenie roli sgdu w zakresie dotyczgcym
mozliwosci modyfikacji kwoty tytutem kary grzywny. W tym zakresie
postuluje sie wprowadzenie stosownych modyfikacji do Kodeksu kar-
nego skarbowego.

Rozszerzenie zakresu stosowania dobrowolnego poddania
sie odpowiedzialnosci stuzytoby dalszemu wzmocnieniu funkcji egze-
kucyjnej prawa karnego skarbowego. Stwarzatoby takze mozliwos¢
rozszerzenia konsensualnych sposobdéw zakonczenia postepowania
w sprawach o przestepstwa skarbowe. Skutkowatoby to rozszerzeniem
zakresu stosowania srodkow degresji karania, w szczegolnosci instytu-
cji zaniechania ukarania sprawcy, w ktérych to instytucjach upatruje sie
podstawowego $rodka reakcji prawnokarnej na popetnienie przestep-
stwa skarbowego lub wykroczenia skarbowego. Stanowitoby to odpo-
wiedz na poszukiwanie alternatywnych sposobdw reakcji prawnokarnej
na popetnienie przestepstwa skarbowego w stosunku do kary. Odpo-
wiadatoby racjonalnej polityce kryminalnej w sprawach dotyczgcych
przestepstw skarbowych.
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On the (Im)Possibility of Extending the Scope of
Application of Voluntary Submission to Liability
for Fiscal Offences
(part 1)

Abstract: Voluntary submission to liability is a traditional institution of
Polish fiscal criminal law, which has found wide application in practice.
The passage of 25 years of the Polish Fiscal Penal Code has prompted
the Author of this study to attempt to take a position on whether it is pos-
sible to extend the scope of application of this institution. The analysis
was conducted from the perspective of the distinguished determinants.
Both arguments justifying the extension of the scope of application of
voluntary submission to liability were indicated, as well as reservations,
that could be raised against the introduction of such a solution. Their
combined assessment led the Author of this study to the conclusion,
that it is possible and justified to extend the scope of application of vo-
luntary submission to liability. In support of the justification for extending
the scope of application of this institution, de lege ferenda postulates
were formulated.

Key words: voluntary submission to liability, system of criminal law re-
sponse to committing a fiscal offence, institutions of penal degression,
fiscal offence, fiscal criminal law
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Spor o wlasciwosé (spér kompetencyjny)
pomiedzy sgdem a organem niesgdowym

Streszczenie: Celem niniejszego artykutu jest analiza zagadnienia
dotyczgcego mozliwosci kwestionowania decyzji sgdu o przekazaniu
sprawy do rozpoznania wedtug wtasciwosci organowi pozasgdowemu
na podstawie art. 35 k.p.k. W kolejnych fragmentach przedstawiona zo-
stata doniostos¢ tego zagadnienia z perspektywy ogdlnej i praktycznej
oraz wykazane zostato istnienie luki prawnej rzeczywistej w tym zakre-
sie. Nastepnie przedstawiono propozycje wypetnienia tej luki prawnej
poprzez stosowanie odpowiednich metod interpretacyjnych oraz sfor-
mutowano postulat de lege ferenda odpowiednich zmian normatyw-
nych gwarantujgcych mozliwos¢ inicjowania sporu kompetencyjnego
réwniez przez organ pozasgdowy.

Stowa kluczowe: wtasciwos$¢ rzeczowa i funkcjonalna organéw nie-
sgdowych, artykut 38 k.p.k., artykut 35 k.p.k., zazalenie na postano-
wienie o przekazaniu sprawy wedtug wtasciwosci, spér kompetencyjny
pomiedzy sadem a prokuratorem (organem niesgdowym), wtasciwos¢
funkcjonalna organu niesgdowego

1.

Przedmiotem opracowania jest zagadnienie dotyczgce mozliwosci kwe-
stionowania decyzji sadu o przekazaniu sprawy do rozpoznania wedtug
wiasciwosci organowi pozasgdowemu na podstawie art. 35 k.p.k. Pro-
blem ten, jak wiele szczegdtowych dotyczgcych postepowania przygo-

' Doktor nauk prawnych, prokurator Prokuratury Rejonowej w Tarnowie delegowany
do Prokuratury Okregowej w Tarnowie, ORCID: 0000-0002-8143-8674.
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towawczego, nie doczekat sie zadnych opracowan w doktrynie prawa
procesowego i rownoczesnie jest on istotny z perspektywy praktycznej,
albowiem brak jest jednolitosci pogladow w tym zakresie, a redakcja
odpowiednich przepisow nie jest jednoznaczna. Jak wynika z dalszych
analiz, wystepuje luka prawna, ktéra wymaga wypetnienia albo przez
stosowng inicjatywe ustawodawczg, albo odpowiednig wykfadnie prze-
pisow. Potrzeba analizy zagadnienia wynika rowniez z doswiadczen
wtasnej praktyki prokuratorskie;.

Rozwazania nalezy rozpoczg¢ od uwag ogolnych dotyczgcych
zagadnienia wiasciwosci danego organu do rozpoznania sprawy. Roz-
wazania te, ze wzgledu na temat opracowania, ograniczone bedg jedynie
do wtasciwosci rzeczowej i funkcjonalnej danego organu, albowiem wia-
Sciwos¢ miejscowa ustalana jest zawsze w ramach danego organu albo
organdéw tego samego rodzaju. To wiasnie wtasciwosé rzeczowa i funk-
cjonalna lub tzw. wtasciwos¢ przedmiotowa pozostaje istotna z perspek-
tywy tresci art. 45 Konstytucji RP?. Wtasciwo$¢ danego organu do roz-
poznania sprawy jest natomiast pochodng ustalonego adresata danych
norm kompetencyjnych w rozumieniu art. 7 Konstytucji RP3. Poruszajgc
sie w tak zakreslonych granicach, nalezy zauwazyc, ze przepisy k.p.k.
regulujg relatywnie kompleksowo zagadnienie wiasciwosci rzeczowej
i funkcjonalnej sgdu. Jednak przepisy dotyczgce witasciwosci organéw
niesgdowych sg zakreslone jedynie szczgtkowo i zazwyczaj blankietowo
w stosunku do prokuratora* lub innych organéw postepowania przygo-
towawczego®, a w pozostatym zakresie winny by¢ rekonstruowane na
podstawie regulacji szczegdétowych o charakterze ustrojowyms®.

2 Zob. szerzej W. Sanetra, Sad wtasciwy w rozumieniu Konstytucji RP, PS 2011, nr 9,
s. 12-14.

3 Przy czym kompetencji organu nie nalezy utozsamia¢ z funkcjami ustrojowymi orga-
néw (rolami spetnianymi w systemie konstytucyjnym), z zadaniami (tj. prawnie okre-
Slonymi celami i nastepstwami funkcjonowania poszczegdlnych organéw panstwa),
ani tez z zakresami wtasciwosci rzeczowej (przedmiotowo okreslonymi sferami dzia-
tania) — tak m.in. post. TK z 20.05.2009 r., KPT 2/08.

4 Ustawa postuguje sie pojeciem ,prokurator”, ,oskarzyciel publiczny” lub ,prokurator
nadrzedny”.

5 Ustawa postuguje sie m.in. pojeciem ,Policja”, ,inny organ dochodzenia”.

6 Np. pr. o prok.; ustawa z 6.04.1990 r. o Policji (tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 145
ze zm.).
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Z powyzszego mozna wyciggngc¢ kilka wnioskéw. Po pierw-
sze, w procedurze karnej wystepuje podziat kompetencji pomiedzy
wtasciwe organy w zaleznos$ci od etapu postepowania i roli proce-
sowej. Po drugie, mozna wytypowac¢ sprawy, do ktérych nigdy nie
jest wiasciwy zaden organ postepowania karnego, jezeli sprawa ma
charakter typowo pozakarny. W tym ostatnim przypadku istotne po-
zostaje ustalenie niewtasciwos$ci organu procesu karnego, a prze-
kazanie sprawy wedtug wtasciwosci organowi niesgdowemu ma
charakter wtérny i zalezy od rodzaju sprawy (np. dyscyplinarna, ad-
ministracyjna itp.). Co istotne, to na tym drugim etapie (precyzyjne-
go ustalania wtasciwego organu niesgdowego’) najczesciej pojawia
sie watpliwo$¢ co do konkretnej wtasciwosci danego organu, przy
czym kategoryczne stwierdzenie braku wiasciwosci organu poste-
powania karnego przesadza, ze w ramach postepowania karnego
choc¢by nieprawidtowe przekazanie sprawy wedtug wtasciwosci nie
spowoduje dla samego postepowania karnego zadnych dalszych
niepozadanych skutkéw. To w konsekwencji powoduje, ze spory
kompetencyjne w tej ostatniej postaci majg marginalne, jesli nie
zadne, znaczenie w praktyce. Po trzecie, z oczywistych wzgledow
w procedurze karnej nie obowigzuje swoiste domniemanie drogi sg-
dowej? i tym samym wiasciwo$¢ danego organu musi by¢ zawsze
Scisle przestrzegana. Jest to zarowno utatwienie, albowiem pozwala
na wstepne wytypowanie kategorii spraw ,pozakarnych”, jak i utrud-
nienie, o tyle ze stwierdzenie pozakarnego charakteru sprawy za-
wsze wymaga ustalenia organu wiasciwego.

Nalezy dodag¢, ze w literaturze przedmiotu analizy relewantnych
przepiséw dotyczg w dominujgcym zakresie sgdu i jego wtasciwosci®.
Réwniez z tego powodu niektérzy autorzy ograniczajg mozliwos¢ po-

7 Na dwa etapy orzekania w tym zakresie wskazujg m.in. P. Hofmanski, E. Sadzik, K.
Zgryzek, Kodeks postepowania karnego. Komentarz do 1-296, t. 1. Warszawa 2011,
art. 35 k.p.k.

8 Jak w k.p.c., zob. m.in. wyr. SN z 3.01.2007 r. IV CSK 312/06.

9 Zob. m.in. Z. Kwiatkowski, Rozdziat 3 wtasciwo$¢ sgdéw powszechnych w sprawach
karnych [w:] P. Hofmanski, Z. Kwiatkowski (red.), System Prawa Karnego Proceso-
wego. t. 5. Sgdy i inne organy postepowania karnego, Warszawa 2015, oraz powo-
tana tam literatura i orzecznictwo.
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wstania sporu kompetencyjnego wytgcznie do relacji sad-sad', a na-
wet, przed stosowng nowelizacjg przepiséw, do relacji sgdéw réwno-
rzednych lub tylko wtasciwosci miejscowej". Interesujgce natomiast
z perspektywy niniejszego opracowania pozostaje zagadnienie kom-
petencji wspotdzielonych pomiedzy sgdem a organem niesgdowym,
najczesciej prokuratorem. Kompetencje te dotyczg réznorodnych za-
gadnien. Najczesciej bedg to zagadnienia zwigzane z szeroko pojetym
nadzorem nad postepowaniem przygotowawczym i rozpoznawaniem
stosownych $rodkéw odwotawczych. Zeby dobrze zobrazowaé pro-
blem, nalezy wskaza¢, ze te same rodzajowo kompetencje nalezg do
prokuratora albo sgdu w zaleznosci od konkretnej konfiguracji proceso-
wej. Przyktadowo, sgd pozostaje wtasciwy do rozpoznawania zazalen
na postanowienie o0 odmowie wszczecia albo umorzeniu postepowania
przygotowawczego, lecz w szczegodlnych konfiguracjach procesowych
wskazanych w art. 330 k.p.k. oraz w art. 465 § 2a k.p.k. srodek odwo-
tawczy rozpoznaje prokurator nadrzedny. Podziat tej samej rodzajowo
kompetencji pomiedzy prokuratora i sgd zalezy od rodzaju zaskarzonej
decyzji'2.

2,

W tym miejscu, przed podjeciem dalszych analiz, nalezy umiejscowic
réwniez problem w kontekscie konstytucyjnym, przypominajgc o tresci
art. 7 ustawy zasadniczej. Przepis ten zakazuje domniemania kompe-
tencji danego organu, a w powigzaniu z art. 2 Konstytucji RP wymaga
Scistego rozgraniczenia kompetencji organdéw oraz ustanowienia in-
stytucji gwarantujgcych przestrzeganie prawa'®. W tej retoryce mozna

0 Zob. S.M. Przyjemski, Spory kompetencyjne miedzy organami sprawujgcymi wymiar
sprawiedliwo$ci w Polsce, Warszawa 2009, zakonczenie; R. Kmiecik, Glosa do wy-
roku SN z 30.08.1995 r., WRN 67/95, WPP 1997, nr 2, s. 125.

" Zob. Z. Kwiatkowski, Spory kompetencyjne o wtasciwo$¢ sgdéw powszechnych [w:]
P. Hofmanski, Z. Kwiatkowski (red.), System Prawa...

2. Zob. M. Grzesik, Wfasciwos¢ funkcjonalna organu powofanego do rozpoznania za-
zalenia na postanowienie prokuratora dziatajgcego jako organ odwotawczy o po-
zostawieniu $rodka odwotawczego bez rozpoznania (art. 430 § 2 k.p.k.), Prok. i Pr.
2024, nr 5, s. 78-88.

8 Zob. tez post. SN z 18.01.2005 r., WK 22/04, OSNKW 2005, nr 3, poz. 29; S.M.
Przyjemski, Zakornczenie...
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réwniez wskazac na tresc i zakres prawa do sgdu w rozumieniu art. 45
Konstytucji RP, ktory cho¢ w istocie zawiera prawo pozytywne, moze
stuzy¢ réwniez, wraz z trescig art. 176 ust. 2 Konstytucji RP, wyinterpre-
towaniu swoistego ,prawa od sadu”. Innymi stowy, moze stuzy¢ wyin-
terpretowaniu normy zakazujgcej domniemania kompetencji sadu’ i to
nawet jesli finalnie sad jest wiasciwy do rozstrzygniecia sprawy. Sady
nie mogg zatem przedwczes$nie ingerowa¢ w kompetencje innych orga-
noéw, nawet jesli docelowo dany sad jest wtasciwy do rozpoznania spra-
wy W znaczeniu konstytucyjnym w ramach realizowanego przez oby-
watela prawa do sgdu w rozumieniu art. 45 Konstytucji RP'®. Podobnie
prawo do sgdu nalezy rozumie¢ na gruncie EKPCz. W orzecznictwie
ETPCz wyraznie wskazano, ze jezeli dang sprawe (w tym przypadku
karng) rozpoznaje sgd niewtasciwy, nie korzysta on z przymiotow wska-
zanych w art. 6 EKPCz'®. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage na nietozsama
redakcje tego przepisu wzgledem art. 45 Konstytucji RP"".

Powyzsze uwagi majg roéwniez znaczenie bardziej ogdine,
w tym sensie, ze determinujg krag podmiotow uprawnionych do kwe-
stionowania wtasciwosci danego organu. Z oczywistych wzgledéw takie
uprawnienie zawsze przystuguje stronom postepowania. Uprzedzajgc
nieco dalsze rozwazania, nalezy uznac, ze takie uprawnienie, majgc na
uwadze konstytucyjng role wtasciwosci danego organu, winno przystu-
giwac¢ réwniez organowi wyznaczonemu, zwlaszcza gdy rozpoznanie
danej sprawy przez organ niewtasciwy skutkuje kwalifikowanymi wada-
mi catego postepowania.

Wstepne zrekonstruowanie roli wiasciwosci danego organu
w rozpoznaniu sprawy implikuje pytanie o sytuacje, gdy dwa albo wie-
cej organdw konkuruje do rozpoznania danej sprawy, bgdz gdy zaden

4 Podobnie interpretuje zasade art. 7 Konstytucji RP, P. Tuleja, Komentarz do art. 7
[w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. t. 1. Komentarz do art. 1-86, Warsza-
wa 2016, Lex.

5 W ktérym mowa jest o sgdzie m.in. ,wtasciwym”.

6 Zob. szerzej Przewodnik w zakresie stosowania Artykutu 6 Konwencji o ochronie
praw cztowieka i podstawowych wolnosci, Prawo do rzetelnego procesu sgdowego
(aspekt karny) dostepna na stronie https://ks.echr.coe.int/web/echr-ks/all-case-law-
-guides (dostep: 27.11.2024 r.) i wskazane tam orzecznictwo.

7 Szerzej W. Sanetra, Sad wfasciwy..., s. 7-9.
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z organdw nie czuje sie wtasciwy do jej rozpoznania'®. W takich sytu-
acjach mamy do czynienia ze sporem kompetencyjnym odpowiednio
pozytywnym albo negatywnym?'. Liczne przepisy prawa przewidujg
rézne sposoby rozstrzygania takich sporow.

Przyktadowo, aby umiejscowi¢ omawiany problem w szerszym
kontekscie normatywnym, nalezy wskazac, ze w art. 200 k.p.c. wska-
zano, ze ,swojg wiasciwos¢ sad bierze pod rozwage z urzedu w kaz-
dym stanie sprawy, a sad, ktéry stwierdzi swa niewtasciwos¢, przekaze
sprawe sgdowi wtasciwemu. Sad, ktéremu sprawa zostata przekazana,
jest zwigzany postanowieniem o przekazaniu sprawy. Nie dotyczy to
wypadku przekazania sprawy sgdowi wyzszego rzedu. Sad ten w ra-
zie stwierdzenia swej niewtasciwosci przekaze sprawe innemu sgdowi,
ktéry uzna za wtasciwy, nie wytgczajgc sadu przekazujgcego”.

Nalezy zatem wskazac, ze cytowana regulacja nie przewiduje
klasycznego sporu kompetencyjnego, wprowadzajgc mechanizm za-
pobiegania jego powstaniu, tj. zwigzanie innego sgdu przekazaniem
sprawy, z wyjagtkiem sgdu wyzszego rzedu, ktéry ocenia swojg wtasci-
wosC¢ samodzielnie i moze zmieni¢ decyzje sgdu nizszego rzedu. Do-
dac rowniez nalezy, ze mechanizm ten dotyczy tylko konkurencji sg-
déw, a nie organow niesgdowych. W art. 199 § 1 pkt 1 k.p.c. wskazano
bowiem wprost, ze: ,sad odrzuci pozew, jezeli droga sgdowa jest nie-
dopuszczalna”, przy czym wyjgtkiem jest sytuacja wskazana w art. 199°
k.p.c., ktory stanowi, ze ,sad nie moze odrzuci¢ pozwu z tego powodu,
ze do rozpoznania sprawy wiasciwy jest organ administracji publicznej
lub sgd administracyjny, jezeli organ administracji publicznej lub sad
administracyjny uznaty sie w tej sprawie za niewtasciwe”. Dopetnia po-
wyzsze tres¢ art. 464 § 1 k.p.c., zgodnie z ktérym ,odrzucenie pozwu
nie moze nastgpi¢ z powodu niedopuszczalnosci drogi sgdowej, gdy
do rozpoznania sprawy wtasciwy jest inny organ. W tym przypadku sad

8 Podobnie m.in. post. TK z 23.06.2008 r., KPT 1/08, oraz definicja zawarta w art.
85 ustawy z 30.11.2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 2393). Por. inne definicje sporu
kompetencyjnego Z. Kwiatkowski, Wtasciwos$¢ sgdu jako gwarancja konstytucyjnej
zasady prawa do sgdu [w:] P. Hofmanski, Z. Kwiatkowski (red.), System Prawa...

9 Zob. szerzej Z. Kwiatkowski, Rodzaje sporéw [w:] ibidem.
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przekaze sprawe temu organowi. Jezeli jednak organ ten uprzednio
uznat sie za niewtasciwy, sad rozpozna sprawe”.

Wszystkie opisane mechanizmy w istocie zapobiegajg powsta-
niu sporow kompetencyjnych i rozwigzujg problem niejako przed jego
powstaniem, uznajgc pierwszenstwo organu administracji publicznej
albo sgdu administracyjnego do zakreslenia granic swoich kompeten-
cji?®. Cel dziatania mechanizmu i jego skutek s3 jednak takie same jak
w przypadku rozwigzania dotyczgcego typowego sporu kompetencyj-
nego.

Natomiast w k.p.a. kwestie sporéw kompetencyjnych uregulo-
wano w art. 22, gdzie okreslono organy wiasciwe do ich rozpoznania.
Regulacja ta dotyczy jednak wytgcznie sporow pomiedzy organami ad-
ministracji.

Z kolei w art. 66 § 4 k.p.a. wskazano dodatkowy przepis, ze
,organ nie moze jednak zwroci¢ podania z tej przyczyny, ze wtasciwym
w sprawie jest sgd powszechny, jezeli w tej sprawie sgad uznat sie juz
za niewtadciwy”. Przepis ten w istocie rozwigzuje ex lege ewentualne
spory kompetencyjne pomiedzy organem administracyjnym a sgdem,
korelujgc z przepisem art. 199" k.p.c. Nalezy przy tym zwrdci¢ uwage
na orzecznictwo sgdowe?', w ktérym wyraznie wskazano, ze: ,w sytu-
acji przesgdzenia w prawomocnym orzeczeniu przez sad powszechny
o braku swojej wiasciwosci i nadania danej sprawie charakteru admini-
stracyjnoprawnego, nawet wowczas gdy organ nie podziela tego stano-
wiska, dla zapewnienia stronie prawa do rozpatrzenia jej sprawy przez
podmiot witadzy publicznej, organ powinien jg rozpatrzy¢ i wyda¢ roz-
strzygniecie co do meritum. Nieuprawnionym bytoby przyjecie, ze w ta-
kim przypadku orzeczenie to zostato wydane bez podstawy prawnej,
skoro zostata ona uksztattowana poprzez rozwigzania przyjete w art.
66 § 4 k.p.a. i art. 199" k.p.c.”. Analogiczne rozwigzania przyjeto w art.
171§ 4 o.p.

Roéwniez w p.p.s.a. uregulowano kwestie rozwigzywania sporow
kompetencyjnych (wewnetrznych), udzielajac kognicji w tym zakresie

20 Zob. wyr. SN z 25.04.2012 r., | PK 142/11; uchw. SN z 18.11.2009 r.,. [l PZP 7/09.
21 Zob. wyr. NSA z 11.01.2018 r., Il OSK 2840/17; wyr. NSA z 22.05.2015 r., Il FSK
1203/13.
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w niektorych przypadkach sgdowi administracyjnemu (art. 4). W za-
kresie sporéw pomiedzy sgdami przyjeto podobng zasade jak w k.p.c.,
tj. uznano, ze ,sad, ktoremu sprawa zostata przekazana, jest zwigza-
ny postanowieniem o przekazanie sprawy. Nie dotyczy to przekazania
sprawy Naczelnemu Sgdowi Administracyjnemu” (art. 59 § 2 p.p.s.a.).

Z perspektywy opracowania waznym zastrzezeniem jest prze-
pis art. 58 § 4 p.p.s.a., zgodnie z ktérym: ,,sad nie moze odrzuci¢ skargi
z powodu, o ktérym mowa w § 1 pkt 1 (jezeli sprawa nie nalezy do wta-
Sciwosci sgdu administracyjnego), jezeli w tej sprawie sgd powszechny
uznat sie za niewlasciwy”.

Przy czym zwrdéci¢ nalezy uwage, ze NSA stoi na stanowisku,
ze ,art. 58 § 4 p.p.s.a. naktada na sad administracyjny obowigzek prze-
jecia sprawy, w ktérej sgd powszechny uznat sie za niewtadciwy, nie
naktada natomiast obowigzku jej merytorycznego rozstrzygniecia. Jed-
nostkowe (oczywiscie btedne) uznanie sie przez sad powszechny za
niewtasciwy nie jest bowiem rownoznaczne z tym, ze wtasciwy bedzie
sad administracyjny. Takie przejecie nie moze stwarzac¢ dla sgdu admi-
nistracyjnego uprawnienia prawoksztattujgcego przez kreowanie nowej
wiasciwosci, w sytuacji gdy sad ten, pomimo przekazania sprawy, po-
zostaje nadal niewtasciwy” 22,

Whasnie z powyzszych wzgledow w doktrynie wskazuje sie, ze
przepisy art. 58 § 4 p.p.s.a., art. 199" k.p.c. i art. 66 § 4 k.p.a. dotyczg tyl-
ko sporéw negatywnych o wtasciwos$é i pomijajg spory pozytywne?:. Po-
stuluje sie, aby odpowiednie regulacje zostaty stosownie uzupetnione?.

Podobny do wczesniej oméwionych mechanizm zapobiegajgcy
w istocie powstaniu sporéw kompetencyjnych przewiduje art. 39 k.p.k.
W tym przypadku réwniez poczyni¢ nalezy zastrzezenie, ze przeka-
zanie spraw nastepuje pomiedzy sgdami i tym samym ewentualne
nieprawidiowe przekazanie sprawy i w konsekwencji rozpoznanie jej

22 Post. NSAz 18.06.2010 r., Il FSK 67/08.

2 A. Kabat, Komentarz do art. 5 [w:] B. Dauter, M. Niezgédka-Medek, A. Kabat (red.),
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, \Warszawa
2024, Lex.

24 Zob. Z. Kmieciak, Spory o wiasciwo$¢ a prawo jednostki do sgdu, Glosa, Przeglad
Prawa Gospodarczego 2003, nr 9, s. 4; W. Sanetra, Sgd wtasciwy..., s. 23.
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przez niewtasciwy sad nie powoduje dalszych istotnych skutkow pro-
cesowych.

Zasygnalizowa¢ wyraznie nalezy, ze spory kompetencyjne re-
gulowane sg w ograniczonym zakresie takze przez przepisy ustawy
zasadniczej. W artykule 166 ust. 3 Konstytucji RP wskazano, ze spory
kompetencyjne miedzy organami samorzgdu terytorialnego i admini-
stracji rzgdowej rozstrzygajg sady administracyjne. W art. 189 Konsty-
tucji RP wskazano natomiast, ze TK rozstrzyga spory kompetencyjne
pomiedzy centralnymi konstytucyjnymi organami panstwa. Spory te sg
na tyle specyficzne, ze pozostajg poza zakresem przedmiotu opraco-
wania. Podobnie nalezy potraktowac¢ spory wewnatrz prokuratury, tj.
spory rozstrzygane na mocy § 116 Rozporzadzenia MS z 7.04.2016 r.
Regulamin wewnetrznego urzedowania powszechnych jednostek or-
ganizacyjnych prokuratury?.

3.

Majgc na uwadze powyzsze uwagi, mozna skonkludowac, ze zaprezen-
towane rozwigzania normatywne skonstruowane zostaty w taki sposob,
iz spory kompetencyjne faktycznie nie powstajg, albowiem organ albo
sad, ktéremu sprawa zostata przekazana, posiada wyrazng podstawe
prawng do dziatania w danej sprawie®. Innymi stowy, cytowane regula-
cje w konkretnych okoliczno$ciach kreujg nowg norme kompetencyjng
dla organu, ktéremu sprawe przekazano, do stosownego rozpoznania
sprawy, nawet jesli przekazanie sprawy byto bezzasadne. Juz w tym
miejscu wyraznie nalezy zaznaczy¢, ze cytowane regulacje nie doty-
czg prokuratora i to niezaleznie od jego umiejscowienia systemowego
jako organu?’. Ani w k.p.k., ani w pr. o prok. nie istnieje przepis wska-
zujgcy na zwigzanie prokuratora decyzjg sgdu w zakresie wtasciwosci
rzeczowej, chyba ze za taki uzna¢ by mozna przepis art. 35 k.p.k., do
czego, W mojej ocenie, brak podstaw. W konsekwencji prokurator przy

% Tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 1115 ze zm.

% Podobnie W. Sanetra, Sgd wfasciwy..., s. 22-23.

27 Szerzej P. Turek, Prawo o prokuraturze. Komentarz, \Warszawa 2023, art. 1; P. Kar-
das, Rola i miejsce prokuratury w systemie organéw demokratycznego panstwa
prawnego, Prok. i Pr. 2012, nr 9, s. 7 i nast.
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przyjeciu zwigzania decyzjg sadu dziata ultra vires i nawet przewidujgc
daleko idgce, czesto nieodwracalne, skutki procesowe, musi rozstrzy-
gnac¢ sprawe, narazajac strony na kwalifikowane wady postepowania.
Drugim podobienstwem omoéwionych regulacji jest to, ze zostaty one
podporzgdkowane jednemu celowi, tj. realizacji prawa do rozpozna-
nia sprawy przez sad i tym samym funkcji bardziej gwarancyjnej niz
porzadkowej?®, a rownoczesnie, ze wzgledu na ich konstrukcje i cel,
ewentualne obiektywne naruszenie wiasciwosci danego organu nie po-
woduje zadnych kwalifikowanych skutkow procesowych. Potwierdza to
réwniez przyjecie przez ustawodawce w licznych przypadkach zasady
perpetutio fori lub prekluzji w zakresie mozliwo$ci kwestionowania wia-
Sciwosci sgdu®®, a takze szeroka interpretacja pojecia wlasciwego sgdu
w rozumieniu konstytucyjnym?®°. Naruszenie wtasciwosci rzeczowej lub
funkcjonalnej w ramach k.p.k., zwtaszcza w relacji sgd-prokurator, ma
natomiast daleko idgce skutki, ktére omowie w dalszej czesci opraco-
wania3".

Nalezy zatem wyraznie zaznaczy¢, ze brak mozliwosci inicjo-
wania sporow kompetencyjnych w rozumieniu art. 38 k.p.k. z sgdem
przez organy niesgdowe, w przypadku gdy tymi organami sg organy
administracyjne, jest zrozumiate w kontekscie art. 66 § 4 k.p.a., zwtasz-
cza iz w literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze przekazanie wedtug
wiasciwosci na podstawie art. 35 k.p.k. moze nastgpi¢ tylko organowi
karnoprocesowemu?®2. W przypadku przekazania sprawy prokuratorowi
whnioski te nie sg tak jednoznaczne i wymagajg dalszego omoéwienia
z perspektywy réznych scenariuszy procesowych.

Wykazujgc istotnos¢ szczegotowego zagadnienia stanowigcego
przedmiot opracowania, nalezy zaznaczy¢, ze problem ma niebagatel-

% Zob. Z. Kwiatkowski, Wtasciwo$¢ sgdu jako gwarancja konstytucyjnej zasady prawa
do sgdu [w:] P. Hofmanski, Z. Kwiatkowski (red.), System Prawa.... i cytowane tam
orzecznictwo.

2 Zob. m.in. art. 200 § 12 k.p.c, art. 15 k.p.c., ale réwniez art. 35 § 2 k.p.k.

30 Zob. W. Sanetra, Sgd wfasciwy..., s. 14.

31 Czes¢ z nich wynika wprost w przepiséw. Zob. m.in. te dot. bezwzglednych przyczyn
odwotawczych wskazanych w art. 439 § 1 pkt 3 i 4 k.p.k.

32 J. Kosonoga, Komentarz do art. 35 [w:] R.A. Stefanski, S. Zabtocki (red.), Kodeks
postepowania karnego. t. 1. Komentarz do art. 1-166, Warszawa 2017, Lex.el; R.
Kmiecik, Glosa do wyroku..., s. 125.
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ny walor praktyczny. Wcale nierzadkie sg bowiem sytuacje procesowe,
gdy sad na podstawie art. 35 k.p.k., stwierdzajgc swojg niewtasciwos¢
rzeczowg lub funkcjonalng, przekazuje sprawe do rozpoznania orga-
nowi niesgdowemu, ktory réwniez nie czuje sie kompetentny do jej
rozpoznania. Wystepujg réwniez sytuacje sporow pozytywnych, gdy to
zaréwno sad, jak i prokurator czujg sie wtasciwi do rozpoznania sprawy,
a rownoczesnie rozpoznanie sprawy przez sgd w tej konkretnej konfi-
guracji procesowej jest wadliwe, albowiem wtasciwym pozostawat pro-
kurator nadrzedny.

Przyktadem takiej sytuacji jest rozpoznanie przez sad zazale-
nia strony na postanowienie o odmowie wszczecia albo o umorzeniu
postepowania w przypadku aktualizacji przestanek z art. 330 k.p.k.
albo w przypadku decyzji podjetej na zasadzie art. 322 k.p.k. w zw.
z art. 60 § 1 k.p.k.*3. Egzemplifikacjg sporu negatywnego, stanowig-
cq gtébwng kanwe dalszych rozwazan i przyczyne zainteresowania
tematem, jest przekazanie prokuratorowi nadrzednemu do rozpozna-
nia zazalenia strony, czy to ztozonego w trybie art. 330 § 2 k.p.k.
(na ponowng decyzje konczacag postepowanie przygotowawcze), czy
art. 465 § 2a k.p.k. (na decyzje konczgcg w sprawach z oskarzenia
prywatnego, jezeli postanowienie zapadto z uwagi na brak interesu
spotecznego w $ciganiu czynu sprawcy). W przypadku prawomoc-
nosci takiego postanowienia wydanego na podstawie art. 35 k.p.k.
prokurator nadrzedny — jako organ niesgdowy wyznaczony do rozpo-
znania sprawy — zostaje wprost wskazany w decyzji procesowej jako

3 Zob. m.in. sprawa Prokuratury Rejonowej w Tarnowie sygn. 4155-6.Ds.783.2024.
Nalezy doda¢, ze zdarzajg sie w praktyce sytuacje, ze sady, rozpoznajgc zazale-
nia uprawnionych w przypadku odmowy wszczecia lub umorzenia postepowania
w zwigzku z przestanka stwierdzenia czynu prywatnoskargowego i braku interesu
spotecznego w objeciu go $ciganiem z urzedu, rozpoznajg zazalenie w catosci, za-
pominajgc o mozliwej podwajnej kontroli tych decyzji zaréwno przez sad, jak i proku-
ratora nadrzednego w zakresie wskazanym w art. 465 § 2a k.p.k. Zob. m.in. sprawa
Prokuratury Rejonowej w Brzesku sygn. 4153-0.Ds.803.2024 (sygn. Sadu Rejono-
wego w Tarnowie Il Kp 189/24) — szerzej: na temat podwdjnej drogi zaskarzania
postanowien m.in. M. Grzesik, Funkcjonowanie art. 17 § 1 punkty 1-4 oraz art. 322
k.p.k. w praktyce prokuratorskiej, Prok. i Pr. 2016, nr 3, s. 165; M. Grzesik, Brak in-
teresu spotecznego w objeciu czynu prywatnoskargowego $ciganiem z urzedu jako
negatywna przestanka procesowa, Kwartalnik KSSiP, 2023, t. 51, z. 3, s. 61-62.
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jej adresat. Co istotne, w praktyce prokurator nadrzedny o wydaniu
takiej decyzji dowiaduje sie dopiero po jej prawomocnosci, gdy sad
przekazuje mu akta sprawy wraz z jej odpisem. Powstaje zatem py-
tanie, czy prokurator nadrzedny posiada prawo kwestionowania ta-
kiej decyzji procesowej, w jakim trybie i na jakiej podstawie. Potrzeba
zakwestionowania takiego postanowienia moze wynika¢ z réznorod-
nych przyczyn, najczesciej dotyczgcych btednej wyktadni woli stro-
ny skarzacej (np. co do zakresu srodka odwotawczego), ale takze
choéby interpretacji i stosowania przepiséw intertemporalnych (np.
w zakresie zmian art. 330 k.p.k.**). Niezaleznie od przyczyny, wadli-
we postanowienie o przekazaniu wedtug wtasciwosci, przy przyjeciu
bezwzglednego zwigzania nig prokuratora nadrzednego, moze powo-
dowac daleko idace skutki procesowe, ktorych nie da sie bezproble-
mowo konwalidowa¢ na dalszym etapie postepowania. Najbardziej
jaskrawym przyktadem komplikacji procesowych moze by¢ nawet
stwierdzenie bezwzglednej przyczyny odwotawczej w postaci braku
skargi uprawnionego oskarzyciela (art. 439 § 1 pkt 9 k.p.k. w zw. z art.
17 § 1 pkt 9 k.p.k.), w sytuacji gdy nieprawidtowe postanowienie sgdu
0 przekazaniu wedtug wtasdciwosci do rozpoznania zazalenia strony
na postanowienie o0 odmowie wszczecia albo o umorzeniu postepo-
wania przygotowawczego skutkowacC bedzie rozpoznaniem zazale-
nia przez prokuratora nadrzednego, a nastepnie wystgpieniem przez
strone z subsydiarnym aktem oskarzenia na podstawie art. 55 k.p.k.%.
Moze powsta¢ w tej sytuacji watpliwos¢, czy legitymacja skargowa
oskarzyciela subsydiarnego zostata faktycznie wykreowana, gdy zak-
tualizowata sie na skutek wadliwego orzeczenia sgdu w przedmiocie

34 Zwrdci¢ nalezy uwage, ze zgodnie z procedowanym projektem ustawy o zmianie
ustawy — Kodeks karny, ustawy — Kodeks postepowania karnego oraz niektérych
innych ustaw z 28.10.2024 r., nr UD-153, prokurator nadrzedny ma utraci¢ kompe-
tencje do kontroli instancyjnej ponownej decyzji o odmowie wszczecia albo o umo-
rzeniu postepowania.

3% W praktyce moze wystgpi¢ réwniez sytuacja pominiecia w ogéle prokuratora nad-
rzednego poprzez dopuszczenie do rozpoznania subsydiarnego aktu oskarzenia
pomimo braku przestanek z art. 330 k.p.k. — tak jak w sprawie SO w Tarnowie, Il
Ka 331/23 (sprawa Prokuratury Rejonowej w Brzesku, 4153-0.Ds.733.2022). W tej
sytuacji dochodzi rowniez do powstania nietypowego pozytywnego sporu kompe-
tencyjnego.
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wiasciwosci i faktycznie powotanym do rozpoznania zazalenia nie byt
prokurator nadrzedny, lecz sad.

4.

Powracajgc jednak do zagadnienia podmiotéw legitymowanych czyn-
nie do kwestionowania postanowienia sgdu wydanego w takiej kon-
figuracji procesowej na podstawie art. 35 k.p.k., nalezy stwierdzic,
ze prokurator nadrzedny nie posiada zwyktej legitymacji skargowej
opartej o przepis art. 35 § 3 k.p.k. w zw. z art. 459 § 3 k.p.k. Nie jest
bowiem strong postepowania i zasada jednolitosci prokuratury w tym
zakresie niczego nie zmienia. Prokurator nadrzedny jest podmio-
tem odrebnym od prokuratora referenta z innej jednostki prokuratury
(nizszego rzedu) i wystepuje w danej sprawie w innym charakterze
(nie jako strona, o czym swiadczy chocby powierzenie mu zadania
rozpoznania zazalenia) i tym samym nie mogg mie¢ do tej sytuacji
procesowej zastosowania przepisy dotyczgce jednolitosci prokuratu-
ry. Zasada jednolitosci prokuratury stuzy zupetnie innym celom. Za-
pewnia bowiem mozliwos¢ m.in. substytucji w ramach prokuratury,
utatwia organizacje pracy i tym celom jest podporzadkowana®. Zasa-
da ta nie ma zastosowania w przypadkach, gdy szczegdlne przepisy
k.p.k. réznicujg sytuacje i role procesowg poszczegolnych jednostek,
co dzieje sie m.in. gdy prokurator referent jest oskarzycielem publicz-
nym, a prokurator nadrzedny organem odwotawczym (organem nad-
rzednym), a te dwie role procesowe nigdy nie moge sie kumulowac.
Gdyby sprawa zostata w ramach dewolucji przejeta do prowadzenia
przez prokuratora nadrzednego, przestawatby on by¢ prokuratorem
nadrzednym i stawatby sie strong postepowania.

Znamienne jest, ze w doktrynie prawa procesowego wskazuije sie,
ze w procesie karnym dziata prokurator, a nie prokuratura bedgca orga-
nem panstwowym, w ktorej sktad wchodzg prokuratorzy, zbudowana na
zasadzie niezaleznosci prokuratoréw, hierarchicznego podporzadkowa-

% Zob. m.in. P. Kruszynski (red.), Wyktad prawa karnego procesowego. Biatystok
2004, s. 168; P. Drembkowski (red.), Prawo o prokuraturze. Regulamin wewnetrzne-
go urzedowania powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury. Komentarz,
Warszawa 2021, art. 1.
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nia oraz jednolitosci i niepodzielnosci prokuratury®”. Podobne zagadnienie
rozstrzygat pobocznie SN, wskazujac, ze ,nie do przyjecia bytaby prakty-
ka, wedle ktorej za skuteczne uznawane bytoby doreczenie zawiadomie-
nia o terminie rozprawy lub posiedzenia sgdu jakiemukolwiek prokurato-
rowi, niezaleznie od wtasciwosci rzeczowej i miejscowej” 3. Oczywiscie
cytowane orzeczenie, jak i inne podobne®, nie dotyczy wprost spornego
zagadnienia, lecz moze stuzy¢ jako wskazéwka ustrojowa wskazujgca,
ze wyrazne rozroznienie procesowe jednostek prokuratury i prokurato-
row winno byc¢ przyjetg zasadg i obowigzkiem sgdu.

Powstaje pytanie, czy prokurator nadrzedny nie moze kwestio-
nowac postanowienia sgdu, powotujgc sie na drugg czes¢ przepisu art.
459 § 3 k.p.k., tj. budowa¢ swojg legitymacje skargowg o stwierdzenie,
ze zaskarzone postanowienie bezposrednio go dotyczy. Prima facie taka
wyktadnia bytaby przekonujgca. Prokurator nadrzedny wprost wskaza-
ny jest bowiem w sentencji kwestionowanego postanowienia. Trudno
zatem uznac, ze postanowienie to bezposrednio go nie dotyczy. Taka
wykfadnia, cho¢ literalnie dopuszczalna, pozostaje z ratio legis przepi-
su, ktéry rozszerza (dopetnia) uprawnienia do wnoszenia zazalenia na
osoby, ktére pomimo tego, ze formalnie nie sg strong, to postanowienie
to ingeruje w ich prawa lub kreuje ich obowigzki. Wyniki takiej wykfad-
ni nie obejmujg zatem podmiotéw, choé formalnie odrebnych i inaczej
ustrojowo usytuowanych, to w tej nietypowej konfiguracji procesowej
réwnorzednych sgdowi, w tym sensie, ze uprawnionych ustawowo do
rozpoznania sprawy. Wiasciwos¢ rzeczowa danego organu to zatem
nie zagadnienie praw i obowigzkéw tego organu, lecz jego kompetenciji
publicznoprawnych. Z tej perspektywy mozna uznaé, ze prokurator nad-
rzedny wyznaczony przez sagd w postanowieniu o przekazaniu sprawy
wedtug wtasciwosci do jej rozpoznania nie posiada legitymacji skargo-
wej do kwestionowania wskazanej decyzji w drodze zazalenia i to pomi-
jajac nawet problem, ze takie postanowienie w praktyce nigdy nie jest
mu doreczane wczesniej niz po jego uprawomocnieniu. Na marginesie

% Zob. m.in. K. Eichstaedt, Komentarz do art. 45 [w:] D. Swiecki (red.), Kodeks poste-
powania karnego. t. 1. Komentarz aktualizowany, Lex 2024.

% Wyr. SN 2 9.06.2004 r., IV KK 110/04, LEX nr 121662.

% Np. post. SN 2 7.12.2022 r., Il KK 19/22, LEX nr 3558917.
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nalezy dodac, ze nawet gdyby prokurator nadrzedny dowiedziat sie o tej
decyzji procesowej w terminie otwartym do wniesienia zazalenia i sko-
rzystat na zasadzie dewolucji z mozliwosci wniesienia zazalenia, poja-
wia sie problem, czy nadal pozostaje prokuratorem nadrzednym, jesli
cho¢ czesciowo przejat sprawe do wikasnego prowadzenia.

5.

Majgc na uwadze powyzsze rozwazania, najbardziej wiasciwym trybem
rozwigzania powyzszego problemu bytaby dopuszczalnosc¢ inicjowania
przez prokuratora nadrzednego sporu kompetencyjnego na wzor tego
obowigzujgcego w art. 38 k.p.k. Przepis ten milczy jednak w tym zakre-
sie. Mozna zatem uznag¢, ze zagadnienie to pozostaje nieuregulowane.
Powstaje pytanie, czy pominiecie ustawodawcze w tym zakresie byto
celowe i jakie ma skutki dla organu wyznaczonego. Uwzgledniajgc li-
teralng treS¢ przepisow oraz historie legislacyjng (opisang w kolejnych
uwagach), mozna uznag, ze brak uregulowania analizowanego zagad-
nienia nie byt celowy i wynikat bardziej z braku wystarczajgcej wyobraz-
ni procesowej niz z przemyslanego dziatania. Problem procesowy jest
bowiem rzadko spotykany, a rozstrzygniecia procesowe, nawet mimo
ich oczywistej wadliwosci, czesto nie sg kwestionowane przez orga-
ny niesgdowe. Mozna zatem uznac, ze w tym zakresie wystepuje luka
prawna rzeczywista, a nie aksjologiczna*.

Co istotne, podobna luka prawna wystepowata w przesztosci
w przypadku sporéw kompetencyjnych pomiedzy sadami roznego rze-
du*'. Luka ta zostata wypetiona trescig normatywng na mocy ustawy
z219.07.2019 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks postepowania karnego oraz
niektérych innych ustaw*?. Uzupetnienie przepisu nie dotyczyto jednak

40 Stan faktyczny F nie spetnia warunkéw Zzadnej reguty obowigzujacej w systemie
prawnym. Brak reguly stosujgcej sie do stanu faktycznego F nalezy obiektywnie
oceni¢ jako nieracjonalny. Zob. M. Araszkiewicz, Rozumowania prawnicze i sche-
maty argumentacyjne w sgdowym stosowaniu prawa [w:] M. Florczak-Wator, A.
Grabowski (red.), Argumenty i rozumowania prawnicze w konstytucyjnym panstwie
prawa. Komentarz, Krakow 2021, s. 126-133.

41 Zob. m.in. szeroko na temat obowigzujgcej praktyki S. Steinborn. Stwierdzenie nie-
wtasciwosci rzeczowej sgdu — art. 35 k.p.k., Prok. i Pr. 2001, nr 5, s. 53 i nast.

42 Dz.U.z2019r., poz. 1694.
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w zadnym zakresie ewentualnego sporu kompetencyjnego pomiedzy
sgdem a organem pozasgdowym.

Ze wzgledu na istniejgca luke prawng pojawia sie zagadnienie
mozliwosci wypetnienia jej trescig normatywng poprzez stosowanie
odpowiednich mechanizméw interpretacyjnych. Na pierwszy plan wy-
suwa sie w tym zakresie ewentualna mozliwos¢ stosowania analogii.
Propozycja ta, cho¢ z perspektywy teoretycznej dopuszczalna, nie jest
atrakcyjna ze wzgledu na kontrowersyjne i dyskusyjne podstawy, a tym
samym niechec¢ jej stosowania*®. W zakresie mozliwosci aplikacji tego
mechanizmu nalezy jednak wskazaé, ze podobienstwa pomiedzy sy-
tuacjg normowang ustawowo (spér kompetencyjny pomiedzy sgdami)
a sytuacjg nieobjetg normowaniem zadnego przepisu (spér kompeten-
cyjny pomiedzy sgdem a innym organem) majg charakter relewantny
i sg bardziej istotne niz réznice pomiedzy poréwnywanymi obiektami*4.
Nadto jego stosowanie uzasadnione jest istotng warto$cig w postaci
formalnie pojmowanej koherentnosci systemu, w tym stuzy zapewnie-
niu mozliwosci kwestionowania decyzji sgdu. Positkujgc sie cytowang
literaturg teoretycznoprawng, nalezy kategorycznie stwierdzi¢, ze za-
chodzg tu przestanki stosowania analogii.

Przestanka podobienstwa: stan faktyczny F jest podobny do
stanu faktycznego G, objetego hipotezg normy N obowigzujgcej w sys-
temie prawa S, i to podobienstwo ma charakter relewantny.

Przestanka negatywna (brak regulacji): stan faktyczny F nie
jest objety hipotezg zadnej normy prawa stanowionego obowigzujgce;j
w systemie prawa S i ten brak regulacji nalezy obiektywnie oceni¢ jako
nieracjonalny.

Whiosek: stanowi faktycznemu F nalezy przypisa¢ konsekwen-
cje prawne K, okreslone przez norme N.

Réwnoczesnie stosowanie analogii w tym przypadku nie powo-
duje ograniczenia ani zniesienia praw obywatelskich, nie jest nieko-

43 Zob. post. SO w Tarnowie z 28.02.2024 r., Il Kz 18/24, niepubl. Orzeczenie zostato
wywotane stosownym zazaleniem prokuratora nadrzednego z podaniem podobnych
argumentow, jak te wskazane w opracowaniu, ktore nie zostaty jednak zaakcepto-
wane przez sad.

44 Zob. M. Araszkiewicz, R. Michalczak, M. Pach, Argument z analogii [w:] M. Florczak-
-Wator, A. Grabowski (red.), Argumenty i rozumowania..., s. 1052-1071.
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rzystne dla stron i nie dotyczy chocby $rodkdéw przymusu, lecz wrecz
przeciwnie — zmierza do sgdowej, instancyjnej kontroli decyzji organu
| instancji.

6.

Jak juz wspomniano, stosowanie analogii w tym zakresie, cho¢ dopusz-
czalne z perspektywy metod egzegezy, w praktyce moze budzi¢ pewne
opory, zwlaszcza bez wspierajgcych gtosow judykatury i doktryny prawa
procesowego*®. Mechanizm ten moze zatem nie sprawdzi¢ sie w prak-
tyce przy relatywnie matej skali problemu i znikomym zainteresowaniu
literatury. Kontrowersji nie nalezy jednak bagatelizowac. Jak wspomnia-
no na wstepie, ewentualne skutki braku odpowiedniej regulacji prawnej
mogg mie¢ charakter daleko idgcy i nieodwracalny. W tym kontekscie
pozostaje zatem interwencja ustawodawcza na wzor tej juz wspomnia-
nej i objetej ustawg z 19.07.2019 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepo-
wania karnego oraz niektérych innych ustaw. Interwencja taka uzasad-
niona jest nie tylko wagag problemu i mozliwymi skutkami procesowymi,
ale réwniez podobienstwem zagadnienia do tego, kitdre uzasadniato
uprzednio interwencje ustawodawcy w tre$¢ przepisu art. 38 § 1 k.p.k.
Siegajgc do uzasadnienia projektu nowelizacji tego przepisu*®, mozna
zauwazyc, ze jej ratio legis nawigzywato wyraznie do celu, jakim byto
zapewnienie jednolitego mechanizmu rozstrzygania sporéw o wtasci-
wos¢. Oczywiscie dostrzec nalezy, ze sytuacja ustrojowa sgdow jest
odmienna wzgledem innych organow, w tym prokuratora. Prokurator nie
posiada petnej samodzielnosci jurysdykcyjnej w rozumieniu art. 8 k.p.k.
i jest czesto zwigzany rozstrzygnieciami sgdow, ale nie oznacza to, ze
powinien by¢ pozbawiony prawa kwestionowania takiego rozstrzygnie-
cia w drodze stosownego srodka, w tym przypadku mozliwosci inicjowa-
nia sporu kompetencyjnego. Wrecz przeciwnie, dostepnos¢ tego srod-
ka pozwalataby na kontrole orzeczen sgdow i sprzyjataby zapewnieniu
prawidtowosci catego postepowania karnego. Powyzsze wpisatoby sie

4 Zob. post. SO w Tarnowie z 28.02.2024 r., || Kz 18/24, niepubl.

46 Zob. Uzasadnienie rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks poste-
powania karnego oraz niektérych innych ustaw z 21.02.2019 r, Druk sejmowy 3251,
https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=3251 (dostep: 5.04.2024 r.)
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réwniez w szeroko rozumiang konstytucyjng zasade dwuinstancyjno$ci
(art. 78 Konstytucji RP)*".

Majgc na uwadze wszystkie powyzsze rozwazania, nalezy
uzna¢, ze najbardziej preferowanym sposobem rozwigzania analizo-
wanych dylematow bytaby nowelizacja art. 38 § 1 k.p.k. poprzez uzu-
petnienie tego przepisu i wprowadzenie mozliwosci inicjowania sporu
kompetencyjnego réwniez pomiedzy sgdem a innym organem wyzna-
czonym w postanowieniu o przekazaniu wedtug wiasciwosci. Rozwig-
zanie to znacznie lepiej stuzytoby osiggnieciu celéw niz choéby alterna-
tywna mozliwos¢ rozszerzenia podmiotowego legitymowanych czynnie
do ztozenia zazalenia na postanowienie o przekazaniu wedtug wiasci-
wosci w rozumieniu art. 35 k.p.k. Formutujgc postulat de lege ferenda,
proponuje, aby nowe brzmienie przepisu uzupetnione zostato o zdanie
trzecie, 1j.: ,Spor o wtasciwos¢ pomiedzy sgdem a innym organem roz-
poznaje ten sam sad w réwnorzednym skfadzie”. Propozycja rozstrzy-
gania takiego sporu przez tzw. instancje poziomg jest wystarczajgca
i proporcjonalna dla osiggniecia zatozonych celdw, a przy tym pozwoli
na relatywnie szybkie rozpoznanie sprawy bez koniecznosci angazo-
wania sgdu wyzszej instancji. Zaaprobowac przy tym nalezy stano-
wisko 0 mozliwosci inicjowania sporu nawet w przypadku utrzymania
w mocy uprzednio zaskarzonego przez strony postanowienia wydane-
go na podstawie art. 35 k.p.k.*8. W ramach sporu kompetencyjnego
organ, ktéremu sprawe przekazano, moze bowiem powotac sie na inne
argumenty i podstawy niz skarzgcy w tresci srodka odwotawczego. To
natomiast, majgc na uwadze doniostos¢ ustalenia wtasciwosci, prze-
mawia za dopuszczeniem mozliwosci inicjowania sporu kompetencyj-
nego réwniez w tym przypadku.

47 Przy akceptacji pogladu, ze prawo wskazane w art. 78 Konstytucji RP nie dotyczy co
do zasady organéw wiadzy publicznej, na co wskazuje samo jego umiejscowienie
w ustawie zasadniczej w rozdziale dot. praw i wolnosci jednostki — szerzej M. Flor-
czak-Wator, Komentarz do art. 78 [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, Warszawa 2023, Lex.

48 Post. SA w Krakowie z 17.10.2001 r., Il AKo 140/01; odmiennie D. Swiecki, Komen-
tarz do art. 38 [w:] B. Augustyniak, K. Eichstaedt, M. Kurowski, D. Swiecki (red.),
Kodeks postepowania karnego. t. 1. Komentarz aktualizowany, Warszawa 2024,
Lex.el, wskazujgc na mozliwe naruszenia zasady ne bis in idem.
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Competence Dispute over Jurisdiction between
a Court and a Non-judicial Body

Abstract: The aim of the article is to analyze the applicability of the right
to contest the court order issued under Article 35 of Polish Criminal Pro-
cedural Code appointing a non-judicial body to decide the case. In con-
secutive remarks the issue and its practical relevance is presented with
the conclusion, that legal loophole occurs and it requires fulfillment. The
aforementioned normative deficiency, according to the proposals made
in the article, may be solved either by using relevant legal interpretation
methods or by implementing amendments of certain provisions. In the
last regard de lege ferenda postulates are formulated to guarantee the
right to receive appropriate judicial review.

Key words: non-judicial body, competence dispute, judicial review, Ar-
ticle 38 of the Polish Criminal Procedural Code

Prokuratura i Prawo 5/2025 71



Rafat Pozdzik"

Wplyw przedawnienia nieprawidtowosci
w projektach wspoétfinansowanych z funduszy UE
na mozliwos¢ orzeczenia obowigzku
naprawienia szkody na podstawie art. 46 § 1 k.k.

Streszczenie. W niniejszym artykule autor przedstawia analize wza-
jemnego wptywu postepowan karnych i administracyjnych w sprawach
dotyczgcych naduzy¢ finansowych w projektach unijnych. Autor stawia
teze, ze przedawnienie? nieprawidtowosci® stanowigcej naduzycie fi-
nansowe stanowi przeszkode do orzeczenia przez sad karny obowigz-
ku naprawienia szkody na mocy art. 46 § 1 k.k. Zdaniem Autora orze-
czenie wydane na podstawie art. 46 § 1 k.k. nie ma na celu wykonania
obowigzku zwrotu dofinansowania unijnego przez wtasciwe instytucje
panstwa czionkowskiego. Jednak naprawienie szkody na mocy orze-
czenia sadu karnego poprzez uiszczenie okreslonych kwot odpowia-
dajgcych kwotom dofinansowania wykorzystanym niezgodnie z prze-
znaczeniem musi by¢ uwzglednione przez organy krajowe w trakcie
postepowania i tresci decyzji administracyjnej na podstawie art. 207

' Dr hab. prof. UMCS, Katedra Prawa UE, ORCID ID: https://orcid.org/0000-0001-
5220-840X.

2 Przedawnienie w prawie finanséw publicznych ma inny charakter i skutki, niz na
gruncie prawa cywilnego. Zob. szerzej R. Pozdzik, Przedawnienie nieprawidfowo-
Sci w projektach wspoétfinansowanych z funduszy unijnych. Glosa do wyroku NSA
7 18.05.2017 r. (Il GSK 4503/16), Studia luridica Lublinensia 2020, nr 3, s. 302-310;
tenze, NieprawidtowoSci ciggte lub powtarzajgce sie w projektach wspotfinansowa-
nych z funduszy unijnych. Glosa do wyroku NSA z 16.02.2021 r. (I GSK 1706/20),
Studia luridica Lublinensia 2022, nr 3, s. 308-318.

3 ,Przedawnienie nieprawidtowosci” stanowigce przedmiot analizy w niniejszym ar-
tykule skutkuje brakiem mozliwosci odzyskiwania kwot wydatkowanych w wyniku
nieprawidtowosci i naktadania z tego tytutu sankgcji przez instytucje krajowe i unijne.
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ust. 9 u.o.f.p., poprzez zaliczenie uiszczonych kwot na poczet kwoty
gtéwnej podlegajgcej zwrotowi oraz odsetek za zwtoke (wyréwnania
szkody w budzecie ogdlnym UE)*.

Stowa kluczowe: projekty unijne, nieprawidtiowosci, przedawnienie,
naprawienie szkody

1. Charakter prawny szkody jako przestanki stwierdzenia niepra-
widtowosci w projektach unijnych

Beneficjent, realizujgc projekt wspotfinansowany ze Srodkdw unijnych
i krajowych, jest zobowigzany do przestrzegania zawartej umowy
o dofinansowanie, a takze przepisow prawa krajowego i prawa Unii
Europejskiej. Z momentem zakonczenia kazdej perspektywy finanso-
wej° przybywa spraw karnych, w ktérych osobom zaangazowanym
w realizacje projektéw unijnych stawiane sg zarzuty, a nastepnie wno-
szone akty oskarzenia o popetnienie czynéw zabronionych stanowig-
cych naduzycia finansowe. Z reguty réwnolegle sg podejmowane od-
powiednie czynnosci prawne przez wiasciwe instytucje na podstawie
zawartych cywilnoprawnych umow o dofinansowanie projektow. Jed-
noczesnie toczg sie postepowania administracyjne zwigzane z wy-
kryciem naduzy¢ finansowych w trakcie realizacji projektéw unijnych,
a w ich nastepstwie moze dochodzi¢ do wydania decyzji administra-
cyjnych dotyczacych obowigzku zwrotu dofinansowania publicznego
zgodnie z art. 207 ust. 9 w zw. z ust. 1 u.o.f.p.

4 Tak trafnie WSA w Rzeszowie w uzasadnieniu wyr. z 23.01.2024 r., | SA/Rz
572/23, oraz WSA w Gdansku w uzasadnieniu wyr. z 28.03.2019 r., | SA/Go
49/19, CBOSA.

5 Wieloletnie ramy finansowe (WRF, perspektywa finansowa) odgrywajg podsta-
wowg role w programowaniu wydatkéw w ramach polityki spojnosci UE i ustala
sie je na okres 7 lat. Zob. rozporzadzenie Rady (UE, EURATOM) nr 1311/2013
z 2.12.2013 r. okreslajgce wieloletnie ramy finansowe na lata 2014—2020 (Dz.Urz.
UE L 347, s. 884-891) oraz rozporzadzenie Rady (UE, EURATOM) 2020/2093
z 17.12.2020 r. okres$lajgce wieloletnie ramy finansowe na lata 2021-2027 (Dz.
Urz. UE L 433, s. 11-22). W rozporzgdzeniach tych okreslono maksymalne roczne
kwoty, jakie mozna przeznaczy¢ na rézne dziedziny polityki UE w latach 2014-
2020i2021-2027. Przyjmowane w tym okresie budzety roczne muszg by¢ zgodne
z tymi ogolnymi ramami.
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Pojecie naduzycia finansowego ma swoje zrodto w art. 325

TFUE® i odnosi sie do wszelkiego umys$inego dziatania lub zaniecha-
nia, ktére ma na celu oszukanie osob trzecich i skutkuje stratami po
stronie ofiary oraz korzyscig dla sprawcy’. Analogiczna definicja nad-
uzycia finansowego znajduje sie w art. 1 ust. 1 Konwencji sporzadzo-
nej na podstawie artykutu K.3 Traktatu o UE, o ochronie interesow
finansowych WES3. Z reguty naduzycie finansowe stanowi jednoczesnie
czyn zabroniony opisany w odpowiedniej ustawie karnej®. Z kolei nie-
prawidtowos¢ jest pojeciem szerszym niz naduzycie finansowe'®. De-
finiuje sie jg jako wszelkie naruszenie prawa, ktére spowodowato lub
mogto spowodowac¢ szkode w budzecie UE'. Jesli takie naruszenie

6

74

Zob. M. Proczek, P. Szczepanska, Naduzycia i oszustwa finansowe a dziatalno$¢
Europejskiego Urzedu ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych, Studia Ekonomiczne.
Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach 2017, nr 319, s. 215-
217; wyr. TSUE z 30.09.2021 r., C-360/20, Ministerul Lucrarilor Publice, Dezvoltarii
si Administratie v. NE, EU:C:2021:782, pkt. 28-29, pkt. 37; Sprawozdanie Komisji
Europejskiej dla Rady i Parlamentu Europejskiego, 33. sprawozdanie roczne doty-
czgce ochrony intereséw finansowych Unii Europejskiej i zwalczania naduzyc finan-
sowych (2021 r.), COM(2022) 482 final, s. 6.

Art. 3 ust. 2 Dyrektywy 2017/1371.

Dz.Urz. UE z 27.11.1995, C 316/49, dalej: Konwencja.

Najczes$ciej naduzycia finansowe kwalifikowane sg jako tzw. oszustwo dotacyjne,
czyli przestepstwo wytudzenia dotacji — art. 297 § 1 k.k. Przestepstwo wytudzenia
dotacji, opisane w art. 297 § 1 k.k., najczesciej wystepuje wespot z przestepstwem
typowego oszustwa, o ktéorym mowa w art. 286 k.k. Nalezy jednak podkresli¢, ze
jezeli dane zachowanie sprawcy (beneficjenta lub oséb dziatajgcych w jego imieniu
lub na jego rzecz) nie wyczerpuje znamion ww. czyndw zabronionych lub nie jest
mozliwe ukaranie sprawcy, np. wystgpienie okolicznosci wytgczajgcych wine, nie
bedzie to stanowi¢ przeszkody dla wtasciwej instytucji do stwierdzenia wystgpienia
naduzycia finansowego i zgdania zwrotu dofinansowania unijnego zgodnie z art.
207 ust. 1 u.o.f.p.

Zob. pkt. 23-40 uzasadnienia wyr. TSUE z 8.06.2023 r., C-545/21, Azienda Nazio-
nale Autonoma Strade SpA (ANAS) przeciwko Ministero delle Infrastrutture e dei
Trasporti, ECLI:EU:C:2023:451.

Zob. art. 1 ust. 2 Rozporzadzenia Rady (WE, EURATOM) nr 2988/95 z 18.12.1995r.
w sprawie ochrony interesow finansowych Wspdlnot Europejskich (Dz.Urz. WE,
L 312, s. 1), dalej: rozporzadzenie nr 2988/95. Analogiczna definicja znajduje sie
w art. 2 pkt. 31 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 2021/1060
z 24.06.2021 r. ustanawiajgcego wspolne przepisy dotyczgce Europejskiego Fundu-
szu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego Plus, Funduszu
Spaojnosci, Funduszu na rzecz Sprawiedliwej Transformacji i Europejskiego Fundu-
szu Morskiego, Rybackiego i Akwakultury, a takze przepisy finansowe na potrzeby
tych funduszy oraz na potrzeby Funduszu Azylu, Migracji i Integracji, Funduszu Bez-
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prawa popetniono umyslinie, stanowi ono wéwczas naduzycie finanso-
we. Zatem kazde naduzycie finansowe stanowi jednoczesnie niepra-
widtowos¢, ale nie kazda nieprawidtowosc¢ spetnia przestanki naduzy-
cia finansowego. Naduzycia finansowe od nieprawidtowosci odréznia
strona podmiotowa, czyli umysine dziatanie lub zaniechanie sprawcy,
a wiec w ztej wierze.

Do wystgpienia nieprawidiowosci muszg by¢ spetnione kumu-
latywnie wszystkie przestanki wynikajgce z definicji okreslonej w art.
1 ust. 2 rozporzgdzenia nr 2988/95. Naruszenie przepisoéw unijnych
lub krajowych stanowi podstawowg przestanke wystgpienia nieprawi-
dtowosci. Ponadto za nieprawidtowo$¢ mozna uznac tylko takie na-
ruszenie przepisu prawa unijnego lub krajowego, ktére ma lub moze
mie¢ szkodliwy wptyw na budzet Unii poprzez obcigzenie budzetu
Unii nieuzasadnionym wydatkiem, tzw. szkoda dla interesow finanso-
wych UE. Wystagpienie rzeczywistej szkody lub tylko potencjalne ry-
zyko jej wystgpienia stanowi jeden z warunkdw przyjecia wystgpienia
nieprawidtowosci i w konsekwencji obowigzku zwrotu catosci lub cze-
sci dofinansowania unijnego. Szkoda, czyli uszczerbek w aktywach
publicznych, zasobach sktadajgcych sie na budzet ogéiny UE, ktéra
jest warunkiem uznania, ze wystgpita nieprawidtowosc, jest zagad-
nieniem prawnym funkcjonujgcym na styku prawa administracyjnego
i cywilnego. Jak zauwazono wczesniej, charakter prawny tej szkody
nie jest jednoznaczny, gdyz stanowi hybrydowg instytucje prawng'.
Wynika to z faktu, ze mimo silnych powigzah z etapem administra-
cyjnym, poprzedzajgcym zawarcie umowy o dofinansowanie, co do
zasady wzajemne roszczenia stron tej umowy majg charakter cywil-
noprawny'®. Umowa o dofinansowanie jest zatem cywilnoprawng for-
mg dziatania organdéw administracji publicznej. Jednak nie mozna

pieczenstwa Wewnetrznego i Instrumentu Wsparcia Finansowego na rzecz Zarza-
dzania Granicami i Polityki Wizowej (Dz.Urz. UE, L 231, s. 64), dalej: rozporzgdzenie
ogolne.

2. Zob. K. Bieluci, E. Lemanska, J. Siemieniako, Szkoda jako przestanka zwrotu $rod-
kow europejskich przez beneficjenta, Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyj-
nego 2017, nr 3(72), s. 77-78.

' Por. wyr. SN z 6.05.2011 r., Il CSK 520/10, LEX nr 1027174.

4 Zob. post. NSA z 19.03.2003 r., Ill SA 223/03, CBOSA; R. Pozdzik, Ocena i wybor
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szkody zwigzanej z nienalezytym wykonaniem takich umoéw utozsa-
mia¢ ze szkodg w rozumieniu prawa cywilnego'. W przypadku bo-
wiem nieprawidtowosci wystarczy wykazanie potencjalnego ryzyka
wystgpienia szkody, a kwota podlegajgca zwrotowi nie musi odpo-
wiadac¢ rzeczywistej szkodzie, gdyz jest ustalana na dwa sposoby, tj.
metodg dyferencyjng'® albo wskaznikowg'’. Stwierdzenie obowigzku
zwrotu dofinansowania, w razie wystgpienia nieprawidtowosci w ra-
mach umowy o dofinansowanie (de facto stanowigcej jej nienalezyte
wykonanie), nastepuje na podstawie decyzji administracyjnej'® wyda-
wanej po przeprowadzeniu postepowania administracyjnego. Ustale-
nie korekty finansowej (nie musi odpowiadac rzeczywistej wysokosci
szkody) stanowi element stanu faktycznego sprawy administracyjnej
o zwrot dofinansowania.

Stan faktyczny sprawy administracyjnej moze by¢ réwniez usta-
lony na podstawie dowoddéw zebranych w postepowaniu karnym, jak
i samej sentencji wyroku karnego. Natomiast sama korekta finanso-
wa jest okreslna w drodze czynnos$ci materialno-technicznych (w ra-
mach realizacji umowy o dofinansowanie) przed wszczeciem wiasci-
wego postepowania administracyjnego i nie wymaga wydania decyzji
administracyjnej'®. Z drugiej strony roszczenia beneficjenta o wptate

projektow do dofinansowania z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Spotecznego i Funduszu Spdéjnosci, Warszawa 2013,
s. 178-181, s. 199-208.

5 Zob. art. 361 § 2 k.c.

6 Metoda dyferencyjna polega na ustaleniu istnienia oraz wielkos$ci szkody — poprzez
poréwnanie wysokosci wydatkow rzeczywiscie poniesionych przez beneficjenta na
sfinansowanie danego zadania, ze stanem hipotetycznym, jaki by istniat, gdyby do
danego naruszenia nie doszto.

7 Metoda wskaznikowa polega na obliczeniu korekty finansowej na podstawie wzo-
ru matematycznego. Podczas wyliczania korekty wtasciwa instytucja zobowigzana
jest uwzgledni¢ trzy elementy, tj.: warto$¢ faktycznie poniesionego wydatku, wartosé
jego wspotfinansowania ze srodkéw UE oraz stawke procentowg okreslong w opar-
ciu o taryfikator zawarty w zatgczniku nr 1 do Wytycznych dotyczgcych korygowania
nieprawidfowos$ci na lata 2021-2027, wydanych przez Ministra Funduszy i Polityki
Regionalnej, https://www.gov.pl/web/fundusze-regiony/wytyczne-na-lata-2021-2027
(dostep: 3.10.2024 r.).

8 Art. 207 ust. 9 u.o.f.p.

9 Zob. szerzej R. Pozdzik, Glosa do uchwaty NSA z 27.10.2014 r. Il GPS 2/2014, OSP
2015, nr 6, s. 845-858.
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przyznanego dofinansowania, w tym w zwigzku z zakwestionowaniem
dokonanej korekty finansowej, a takze kwestia oceny skuteczno$ci
ewentualnego rozwigzania umowy o dofinansowanie mogg by¢ docho-
dzone w trybie cywilnym przed sgdami powszechnymi®.

Naleznos¢ z tytutu zwrotu Srodkéw przeznaczonych na realiza-
cje programoéw finansowych z udziatem srodkdw europejskich oraz inne
naleznosci zwigzane z realizacjag projektéw finansowanych z udziatem
tych srodkéw, a takze odsetki od tych naleznosci stanowig srodki pu-
bliczne — niepodatkowe naleznosci budzetowe o charakterze publicz-
noprawnym (art. 60 ust. 1 pkt 6 u.o.f.p.). Prawodawca krajowy przyjat na
mocy art. 207 u.o.f.p. specjalng procedure administracyjng w zakresie
zwrotu dofinansowania publicznego w ramach projektéow wspoétfinan-
sowanych z funduszy unijnych. Dlatego tego typu naleznosci publicz-
ne nie powinny by¢ dochodzone przed sgdami powszechnymi, cho¢
w tym zakresie pewien ,wytom” uczynit SN w sytuacji zabezpieczenia
obowigzku zwrotu dofinansowania wekslem in blanco w tresci umowy
o dofinansowanie?'. Jak widac¢ z tej krotkiej analizy, co do charakteru
prawnego szkody stanowigcej element definicji nieprawidtowosci wy-
stepujg duze watpliwosci, ktére mogg prowadzi¢ do istotnej niepewno-
Sci prawnej.

2. Skutki prawne wystapienia nieprawidtowosci

Komisja Europejska ma obowigzek podjgé dziatania konieczne do za-
gwarantowania z wystarczajgcg pewnoscig, ze zapobiega nieprawidto-
wosciom (w tym naduzyciom finansowym) w wydatkowaniu $rodkow
publicznych pochodzgcych z budzetu ogdélnego UE oraz takie niepra-
widtowosci wykrywa i koryguje. W obszarach wydatkowania objetych
zarzgdzaniem dzielonym (np. polityka spojnosci) Komisja wspoétdzieli
odpowiedzialno$¢ w tym wzgledzie z panstwami czionkowskimi??. Ko-

20 Zob. szerzej K. Brysiewicz, R. Pozdzik, Droga sgdowa w sprawach zwigzanych z do-
finansowaniem projektéw z funduszy strukturalnych i funduszu spéjnosci, PS 2011,
nr4,s. 36-52; wyr. NSA z 21.04.2017 r., Il GSK 2353/15, CBOSA.

21 Uchw. SN z 6.04.2016 r., Ill CZP 117/16, Legalis nr 1580612.

2 Pojecie ,panstwa cztonkowskiego” obejmuje przede wszystkim instytucje, ktére
funkcjonujg w ramach systemu zarzadzania i kontroli danego programu operacyj-
nego (zob. art. 71, art. 72 ust. 1, art. 77 rozporzgdzenia ogélnego), ale réwniez
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misja i panstwa czionkowskie zatem wspodlnie ponoszg odpowiedzial-
no$¢ za ochrone interesow finansowych UE przed nieprawidtowoscia-
mi, w tym naduzyciami finansowymi?.

Wykrycie nieprawidtowosci lub naduzycia finansowego zobo-
wigzuje odpowiednie instytucje krajowe do odzyskania od beneficjenta
dofinansowania unijnego wykorzystanego niezgodnie z prawem. Nato-
miast w odniesieniu do ,naduzy¢ finansowych”, wyczerpujacych zna-
miona czyndw zabronionych, oprocz obowigzku odzyskania srodkéw
publicznych, panstwa czionkowskie sg zobowigzane do podjecia od-
powiednich dziatah w celu pociggniecia do odpowiedzialnosci karnej
okreslonych osob. Sankcja karna stanowi odrebny i dodatkowy skutek
prawny dla beneficjenta lub oséb dziatajgcych w jego imieniu lub na
jego rzecz, poza koniecznoscig zwrotu dofinansowania wraz z odset-
kami. Nalezy podkresli¢, ze sankcje karne moga rowniez dotyczy¢ oséb
trzecich w stosunku do samego beneficjenta i personelu w projekcie,
np. wykonawcéw czy dostawcéw, ktdrzy na zlecenie beneficjenta, ale
niezgodnie z prawem, dokonywali za wynagrodzeniem okreslonych
czynnosci, ustug czy dostaw w projekcie. Odpowiedzialno$¢ karna
obejmuje zatem wszystkie osoby, ktoére popetnity czyny zabronione
W zwigzku z realizacjg projektu unijnego.

Reasumujgc, na gruncie prawa unijnego mamy przewidziane
dwie gtéwne ptaszczyzny odpowiedzialnosci w razie wystgpienia nie-
prawidtowosci. Po pierwsze, administracyjng zwigzang z wykrywa-
niem nieprawidtowosci (w tym naduzy¢ finansowych), korygowaniem
oraz odzyskiwaniem dofinansowania unijnego zgodnie z art. 69 ust. 2

inne organy i instytucje krajowe, np. Sady, Policje, Prokurature, CBA, ABW, ktére
w systemie prawa krajowego posiadajg odpowiednie kompetencje niezbedne do wy-
krycia nieprawidtowosci i naduzy¢ finansowych, a nastepnie ukarania beneficjenta
lub oséb dziatajgcych w jego imieniu, czyli natozenia okreslonej sankcji karnej, ad-
ministracyjne;.

2 Art. 63 ust. 2 lit. ¢ Rozporzgdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom)
nr 1046/2018 z 18.07.2018 r. w sprawie zasad finansowych majgcych zastosowanie
do budzetu ogdlnego Unii oraz uchylajgce Rozporzgdzenie Rady (WE, Euratom) nr
966/2012 (Dz.Urz. UE, L 193, s. 1) oraz art. 63 ust. 2 lit. ¢ Rozporzgdzenia Parla-
mentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2024/2509 z 23.09.2024 r. w sprawie
zasad finansowych majgcych zastosowanie do budzetu ogdlnego Unii, (Dz.Urz. UE,
L 239, s. 1), dalej: rozporzgdzenie finansowe.
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rozporzgdzenia ogoélnego?. Po drugie, odpowiedzialnos¢ karng w ra-
zie wystgpienia naduzycia finansowego stanowigcego czyn podlega-
jacy odpowiedzialnosci karnej na zasadach okreslonych w dyrektywie
2017/1371 oraz odpowiednich przepisach prawa krajowego.

3. Przedawnienie nieprawidlowosci w projektach unijnych a obo-
wigzek naprawienia szkody.

Nowelizacja k.k.?> w zakresie art. 46 k.k. nakierowana zostata na
wzmocnienie cywilnoprawnego charakteru tego $rodka kompensacyj-
nego. Wskazano bowiem wprost, ze o obowigzku naprawienia szkody
lub zado$¢uczynienia za doznang krzywde na podstawie art. 46 k.k.
nalezy orzekac, stosujgc przepisy prawa cywilnego.

Obowigzek naprawienia szkody ma tradycyjnie charakter cywi-
listyczny, stanowi bowiem podstawowg zasade odpowiedzialnosci za
czyny niedozwolone w prawie cywilnym. Odwotanie do prawa cywilne-
go w art. 46 k.k. ma powodowac, ze sady karne, orzekajgc o obowigz-
ku naprawienia szkody, bedg stosowaty przepisy prawa cywilnego. Na
ten aspekt uwage zwrécono w uzasadnieniu do projektu ww. noweli-
zacji kodeksu karnego, gdzie podniesiono, ze ,celem jest orzekanie
w ramach procesu karnego na podstawie przepisow prawa cywilnego,
poza mozliwoscig zasgdzenia renty, obowigzku naprawienia w cafo-
Sci lub w czes$ci wyrzgdzonej przestepstwem szkody’?®. SN w wyroku
z 15.11.2017 r., Il CSK 82/17?, stwierdzit, iz cywilnoprawny charakter
zobowigzania, ktére powstato z czynu bedgcego przestepstwem, wy-

2 Unijne i krajowe regulacje prawne obowigzujg w trakcie okreslonej perspektywy
finansowej tzw. Wieloletnich Ram Finansowych (2007-2013, 2014—-2020, 2021-
2027) i majg zastosowanie wytgcznie do srodkéw unijnych zaprogramowanych na
ten okres. Nie znajduje tutaj zastosowania zasada lex posterior derogat legi priori,
ze wzgledu na odmienny zakres, cele i priorytety regulacji unijnych obowigzujgcych
w danym okresie programowania. Takie stanowisko znajduje potwierdzenie w prze-
pisach przejsciowych zawartych w kazdym rozporzgdzeniu ogélnym.

% Na podstawie ustawy z 20.2.2015 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niekto-
rych innych ustaw (Dz.U., poz. 396).

% Zob. uzasadnienie rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny
oraz niektoérych innych ustaw, druk nr 2393, Sejm VIl kadencji, s. 28, https://www.
sejm.gov.pl/sejm7.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2393 (dostep: 3.10.2024 r.).

27 LEX nr 2426544.
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nika wprost z brzmienia art. 46 § 1 k.k. Oznacza to, ze przepisy prawa
cywilnego decydujg o odszkodowaniu naleznym za szkode wywotang
przestepstwem, bedgcym w rozumieniu prawa cywilnego czynem nie-
dozwolonym. Ustawodawca pozostawia sgdowi karnemu mozliwos¢
odstgpienia od orzeczenia obowigzku naprawienia szkody lub zadosé-
uczynienia za krzywde, jezeli orzeczenie takie bytoby znacznie utrud-
nione. Jednoczesnie ustawodawca stusznie zauwaza, ze w ramach po-
stepowania karnego petna kompensacja moze by¢ utrudniona, dlatego
expressis verbis wskazuje, ze niezaspokojong czes¢ roszczenia mozna
dochodzi¢ w postepowaniu cywilnym. W zakresie zwrotu dofinansowa-
nia, w zwigzku ze stwierdzong nieprawidtowosciag, dotyczy¢ to bedzie
odsetek ustawowych, ktérych nie moze uwzglednic¢ sad karny.

Na gruncie przepisbw w zakresie finanséw publicznych prze-
dawnienie naleznosci publicznoprawnej powoduje wygasniecie zobo-
wigzania, podczas gdy na podstawie prawa cywilnego przedawnienie
roszczenia nie powoduje jego wygasniecia. Roszczenie cywilnoprawne
staje sie w razie przedawnienia niezupetnym, czyli nadal istnieje, ale
nie mozna go dochodzi¢ i wyegzekwowac, jezeli zobowigzany skorzy-
stat z zarzutu przedawnienia. Wspolnym mianownikiem jest cel insty-
tucji przedawnienia, czyli stabilizacja obrotu prawnego poprzez ogra-
niczenie lub wytgczenie mozliwosci dochodzenia roszczeh na drodze
sgdowej po uptywie okreslonego czasu.

Jak zostato juz podniesione wczesniej, zwrot dofinansowania
w wyniku wystgpienia nieprawidtowosci nastepuje co zasady na dro-
dze administracyjnej i na potrzeby tego trybu w przepisach unijnych
przewidziano instytucje przedawnienia nieprawidtowosci. Nie moze by¢
watpliwoséci, ze ,przedawnienie” zwigzane z wystgpieniem nieprawidto-
wosci dotyczy naleznosci publicznoprawnych. Zatem w odniesieniu do
przedawnienia zwrotu dofinansowania unijnego w zwigzku z nieprawi-
dtowoscig nie mozna bezposrednio ani posrednio stosowac przepisow
kodeksu cywilnego odnoszacych sie do przedawnienia roszczen cy-
wilnoprawnych, mimo ze projekty unijne sg realizowane na podstawie
umowy o dofinansowanie majgcej charakter cywilnoprawny. W prze-
pisach u.o.f.p. wprowadzono bowiem szczegodlne regulacje i terminy
dotyczgce przedawnienia naleznosci publicznoprawnych zwigzanych
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z nieprawidtowosciami. Przeciwne stanowisko grozitoby dopuszcze-
niem réwnolegtego zastosowania dwdéch rezimoéw prawnych i réznych
okresow przedawnienia ,szkody” zwigzanej z tg sama nieprawidtowo-
Scig w zaleznosci od wybranej drogi zwrotu, tj. cywilnej (w tym na pod-
stawie art. 46 k.k.) albo administracyjne;j.

Zasadg jest, ze zobowigzania podatkowe podlegajg wygasze-
niu w momencie, w ktérym sektor publiczny otrzymat juz pienigdze
(zaptate) lub pomimo braku zaptaty nie moze wystgpi¢ do podatnika
z zgdaniem jego zaptaty. Zatem przedawnienie w zakresie funduszy
unijnych jest zwigzane z wygaszeniem zobowigzan publicznopraw-
nych. Oczywiscie wskutek przedawnienia budzet UE nie odzyskuje
swoich naleznosci. Wtasciwa instytucja w zakresie srodkéw unij-
nych, po uptywie terminu przedawnienia, nie moze skutecznie zgdac¢
zaptaty naleznosci, zas dobrowolny zwrot dofinansowania unijnego
po uptywie terminu przedawnienia skutkuje powstaniem u benefi-
cjenta nadptaty podlegajacej zwrotowi?®. TSUE wyjasnit, ze ustalajgc
terminy przedawnienia nieprawidtowosci, prawodawca unijny przy-
jat, ze po ich uptywie UE rezygnuje z mozliwosci odzyskiwania kwot
wydatkowanych w wyniku nieprawidtowosci i naktadania z tego tytu-
tu sankcji?®. Nie powinno zatem dochodzi¢ do obejscia tego skutku
prawnego na mocy orzeczenia sgdu karnego na podstawie art. 46
§ 1k.k.

W orzecznictwie sgdéw administracyjnych zostato ugruntowa-
ne, ze terminy przedawnienia nieprawidtowosci okreslamy w pierwszej
kolejnosci na podstawie rozporzadzenia nr 2988/95%*. Zgodnie z art.
3 ust. 1 tego rozporzgdzenia termin przedawnienia nieprawidtowosci
wynosi 4 lata od dnia jej popetnienia. Terminy przedawnienia krotsze
od 4-letniego terminu mogg ustali¢ przepisy sektorowe, np. rozporza-

% R. Pozdzik, Przedawnienie nieprawidtowos$ci w projektach..., s. 304.

2 Zob. wyr. TSUE z29.01.2009 r., w sprawach potgczonych od C-278/07 do C-280/07,
Josef Vosding Schlacht, Kiihl- und Zerlegebetrieb, EU:C:2009:38, pkt. 27.

30 Zob. wyr. WSA w Szczecinie z 25.03.2019 r., | SA/Sz 536/18; wyr. WSA w Gdan-
sku z 19.12.2018 r., lll SA/Gd 772/18; wyr. WSA w todzi z 23.04.2014 r., Ill SA/kd
169/19; wyr. WSA w Gliwicach z 29.05.2019 r., lll SA/GI 228/19; wyr. WSA w War-
szawie z 8.02.2018 r., V SA/Wa 1166/17; wyr. WSA w Gliwicach z 17.04.2019 r., lll
SA/GI 1173/18, CBOSA.
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dzenie ogolne, lecz terminy te nie mogg wynosi¢ mniej niz 3 lata. Pra-
wodawca unijny przewidziat réwniez w art. 3 ust. 3 rozporzadzenia nr
2988/95, ze panstwa cztionkowskie moga stosowac dtuzsze terminy,
przedawnienia, niz minimalny 4-letni termin przedawnienia. Jednak
W najnowszym swoim orzeczeniu z 6.02.2025 r. w sprawie C-42/24 Em-
poriki Serron AE3' TSUE trafnie przyjat, ze art. 3 ust. 1 i 3 Rozporzadze-
nia nr 2988/95 umozliwia panstwom cztonkowskim jedynie wydtuzenie
terminu przedawnienia w stosunku do terminu przewidzianego w art.
3 ust. 1 Rozporzadzenia nr 2988/95, z wytgczeniem wszelkich zmian
momentu rozpoczecia biegu tego terminu.

TSUE przyjmuje, ze celem przepiséw ustalajgcych terminy
przedawnienia jest zagwarantowanie pewnos$ci prawnej podmiotom
gospodarczym, co umozliwiajg im okreslenie czynnosci, ktére mozna
uzna¢ za ostateczne, oraz czynnosci, ktére mogg by¢ jeszcze przed-
miotem postepowan?®2. Nie jest zatem dopuszczalne przedtuzanie tych
termindw w ramach postepowan toczgcych sie przed sgdami karny-
mi. Przeciwna interpretacja prowadzitaby do naruszenia bezwzglednie
obowigzujgcych przepiséw prawa unijnego, majgcych pierwszenstwo
stosowania przed regulacjami krajowymi®.

Termin przedawnienia przerywa kazdy akt organu wtadzy odno-
szgcy sie do Sledztwa/dochodzenia lub jakiegokolwiek postepowania
wiasciwych organdéw w sprawie nieprawidtowosci, o ktérym zawiada-
mia sie wlasciwg osobe34. Zgodnie z art. 3 ust. 1 rozporzadzenia nr
2988/95 po kazdym przerwaniu termin przedawnienia biegnie na nowo.
Uptyw terminu przedawnienia nastepuje najpozniej w dniu, w ktorym
mija okres odpowiadajgcy podwdjnemu terminowi okresu przedaw-
nienia. Ostateczna decyzja administracyjna o zwrocie dofinansowania
musi by¢ wydana najpdzniej w ciggu 8 lat od popetnienia nieprawidto-
wosci, tzn. do przedawnienia karalnosci®.

31 Zob. wyr. TSUE z 6.02.2025 r. Emporiki Serron - Emporias kai Diathesis Agrotikon
Proionton, ECLI:EU:C:2025:56, pkt. 27

32 Wyr. TSUE z 11.06.2015 r., C-52/14, Pfeifer & Langen, EU:C:2015:381, pkt 24.

3 R. Pozdzik, Przedawnienie nieprawidtowos$ci w projektach..., s. 309.

34 Art. 3 ust. 1 rozporzgdzenia nr 2988/95.

3% Zob. szerzej R. Pozdzik, Przedawnienie nieprawidtowosci w projektach..., s. 307-
308.
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Termin przedawnienia nieprawidlowosci popetnianych w toku
wdrazania programow wieloletnich® zalezy od ostatecznego zakoncze-
nia tego rodzaju programu. W konsekwencji termin przedawnienia nie-
prawidtowosci popetnianych w toku wdrazania programoéw wieloletnich®”
umozliwia wydtuzenie terminu przedawnienia, a nie jego skrécenie.* Pra-
wodawca unijny przewidziat w art. 3 ust. 3 rozporzadzenia nr 2988/95, ze
panstwa czlonkowskie mogg stosowac diuzsze terminy przedawnienia
niz minimalny 4-letni termin przedawnienia, ale nie powinny one przekra-
czac¢ pewnych granic, czyli okresoéw kilkudziesiecioletnich®.

Art. 3 ust. 3 rozporzadzenia nr 2988/95 dopuszcza, aby pan-
stwa cztonkowskie stosowaty dtuzszy okres przedawnienia, i z takiej
mozliwosci skorzystata Polska, z dniem wejscia w zycie, 2.09.2017 r.,
przepisu art. 66a u.o.f.p.*°. W uzasadnieniu projektu ww. nowelizac;ji*’
wskazano, ze regulacja zawarta w art. 66a u.o.f.p. stanowi prébe jedno-
znacznego ustalenia okresu przedawnienia oraz terminu rozpoczecia
biegu przedawnienia. Niestety art. 66a u.o.f.p. z 2009 r. stoi w sprzecz-
nosci z art. 3 ust. 1 rozporzadzenia nr 2988/952.

Kluczowe dla celéw niniejszego artykutu jest dokonanie anali-
zy wplywu przedawnienia nieprawidtowosci na mozliwos¢ orzeczenia
przez sad karny obowigzku naprawienia szkody na podstawie art. 46
Sad karny orzeka w tym wzgledzie na podstawie przepisow prawa cy-
wilnego, do przedawnienia roszczen odszkodowawczych nalezatoby
zastosowac odpowiednie regulacje k.c.

% Programy wieloletnie stanowig programy stuzgce realizacji umowy partnerstwa w ro-
zumieniu art. 5 pkt. 7a ustawy z 6.12.2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwo-
ju (tekst jedn. Dz.U. z 2025 r., poz. 198).

37 Art. 3 ust. 1 ak. 2 rozporzgdzenia nr 2988/95.

% R. Pozdzik, Przedawnienie nieprawidtowos$ci w projektach..., s. 306.

3 Zob. wyr. TSUE z 5.05.2011 r., C-201-202/10, Ze Fu Fleischhandel GmbH i Vion
Trading GmbH przeciwko Hauptzollamt Hamburg-Jonas, EU:C:2011:282, pkt. 47; R.
Pozdzik, Przedawnienie nieprawidtowo$ci w projektach..., s. 305.

40 Art. 11 pkt 4 ustawy z 7.07.2017 r. o zmianie ustawy o zasadach realizacji progra-
moéw w zakresie polityki spéjnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-
2020 oraz niektorych innych ustaw (Dz.U., poz. 1475).

41 Sejm RP VIII kadencji, druk sejmowy nr 1636, https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/
druk.xsp?nr=1636 (dostep: 3.10.2024 r.).

42 R. Pozdzik, Przedawnienie nieprawidfowosci w projektach..., s. 310 oraz wyr. TSUE
w sprawie Emporiki Serron AE, pkt. 27.
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Nalezy podkresli¢, ze odpowiedzialnos¢ cywilna czy admini-
stracyjna dotyczgca zwrotu dofinansowania przyznanego na podsta-
wie umowy o dofinansowanie moze istnieC mimo braku podstaw do
stwierdzenia popetnienia przestepstwa jako czynu niedozwolonego
stanowigcego jednoczesnie naduzycie finansowe, np. wobec okolicz-
nosci wytgczajgcych wine beneficjenta jako sprawcy czynu zabronio-
nego. Art. 443 k.c. dopuszcza zbieg roszczenia z tytutu niewykonania
lub nienalezytego wykonania umowy (zobowigzania) i roszczenia z ty-
tutu czynu niedozwolonego*. Jednak niewykonanie albo nienalezyte
wykonanie umowy o dofinansowanie samo przez sie nie moze by¢
uznane za dziatanie bezprawne w rozumieniu art. 415 k.c., czyli nie
staje sie automatycznie deliktem. Niewykonanie lub nienalezyte wyko-
nanie umowy o dofinansowanie tylko wowczas jest jednoczesnie delik-
tem, gdy stanowi naruszenie powszechnego obowigzku cigzgcego na
kazdym podmiocie. Beneficjent, wykonujgc umowe o dofinansowanie,
moze zatem dopusci¢ sie czynu niedozwolonego woéwczas, gdy szkoda
jest nastepstwem takiego jego dziatania lub zaniechania, ktoére stano-
wi samoistne, tzn. niezaleznie od istniejgcego zobowigzania, narusze-
nie ogolnie obowigzujgcego przepisu prawa, np. k.k. W takiej sytuacji
mamy do czynienia ze zbiegiem roszczen odszkodowawczych z tytutu
odpowiedzialnosci deliktowej i odpowiedzialnoéci kontraktowe;j.

Artykut 442" k.c. przewiduje dwa podstawowe terminy przedaw-
nienia: 3-letni termin a tempore scientiae (od momentu dowiedzenia sie
przez poszkodowanego, np. Skarb Panstwa, UE lub samorzad woje-
wodztwa o szkodzie, czyli o kwocie dofinansowania do zwrotu, i 0 osobie
zobowigzanej do jej naprawienia, np. beneficjencie) oraz termin a tem-
pore facti, liczony od zdarzenia wyrzgdzajgcego szkode, np. naduzycie
finansowe, zasadniczo 10-letni, przedtuzany do lat 20, jesli szkoda jest
wynikiem przestepstwa. Powyzsze terminy wynikajgce z kodeksu cywil-
nego sg inne niz 5-letni termin przedawnienia nieprawidtowosci wynika-

4 Czyn niedozwolony jest okresleniem normatywnym. Obejmuje znacznie wiecej zdarzen
prawnych, ktére majg inny charakter niz klasyczny delikt. Czyn cziowieka, aby stat sie
deliktem, musi by¢ bezprawny i zawiniony. Odpowiedzialno$¢ deliktowa moze by¢ za-
tem przypisana takze za niezawinione zachowania. Moze to mie¢ miejsce nawet wéw-
czas, gdy szkoda jest wyrzgdzona niebezposrednio w zwigzku z dziataniem cztowieka.
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jacy z art. 66a u.o.f.p. oraz odpowiednich przepiséw rozporzgdzenia nr
2988/95. Wtasciwej instytuciji, ktora zwleka z wszczeciem postepowania
administracyjnego na podstawie art. 207 ust. 1 u.o.f.p. i doprowadza
do przedawnienia nieprawidtowosci, a nastepnie w postepowaniu kar-
nym dochodzi kwoty korekty finansowej jako odszkodowania zwigza-
nego z nieprawidtowoscig stanowigcg czyn niedozwolony, mozna po-
stawi¢ zarzut naduzycia prawa na podstawie art. 5 k.c. Akceptujgc takie
dziatanie i zaniechanie instytucji krajowych, dopuszczamy dowolnos¢
w wyborze trybu odzyskania dofinansowania unijnego, a takze niepew-
nos$¢ prawng sprzeczng z intencjg prawodawcy unijnego, ktéry przyjat
w przepisach rozporzadzenia nr 2988/95, Zze nieprawidtowos¢ ulega
przedawnieniu z uptywem okreslonego czasu. Termin ten powinien by¢
przewidywalny i jednakowy bez wzgledu na tryb zwrotu dofinansowania
(cywilny, administracyjny) czy status beneficjenta.

Na potwierdzenie powyzszych wnioskdw mozna odwotaé sie do
tresci art. 44 § 2 k.k.s., zgodnie z ktérym karalno$¢ przestepstwa skar-
bowego polegajgcego na uszczupleniu lub narazeniu na uszczuplenie
naleznosci publicznoprawnej ustaje takze wowczas, gdy nastgpito prze-
dawnienie tej naleznosci. Zatem na gruncie tych przepiséw przyjeto sze-
rokie gwarancje dla podmiotow indywidualnych, gdyz karalnos¢ prze-
stepstwa skarbowego polegajgcego na uszczupleniu lub narazeniu na
uszczuplenie naleznosci publicznoprawnej ustaje takze woéwczas, gdy
nastgpito przedawnienie tej naleznosci. Regulacja ta zaktada, ze nie ma
wtedy mozliwosci stosowania wobec podatnika represji karnej. Jest to
swoistego rodzaju gwarancja dla obywateli, ze nie bedg scigani w zakre-
sie przestepstw skarbowych polegajgcych na narazeniu na uszczuplenie
naleznosci publicznoprawnej lub jej uszczupleniu w przypadku, kiedy or-
gany panstwa i tak nie mogtyby juz domagac sig jej zaptaty.

W 2022 r. Ministerstwo Sprawiedliwosci podjeto probe wpro-
wadzenia istotnej zmiany prawa, ktéra miata polega¢ na uchyleniu
art. 44 § 2 k.k.s.**. Pod wptywem krytycznych uwag, miedzy innymi

44 Zob. uzasadnienie oraz projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny skarbowy
oraz niektorych innych ustaw (nr projektu UD-357), https://www.gov.pl/web/premier/
projekt-ustawy-o-zmianie-ustawy--kodeks-karny-skarbowy-oraz-niektorych-innych-
-ustaw (dostep: 3.10.2024 r.).
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RPO*, projekt nowelizacji zostat wycofany z prac Rady Ministrow. Jak
trafnie wskazat RPO, usuniecie art. 44 § 2 k.k.s. mogtoby skutkowac
tym, Zze po uptywie terminu przedawnienia prowadzenie postepowania
karnego skarbowego nie bedzie wykluczone. Bytaby to zdecydowanie
niekorzystna zmiana dla obywateli. Moze bowiem dochodzi¢ do sytu-
acji, w ktérych mimo przedawnienia zaistnieje mozliwos¢ prowadzenia
postepowania karnoskarbowego. Taki stan prawny nie sprzyjatby re-
alizacji zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez
nie prawa. W praktyce obywatele nie mieliby pewnos$ci co do zakresu
odpowiedzialnosci w przypadku przedawnienia zobowigzania podat-
kowego*é. W ocenie Autora taka argumentacja przemawia réwniez za
niedopuszczalnoscig orzeczenia przez sgd karny obowigzku naprawie-
nia szkody na podstawie art. 46 § 1 k.k. w razie wystgpienia przedaw-
nienia nieprawidtowosci zgodnie z odpowiednimi przepisami unijnymi
i krajowymi. Nie mozna w tym zakresie siega¢ do przepisow kodeksu
cywilnego w celu wydtuzenia terminu przedawnienia nieprawidtowosci,
gdyz naruszatoby to unijng zasade pewnosci prawa. Przestrzeganie tej
zasady przez organy krajowe i unijne stanowi gwarancje poszanowania
zasady demokratycznego panstwa prawnego. Ma ona na celu zagwa-
rantowanie przewidywalnosci stosunkéw prawnych powstajgcych na
gruncie prawa unijnego®’.

4. Wzajemny wplyw postepowan karnych i postepowan admini-
stracyjnych w przedmiocie zwrotu dofinansowania unijnego

Jak wynika z dotychczasowej analizy, stan faktyczny zwigzany z nie-
prawidtowos$cig moze stanowi¢ zaréwno podstawe do zwrotu dofi-
nansowania w trybie administracyjnym, jak réwniez wyczerpywac
znamiona czynéw zabronionych w przepisach karnych. Dyrektywa
2017/1371 przewiduje zharmonizowang definicje przestepstw naru-

4 Zob. https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-kodeks-karny-skarbowy-projekt-uwagi
(dostep: 3.10.2024 r.).

46 |bidem.

47 Zob. wyr. TSUE z 7.11.2002 r., w sprawach potgczonych T-141/99, T-142/99,
T-150/99 i T151/99, Vela i Tecnagrind przeciwko Komisji Europejskiej, Zb. Orz.
2002, s. 11-4547, pkt 391.
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szajgcych interesy finansowe UE, a takze kary i okresy przedawnie-
nia w takich sprawach. Prawodawca unijny jednoznacznie wymaga
wystgpienia ,umyslnosci” dziatania lub zaniechania np. beneficjenta
lub wnioskodawcy, a takze os6b dziatajgcych w ich imieniu lub na ich
rzecz przy naduzyciu finansowym polegajacym na przedstawieniu fat-
szywych, niescistych/niepoprawnych lub niekompletnych dokumen-
téw czy oswiadczen.

W celu wykonania przepiséw unijnych*® Polska zostata zobo-
wigzana do wprowadzenia odpowiednich krajowych regulacji do pra-
wa karnego. Polski ustawodawca zdecydowat sie na przyjecie nowe-
lizacji art. 297 k.k.** majgcego na celu ochrone interesu finansowego
UE®. Aby popetni¢ przestepstwo oszustwa dotacyjnego, konieczne
jest przedtozenie podrobionego, przerobionego, poswiadczajgcego
nieprawde albo nierzetelnego dokumentu albo nierzetelnego, pisem-
nego oswiadczenia dotyczgcego okolicznosci o istotnym znaczeniu dla
uzyskania wsparcia unijnego. Przestepstwo okreslone w art. 297 k.k.
jest traktowane jako tzw. przestepstwo powszechne. W praktyce odpo-
wiedzialno$¢ karng ponosi kazda osoba, ktéra podpisuje oswiadczenie
o prawdziwosci i zgodnosci ze stanem faktycznym danych zawartych
we wniosku o dofinansowanie i zatgcznikach. Wiarygodnos¢ przedkia-
danych przez wnioskodawce dokumentow ma istotne znaczenie dla
otrzymania dotacji unijnej, szczegdlnie gdy mamy do czynienia z kon-
kursowym charakterem naboru wnioskow i liczba przyznanych punktéw
decyduje o uzyskaniu dofinansowania.

Ocena, czy dziatanie danego podmiotu byto zamierzone, tj. czy
miata miejsce umysino$¢ zachowania, moze byc¢ stwierdzona jedynie
w toku postepowania karnego. W konsekwencji organy administracyjne®

4 Art. 2 w zw. z art. 1 ust. 2 pkt. a) Konwencji oraz art. 3 ust. 2 lit. a) Dyrektywy
2017/137.

4 Ustawa z 18.03.2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny, ustawy — Kodeks poste-
powania karnego oraz ustawy — Kodeks wykroczen (Dz.U. nr 69, poz. 626).

50 Zob. szerzej J. Skorupka, Przestepstwo oszustwa finansowego z art. 297 k.k. po
noweli z marca 2004 r., Prok. i Pr. 2005, nr 7-8, s. 135 i nast.

51 Wyrok karny sgdowy jest dokumentem urzedowym i w my$l art. 76 § 1 k.p.a. stanowi
dowdd tego, co zostato w nim urzedowo stwierdzone. A zatem organ administracyj-
ny nie moze poming¢ w sprawie administracyjnej tresci dokumentu w postaci zapa-
dtego wyroku.
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i sgdy administracyjne®? w sprawach zwrotowych na podstawie art. 207
u.o.f.p. sg zwigzane ustaleniami sentencji wyroku sadu karnego co do
strony podmiotowej i przedmiotowej przestepstwa, miejsca i czasu jego
popetnienia®®. W przypadku uznania beneficjenta, na podstawie pra-
womocnego wyroku, za winnego uzyskania nienaleznego dofinanso-
wania, organ jest uprawniony i zobowigzany do przyjecia, ze pobra-
nie dofinansowania unijnego nastgpito w okolicznosciach popetnienia
przestepstwa®. Jednakze prowadzone postepowanie karne nie stano-
wi przeszkody do wszczecia postepowania administracyjnego przez
wiasciwg instytucje i wydania decyzji zwrotowej na podstawie art. 207
ust. 9 u.o.f.p., chyba, ze pewne okolicznosci mogg by¢ ustalone tylko
w postepowaniu karnym. Wowczas wtasciwa instytucja powinna zawie-
si¢ postepowanie administracyjne.

Postepowanie administracyjne w przedmiocie zwrotu srodkow,
jak i toczgce sie rownolegle postepowanie karne czy karne skarbowe
majg wspolny cel jakim jest ochrona intereséw finansowych UE. Jed-
noczesnie co do zasady jedynie w ramach postepowania administra-
cyjnego moze dojs¢ do ustalen faktycznych i prawnych odnosnie do
wystgpienia nieprawidtowosci (naduzycia finansowego), a nastepnie
odzyskania srodkéw w przypadku jej stwierdzenia. W tym zakresie
kluczowe zagadnienie dotyczy kwestii, czy w sprawie administra-
cyjnej moze dojs¢ do ustalen, ktére stanowig domene postepowan
karnych. Trafne stanowisko w tym zakresie przyjat NSA w wyroku
z 24.03.2022r., uznajgc, ze ostateczne stwierdzenie zaistnienia nad-
uzycia finansowego nalezy do sadu karnego. NSA uznat, Zze przesa-
dzenie, czy oszustwo miato miejsce, stanowi domene niezakonczo-
nego jeszcze postepowania karnego®. Podobne stanowisko zostato
przyjete przez TSUE, ktory stwierdzit, ze w sytuacji gdy nadal toczy

52 Zob. art. 11 p.p.s.a.

53 Zwigzanie sgdu administracyjnego skazujgcym i prawomocnym wyrokiem karnym
odnosi sie tylko do popetnienia przestepstwa, czyli do sfery ustalen faktycznych
majgcej znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy sgadowo-administracyjnej. Zob.
wyr. WSA we Wroctawiu z 19.05.2015 r., lll SA/Wr 47/15; wyr. WSA w Kielcach
z 23.07.2020 r., | SA/Ke 256/19, CBOSA.

5 Zob. wyr. WSA w Kielcach z 23.07.2020 r., | SA/Ke 256/19, CBOSA.

% Wyr. NSA z 24.03.2022 r., | GSK 1447/21, CBOSA.
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sie postepowanie karne, czyny polegajgce na korupcji mogg byc¢
traktowane przez organy administracyjne jedynie jako ,podejrzenie
popetnienia naduzycia finansowego™®. W dokumentach Komisji Eu-
ropejskiej takze wskazuje sie, ze ostateczne stwierdzenie naduzycia
finansowego nalezy do wtasciwego karnego sgdu krajowego wydajg-
cego wyrok skazujgcy lub uniewinniajgcy. Tym samym wprost okre-
Slono, ze kompetencja do stwierdzenia wyczerpania znamion czynu
zabronionego, stanowigcego jednoczes$nie naduzycie finansowe,
nalezy do domeny sgdu karnego®’. Analogiczne stanowisko zostato
przyjete w doktrynie, gdzie zwraca sie uwage, ze przesadzenie nad-
uzycia finansowego nalezy do sadu karnego®.

Dyspozycja art. 6 ust. 1 rozporzgdzenia nr 2988/95 potwierdza,
ze postepowanie karne moze mie¢ wptyw na postepowanie admini-
stracyjne wszczete na podstawie art. 207 ust. 1 u.o.f.p., jezeli réowno-
legle przeciwko beneficjentowi zostato wszczete postepowanie karne
w zwigzku z tym samym stanem faktycznym. Orzeczenie sgdu karnego
moze zatem stanowi¢ podstawe ustalenia, ze doszto do popetnienia
naduzycia finansowego, ale nie moze stanowi¢ prejudykatu w zakre-
sie kwot podlegajgcych zwrotowi (szkody dla budzetu ogdlnego UE),
w szczegolnosci kwot zwigzanych z natozeniem korekt finansowych.
Postepowanie karne nie zastepuje bowiem wtasciwego postepowania
zwrotowego.

Reasumujgc, w razie wystgpienia naduzycia finansowego,
stanowigcego jednoczes$nie czyn zabroniony w przepisach karnych,
rownolegle w stosunku do postepowania karnego wszczetego przez
odpowiednie organy scigania, powinno by¢é wszczete postepowanie
administracyjne i w razie spetnionych przestanek wydana decyzja
zwrotowa na podstawie art. 207 ust. 9 u.o.f.p. W razie zgromadzenia
odpowiedniego materiatu dowodowego jest wnoszony akt oskarzenia

% Wyr. TSUE z 8.06.2023 r., C-545/21, Azienda Nazionale Autonoma Strade SpA v.
Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti, ECLI:EU:C:2023:451, pkt 23.

57 Commission Staff Working Document, Statistical evaluation of irregularities report-
ed for 2021: own resources, agriculture, cohesion and fisheries policies, pre-ac-
cession and direct expenditure, s. 27, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/
ALL/?uri=CELEX%3A52022SC0307 (dostep: 3.10.2024 r.).

% M. Mandac, The Audit Authority in Irregularity Management, EStIF 3/2019, s. 118.
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oraz wydawane orzeczenie sgdu karnego. Jednakze orzeczenie sgdu
karnego, np. uniewinniajgce, umarzajgce czy warunkowo umarzajgce,
nie zwalnia wiasciwej instytucji krajowej z wykonywania zobowigzan
wynikajgcych z prawa unijnego do korygowania nieprawidtowosci, na-
ktadania korekt finansowych i odzyskania nienaleznie wyptaconego do-
finansowania unijnego. Ma ona bowiem samodzielne i odrebne kompe-
tencje w stosunku do organéw na gruncie przepiséw karnych.

Wiasciwa instytucja nie powinna biernie czekaé¢ na rozstrzy-
gniecie sadu karnego, m.in. z uwagi na kwestie przedawnienia niepra-
widtowosci, chyba ze pewne okolicznosci, np. kwestie dowodowe czy
ustalenia winy zwigzane z wykrytym naduzyciem finansowym, moga
by¢ stwierdzone jedynie w drodze postepowania karnego. Dlatego
wiasciwe instytucje powinny w takich sytuacjach wszczyna¢ w odpo-
wiednim czasie postepowanie administracyjne w przedmiocie zwrotu
dofinansowania na podstawie art. 207 ust. 1 u.o.f.p., a nastepnie roz-
strzygnac o jego zawieszeniu na czas toczgcego sie postepowania kar-
nego. Wéwczas termin przedawnienia nieprawidtowosci ulega wstrzy-
maniu zgodnie z art. 3 ust. 1 tiret 4 w zw. z art. 6 ust. 1 rozporzgdzenia
nr 2988/95. Jezeli nie wykonajg takich czynnosci administracyjnych
i poprzez swoje zaniechanie doprowadzg do przedawnienia nieprawi-
dtowosci, sad karny nie powinien konwalidowac tego stanu prawnego
poprzez orzeczenie obowigzku naprawienia szkody na mocy art. 46 § 1
k.k. wynikajgcej z przedawnionej nieprawidtowosci.

Z drugiej strony ustalenia i rozstrzygniecia w ramach postepo-
wania administracyjnego mogg mie¢ znaczenie prawne dla toczgcego
sie postepowania karnego. Dotyczy to w szczegdlnosci, stwierdzenia
przedawnienia nieprawidtowosci i umorzenia postepowania admini-
stracyjnego. W takiej sytuacji, z uwagi na uptyw czasu i przedaw-
nienie nieprawidtowosci, sad karny nie moze orzeka¢ o obowigzku
naprawienia szkody na mocy art. 46 § 1 k.k., gdyz takie orzeczenie
podwazatoby skuteczno$¢ majgcego pierwszenstwo zastosowania
art. 3 ust. 1 rozporzgdzenia nr 2988/95. Ponadto takie rozstrzygniecie
sgdu naruszatoby zasade pewnosci prawnej. Przedawnienie niepra-
widtowosci lub przedawnienie karalnosci nieprawidtowosci (naduzy¢
finansowych) zarzucanych beneficjentowi stanowi zatem przeszkode
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materialnoprawng do orzeczenia przez sad karny obowigzku napra-
wienia szkody na podstawie art. 46 § 1 k.k. Instytucja przedawnienia
nalezy bowiem do sfery prawa materialnego. Uptyw terminu przedaw-
nienia musi by¢ uwzgledniony z urzedu przez organ, przed ktérym
postepowanie toczy sie®.

5. Obowigzek naprawienia szkody na mocy art. 46 § 1 k.k. a zwrot
dofinansowania dotknietego nieprawidtowoscia

Wystgpienie nieprawidtowosci jest zatem uzaleznione od tgcznego
spetnienia dwoch warunkoéw: naruszenia prawa i powstania szkody dla
budzetu UE lub potencjalnego ryzyka jej wystgpienia. We wczesniej-
szej analizie zostat wyjasniony charakter prawny szkody dla interesow
finansowych UE, ktéry nie moze by¢ utozsamiany ze szkodg w znacze-
niu cywilnoprawnym.

Ewentualne nieprawidiowosci (naduzycia finansowe) w projek-
tach z reguty zostajg popetnione w momencie wyboru wykonawcow
ustug czy dostawcow towaréw z naruszeniem odpowiednich przepi-
séw czy wytycznych®. Naruszenie prawa moze réwniez wystgpi¢ na
etapie oceny projektu czy zawarcia umowy o dofinansowanie, jezeli
ubiegajacy sie o wsparcie unijne przedtozy nierzetelne informacje czy
sfatszowane lub podrobione dokumenty. Ponadto istotnym elementem
jest moment zaistnienia szkody w budzecie UE, bowiem dopiero z tg
chwilg mozna mowic o ostatecznym powstaniu nieprawidtowosci (nad-
uzycia finansowego). Stosunkowo prosta sytuacja ma miejsce w razie
wyptaty dofinansowania unijnego w formie zaliczki. Z uwagi na ptatnosc¢
Z gory, potencjalna szkoda wystgpi w momencie wyptaty odpowiedniej
kwoty na podstawie ztozonego i zatwierdzonego wniosku o ptatnos¢®’.

% Zob. wyr. WSA w Gliwicach z 17.04.2019 r., Ill SA/GI 1173/18, CBOSA

60 Zob. wyr. TSUE z 6.10.2015 r., C-59/14, Firma Ernst Kollmer Fleischimport und-ex-
port, EU:C:2015:660, pkt 26; wyr. WSA w todzi z 23.04.2019 r. Ill SA/d 169/19,
CBOSA.

61 Zob. art. 19 ust. 1 ustawy z 11.07.2014 r. o zasadach realizacji programéw w zakre-
sie polityki spdjnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020 (tekst
jedn. Dz.U. z 2016 r. poz. 217, ze zm.), art. 29 ust. 1 ustawy z 28.04.2022 r. o za-
sadach realizacji zadan finansowanych ze srodkéw europejskich w perspektywie
finansowej 2021-2027 (Dz.U., poz. 1079 ze zm.).
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W sytuacji otrzymania przez beneficjenta srodkéw z funduszy unijnych
w drodze refundacji moze dojs¢ do tego, ze moment otrzymania korzy-
Sci finansowej, a co za tym idzie moment powstania szkody w budzecie
Unii, bedzie pdzniejszy niz moment dopuszczenia sie naruszenia pra-
wa przez beneficjenta®.

Nie ulega watpliwosci, ze to beneficjent jest zobowigzany do
zwrotu catfosci lub czesci dofinansowania w razie stwierdzenia niepra-
widtowosci w projekcie. Jednak rownolegle czy subsydiarnie odpo-
wiedzialnos¢ za szkody wynikajgce z nieprawidtowosci mogg ponosic
cztonkowie zarzgdu spétki bedacej beneficjentem czy inne osoby dzia-
tajgce w imieniu beneficjenta. Wobec tych oséb moze zostac¢ orzeczony
przez sad karny obowigzek naprawienia szkody wynikajgcej z popetnio-
nych czynéw zabronionych. Odpowiedzialnosc¢ tych oséb ma charakter
samoistny i odrebny od beneficjenta, a wiec dobrowolna czy przymu-
sowa zaptata przez takie osoby odszkodowania na mocy orzeczenia
sadu karnego nie bedzie stanowi¢ wypetnienia obowigzku zwrotu dofi-
nansowania. Jednoczes$nie we wszystkich tych przypadkach wspélnym
mianownikiem odpowiedzialnosci sg naduzycia finansowe w projekcie
i szkoda dla interesow finansowych, czyli ten sam interes majgtkowy.
W konsekwenciji naprawienie szkody przez te osoby na mocy orzecze-
nia sgdu karnego (art. 46 § 1 k.k.) poprzez uiszczenie kwot odpowia-
dajgcych kwotom dofinansowania wykorzystanego niezgodnie z prze-
znaczeniem musi by¢ uwzglednione przez organy krajowe w trakcie
postepowania i tresci decyzji administracyjnej na podstawie art. 207
ust. 9 u.o.f.p. poprzez zaliczenie uiszczonych kwot na poczet kwoty
gtéwnej podlegajgcej zwrotowi oraz odsetek za zwitoke (wyréwnania
szkody w budzecie ogélnym UE)®. Dotyczy to rowniez oséb trzecich
w stosunku do beneficjenta, np. poreczycieli, wykonawcéw, ktérzy do-
puscili sie czynow zabronionych w zwigzku z realizacjg projektu, np.
wystawianiu fatszywych czy nierzetelnych dokumentow. Ewentualne

62 Zob. Wyr. TSUE z22.03.2017 ., C-584/15, Glencore Céréales France v. Etablissement
national des produits de I'agriculture et de la mer (FranceAgriMer), EU:C:2017:160,
pkt 48.

8 Tak trafnie WSA w Rzeszowie w uzasadnieniu wyr. z 23.01.2024 r., | SA/Rz 572/23
oraz WSA w Gdansku w uzasadnieniu wyr. z 28.03.2019 r., | SA/Go 49/19, CBOSA.
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kwoty uiszczone przez te osoby, na mocy orzeczenia sadu karnego,
powinny réwniez by¢ zaliczane na poczet zwrotu dofinansowania przez
beneficjenta. Przyjecie przeciwnego wniosku moze prowadzi¢ do uisz-
czenia przez beneficjenta oraz inne osoby kwot przekraczajgcych wy-
sokos¢ szkody wynikajgcej z nieprawidtowosci. Wierzyciel (UE, skarb
panstwa) moze bowiem by¢ zaspokojony tylko raz i tylko do wysokosci
poniesionej szkody.

Dlatego, mimo ze obowigzek zwrotu dofinansowania cigzy na
beneficjencie, celem postepowania administracyjnego w trybie art.
207 u.o.f.p. jest wyréwnanie szkody dla intereséw finansowych UE.
W konsekwencji wtasciwe instytucje w zwigzku ze stwierdzong nie-
prawidtowoscig powinny uwzglednia¢ kwoty uiszczone tytutem od-
szkodowania nie tylko przez beneficjenta, ale rowniez przez inne oso-
by zobowigzane przez sgd karny na podstawie art. 46 § 1 k.k., jezeli
wystepuje tgcznik miedzy dziataniami czy zaniechaniami tych osob
a szkoda dla intereséw finansowych UE powstatg w wyniku stwierdzo-
nej nieprawidtowosci.

6. Podsumowanie

Jak zostato wskazane powyzej, beneficjent lub osoby dziatajace w jego
imieniu, a takze osoby trzecie sg zobowigzane do naprawienia szkody
wynikajgcej z naduzycia finansowego. Mimo cywilnoprawnego stosun-
ku prawnego przestanki i tryb naprawienia tej szkody wynikajg z prawa
administracyjnego.

Majagc na uwadze przeprowadzong analize, nie ma uzasadnio-
nych argumentéw natury prawnej do réznicowania charakteru orzecze-
nia o odszkodowaniu, w zaleznosci od tego, czy orzeczenie wydat sad
karny czy sad cywilny. Orzeczenie sadu karnego o odszkodowaniu wy-
wotuje takie same skutki jak orzeczenie sgdu cywilnego®. W konsekwen-
cji orzeczenie w wyniku procesu karnego o obowigzku naprawienia szko-
dy na podstawie art. 46 § 1 k.k. jest mozliwe i dopuszczalne wytgcznie
w sytuacji, gdy mogtoby by¢ ono zasgdzone w procesie cywilnym.

64 Zob. wyr. SN 2 27.11.2020 r., IV KK 230/19; wyr. SN z 10.08.2017 r., [l CSK 844/16,
wyr. SN z 25.06.2015 r., [l KK 171/15.

Prokuratura i Prawo 5/2025 93



Rafat Pozdzik

Przestanki odpowiedzialnosci odszkodowawczej rekonstruowa-
ne w prawie cywilnym sg inne niz te wskazane jako podstawa praw-
na natozenia korekty finansowej i obowigzku zwrotu dofinansowania
w zwigzku z wystgpieniem nieprawidtowosci (naduzycia finansowego).
Z tego powodu nie jest dopuszczalne orzeczenie przez sad karny obo-
wigzku naprawienia szkody na podstawie art. 46 § 1 k.k. w zastepstwie
administracyjnego obowigzku zwrotu dofinansowania na podstawie de-
cyzji przez wiasciwg instytucje.

Nie jest dopuszczalne orzeczenie odszkodowania w trybie art.
46 § 1 k.k., jesli wystepujg przeszkody natury procesowej (np. brak
drogi sgdowej przed sgdem cywilnym) i natury materialnoprawne;j (np.
uptyw terminu przedawnienia nieprawidtowos$ci)®®.

W sprawach dotyczgcych zwrotu dofinansowania publicznego
w ramach projektow wspétfinansowanych z funduszy unijnych, przyjeto
na mocy art. 207 u.o.f.p. specjalng procedure administracyjng. Tego
typu naleznosci publiczne nie mogg by¢ co do zasady dochodzone
przed sgdami powszechnymi (bezwzgledna niedopuszczalno$¢ drogi
sgdowej®®), co réwniez stanowi przeszkode procesowg dla sgdu karne-
go orzekajgcego na podstawie art. 46 § 1 k.k.

Przedawnienie nieprawidtowosci lub przedawnienie karalnosci
nieprawidtowosci zgodnie z art. 3 ust. 1 rozporzadzenia nr 2988/95
stanowi przeszkode materialnoprawng do orzeczenia odszkodowania
na podstawie art. 46 § 1 k.k. W orzecznictwie unijnym podkreslono, ze
w celu zapewnienia pewnosci prawa termin przedawnienia powinien
by¢ jednoznacznie ustalony przez prawodawce unijnego®’. Termin ten
powinien by¢ przewidywalny i jednakowy bez wzgledu na tryb zwro-
tu dofinansowania (cywilny, administracyjny) czy status beneficjenta.

8 Zob. M. Szurman, Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za szkode majgtkowg w pro-
cesie karnym, Krakow 2023, s. 81-83.

% Sprawa jest sprawg cywilng, ale przepis szczegdlny, tj. art. 207 u.o.f.p., wylgcza
w tej sprawie kompetencje sgdéw powszechnych.

67 Zob. wyr. TSUE: z 1507.1970 r., C-41/69, ACF Chemiefarma przeciwko Komisji,
Rec. s. 661, pkt 19 20; z 14.07.1972 ., C-48/69, ICI przeciwko Komisji, Rec. s. 619,
pkt 47 i 48; 2 17.10.1991 r., T-26/89, De Compte przeciwko Parlamentowi, Rec. s.
[1-781, pkt 68; z 15.09.1998 r., w sprawach potaczonych T-126/96 i T-127/96, BFM
i EFIM przeciwko Komisji, Rec. s. 11-3437, pkt 67.
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Dodatkowo zasada proporcjonalnosci sprzeciwia sie, aby w ramach
autonomii przyznanej na mocy art. 3 ust. 3 rozporzgdzenia nr 2988/95,
panstwa cztonkowskie zastosowaty bardzo dtugi, np. trzydziestoletni,
okres przedawnienia®. Zblizony skutek wystgpi w razie dopuszczenia
orzekania przez sady karne o odszkodowaniu na podstawie 46 § 1
k.k. bez wzgledu na terminy przedawnienia nieprawidtowo$ci i zasto-
sowanie dwudziestoletniego okresu przedawnienia roszczen, ktore
powstaty w wyniku przestepstw stanowigcych naduzycia finansowe
(art. 442'§ 2 k.c.). Dopuszczenie takiego rozstrzygniecia oznaczato-
by wydtuzenie terminu przedawnienia nieprawidtowo$ci na podstawie
przepisow k.c., co naruszatoby ogdlng zasade pewnosci prawa.

Postepowanie administracyjne w przedmiocie zwrotu $rod-
kow unijnych, jak i toczgce sie réwnolegle postepowanie karne, majg
wspdlny cel, jakim jest ochrona intereséw finansowych UE. Dyspo-
zycja art. 6 ust. 1 rozporzgdzenia nr 2988/95 potwierdza, ze poste-
powanie karne moze mie¢ wptyw na postepowanie administracyjne
wszczete na podstawie art. 207 u.o.f.p. Dlatego wtasciwe instytucje
w takich sytuacjach powinny wszczyna¢ w odpowiednim czasie po-
stepowania administracyjne w przedmiocie zwrotu dofinansowania na
podstawie art. 207 ust. 1 u.o.f.p., a nastepnie zawiesza¢ je na czas
toczgcego sie postepowania karnego. Wéwczas termin przedawnie-
nia nieprawidtowosci ulega wstrzymaniu zgodnie z art. 3 ust. 1 tiret 4
w zw. z art. 6 ust. 1 rozporzgdzenia nr 2988/95.

Naprawienie szkody na mocy orzeczenia sgdu karnego przez
inne osoby niz beneficjent projektu, poprzez uiszczenie odpowiednich
kwot w zwigzku z dofinansowaniem unijnym wykorzystanym niezgod-
nie z przeznaczeniem, musi by¢ uwzglednione przez organy krajowe
w trakcie postepowania i tre$ci decyzji administracyjnej na podstawie
art. 207 ust. 9 u.o.f.p. poprzez zaliczenie uiszczonych kwot na poczet
kwoty gtownej podlegajgcej zwrotowi oraz odsetek za zwtoke.

% |bidem, pkt. 47.
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Impact the Limitation of Irregularities in
Projects Co-financed with EU Funds on the
Possibility of a Criminal Court’s Ruling to
Repair Damage under Article 46 § 1 of the
Polish Criminal Code

Abstract. In this article, the Author presents an analysis of the mutual
impact of criminal and administrative proceedings in cases of fraud in
EU projects. The author’s thesis is, that the limitation of an irregularity
constituting a fraud is an obstacle to a criminal court’s ruling to make
compensation under Article 46 § 1 of the Polish Criminal Code. In the
author’s opinion, the judgment issued under Article 46 § 1 of the Crim-
inal Code is not intended to enforce the obligation of the competent
institutions of the member state to return the EU funding. However,
compensation for the damage, under a criminal court decision, by pay-
ing certain amounts corresponding to the amounts of funding misused,
must be taken into account by national authorities, during the proceed-
ings and the content of the administrative decision under Article 207(9)
of the Public Finance Act of August 27, 2009, by crediting the amounts
paid on account of the principal amount to be reimbursed and late pay-
ment interest (compensation for the damage to the EU general budget)

Keywords: EU projects, irregularity, limitation, compensation for dam-
ages
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Kompetencja ZUS do weryfikacji
zadeklarowanej przez przedsiebiorce podstawy
wymiaru skladki w swietle uchwaty SN
z 29.11.2023 r., 1l UZP 3/23.

Analiza krytyczna

Streszczenie: Autorzy podnoszg, ze przyznanie w omawianej uchwale
kompetencji ZUS do dokonywania kontroli podstawy wymiaru skfadki
stanowi przyktad niedopuszczalnych dziatan prawotwoérczych SN i po-
zostaje w jaskrawej sprzecznosci z art. 10 Konstytucji RP. Wobec tego
przedstawiajg stanowisko krytyczne wobec tezy przyjetej w uchwale
siedmiu sedzidw SN z 29.11.2023 r., Ill UZP 3/23. Wedtug Autoréw SN
w podjetej uchwale, dokonujgc wyktadni contra legem, wyprowadzit
nieuzasadniony poglad i niejako wykreowat kompetencje ZUS do we-
ryfikacji z mocg wsteczng zadeklarowanej przez przedsiebiorce pod-
stawy wymiaru skfadki ubezpieczenia. W publikacji, odnoszac sie do
fundamentalnych pojec i zasad panstwa prawa, dokonano konfrontacji
z nimi tez uchwaly oraz oceny zgtoszonych do niej zdan odrebnych.
Autorzy, wskazujgc na moc wigzagcg uchwaty jako zasady prawnej dla
praktyki stosowania prawa, odnoszg sie do mozliwosci zmiany uchwaty
w ramach dopuszczalnych narzedzi prawnych. Artykut stanowi rowniez
przyczynek do badania uchwat w kontekscie pozycji SN w ustroju RP,
ktory zakltada model trojpodziatu wtadz z systemem ich hamowania
i rownowazenia.

" Prokurator Prokuratury Okregowej w Nowym Saczu.
2 Doktor nauk humanistycznych, prokurator Prokuratury Okregowej Warszawa-Praga
w Warszawie, ORCID: 0000-0003-4077-8709.
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Stowa kluczowe: SN, weryfikacja wymiaru sktadki na ubezpieczenie,
ZUS, organ rentowy, ustawa o systemie ubezpieczen zdrowotnych

1. Uwagi wstepne

Problematyka kompetencji ZUS zwigzana z weryfikowaniem podstaw
wymiaru skfadki zdrowotnej zadeklarowanej przez przedsiebiorcow
nieprowadzgcych dziatalnosci rolniczej stata sie przedmiotem orzecz-
nictwa SN. W ramach podjetej 29.11.2023 r. uchwaty Il UZP 3/23 SN
uznat, ze ZUS takie uprawnienia posiada.

Uchwata zapadta w wyniku rozpoznania zagadnienia prawne-
go, ktére wytonito sie przy rozpoznawaniu przez SN skargi kasacyjnej
w sprawie obejmujgcej problematyke dziatalnosci gospodarczej o cha-
rakterze pozarolniczym. Kobieta przedsiebiorca wskazata za cztery
miesigce podstawe wymiaru sktadek w kwocie 9.365 zt, zas w pozo-
statych miesigcach w wysokosci 30% minimalnego wynagrodzenia.
Natomiast uzyskane przez nig w tych czterech miesigcach przychody
byty drastycznie nizsze. ZUS dokonat weryfikacji zadeklarowanej przez
nig podstawy, obnizajgc znacznie jej wymiar. W wyniku jej odwotania
od decyzji ZUS sad pierwszej instancji uznat, iz ubezpieczona ustalita
podstawe wymiaru skfadek na ubezpieczenia spoteczne w maksymal-
nej wysokosci, zeby uzyskac¢ nieproporcjonalnie wysokie swiadczenia
Z ubezpieczenia spotecznego. W wyniku rozpoznania apelacji sad dru-
giej instancji podkreslit, Zze podstawa, ktéra uzasadnia kontrole pod-
stawy wymiaru sktadki zadeklarowanej przez osobe prowadzgcg po-
zarolniczg dziatalno$¢ gospodarczg, jest zasada rownego traktowania
ubezpieczonych (art. 2a u.s.u.s.)’.

SN, do ktorego trafita skarga kasacyjna, przekazat* zagadnienie
prawne do rozpoznania powiekszonemu sktadowi tego sgdu. W posta-

3 L. Chrusciel, B. Wszeborowski; SN dat ZUS do reki bat na przedsiebiorcow (Opinia),
Dziennik Gazeta Prawna 11.01.2024 r., zob. https://serwisy.gazetaprawna.pl/emery-
tury-i-renty/artykuly/9400001,sn-dal-zus-do-reki-bat-na-przedsiebiorcow-opinia.html
(dostep: 20.08.2024 r.).

4 SN, postanowieniem z 9.02.2023 r., lll USKP 22/22, na podstawie art. 398" k.p.c.
przekazat sprawe do rozpoznania skfadowi powiekszonemu, formutujgc pytanie:
Czy organ rentowy w przypadku podjecia pozarolniczej dziatalno$ci przez ubezpie-
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nowieniu przekazujgcym zagadnienie prawne sad pytajgcy podniost,
ze w judykaturze SN dominuje kierunek wyktadni zaprezentowany
w uchwale powiekszonego skfadu SN z 21.04.2010 r., Il UZP 1/10,
zgodnie z ktoérg ZUS nie jest uprawniony do badania zadeklarowanej
przez przedsiebiorce kwoty. Wskazat jednak rowniez, ze od wydania tej
uchwaty uptynat dtuzszy czas. Zapadajgce w tym okresie orzeczenia
sgddéw rozpoznajgcych rozne stany faktyczne, wspierajgce sie wyrazo-
nym w niej stanowiskiem, prowadzity do rezultatéw nieakceptowalnych
spotecznie. Wskazywano, ze osoby rozpoczynajgce pozarolniczg dzia-
talnos¢ gospodarczg od poczatku swej aktywnosci deklarowaty maksy-
malng podstawe wymiaru sktadek. Dziatania takie podejmowano, po-
mimo ze niemal pewne byto ziszczenie sie jednego z ryzyk socjalnych,
a przedmiot podjetej aktywnosci zawodowej i jej rozmiar nie niosty ze
sobg ekspektatywy uzyskania przychodow pozwalajgcych na pokrycie
tak wysokich kosztéw sktadek na ubezpieczenia spoteczne.

Sad pytajgcy zwrdécit takze uwage na stanowiska SN°, zgodnie
z ktérymi organ ubezpieczen spotecznych jest uprawniony do kontroli
i korekty zawyzonych podstaw wymiaru sktadek z kazdego tytutu pod-
legania ubezpieczeniom spotecznym, celem zapobiezenia nabywaniu
nienaleznych lub zawyzonych swiadczen z ubezpieczenia spotecz-
nego, jezeli okolicznosci sprawy wskazujg na intencjonalny lub ma-
nipulacyjny zamiar uzyskania takich swiadczen w sposob sprzeczny
z prawem albo zmierzajgcy do obejscia przepiséw lub zasad systemu
ubezpieczen spotecznych. Zdaniem sgdu pytajgcego, przedstawione
wyroki nalezy odczytywac w kierunku dazenia sktadow zwyktych SN do
czesciowej rekwalifikacji poglgdu wyrazonego w uchwale 11 UZP 1/10.
W ocenie sadu pytajacego taka ewentualna interwencja SN nie bytaby

czonego' nie negujac tytutu podlegania ubezpieczeniom spotecznym, jest upraw-
niony do weryfikacji podstawy wymiaru sktadek na te ubezpieczenia, w sytuacji,
gdy w poczgtkowym okresie prowadzenia tej dziatalnosci ubezpieczony deklaruje
podstawe wymiaru sktadek na ubezpieczenia spoteczne, ktérej wysokos¢ nie ma
odzwierciedlenia w przychodach, zas w kolejnych miesigcach realizuje sie ryzyko
socjalne, ktérego wystgpienie byto pewne w momencie rozpoczecia dziatalnosci go-
spodarczej (art. 6 ust. 1 pkt 5 w zwigzku z art. 83 ust. 1 pkt 1i 3 zwigzku z art. 41 ust.
12113, art. 68 ust. 1 oraz art. 86 ust. 12 w zwigzku z art. 2a u.s.u.s.).

5 Wyr. SN z5.09.2018 r., | UK 208/17, LEX nr 2541912; wyr. SN z 17.10.2018 r., Il UK
302/17, LEX nr 2583085.
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sprzeczna z reguta, ze prawo ubezpieczeh spotecznych powinno byc¢
wyktadane $cidle, albowiem wyktadnia jezykowa nie ma zastosowania
do rezultatow niesprawiedliwych, a te wystepujg w przypadku mecha-
nicznego podejscia do osoby, ktéra w momencie rozpoczecia dziatal-
nos$ci nie osigga — i nie moze osiggngc¢, bo dziata irracjonalnie z ekono-
micznego punktu widzenia — przychoddéw pozwalajgcych na uiszczenie
sktadek na ubezpieczenie spoteczne.

W wyniku rozpoznania przedmiotowej sprawy SN podjgt uchwa-
te 1l UZP 3/23, w ktorej ustalit, ze organ rentowy w przypadku podjecia
przez ubezpieczonego pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej, nie ne-
gujac tytutu podlegania ubezpieczeniom spotecznym, jest uprawniony
do weryfikacji podstawy wymiaru sktadek na te ubezpieczenia, w sytu-
acji gdy w poczatkowym okresie prowadzenia tej dziatalnosci ubezpie-
czony deklaruje podstawe wymiaru sktadek na ubezpieczenia spotecz-
ne, ktorej wysokos¢ nie ma odzwierciedlenia w przychodach (art. 6 ust.
1pkt5wzw.zart. 83 ust. 1 pkt1i3wzw. zart. 41 ust. 12 13, art. 68
ust. 1 oraz art. 86 ust. 1i2 w zw. z art. 2a u.s.u.s.). Powyzszej uchwale
sktad powiekszony SN nadat moc zasady prawne;j.

2. Zasada legalizmu. ZUS jako organ administracji publicznej dzia-
fajacy na podstawie i w granicach prawa — art. 7 Konstytucji RP

W przedmiotowej uchwale przesgdzono, ze organ rentowy, w przy-
padku podjecia przez ubezpieczonego pozarolniczej dziatalnosci go-
spodarczej, nie negujac tytutu podlegania ubezpieczeniom spotecz-
nym, jest uprawniony do weryfikacji podstawy wymiaru sktadek na te
ubezpieczenia, w sytuacji gdy w poczatkowym okresie prowadzenia
tej dziatalnosci ubezpieczony deklaruje podstawe wymiaru sktadek na
ubezpieczenia spoteczne, ktorej wysokosS¢ nie ma odzwierciedlenia
w przychodach. Z przywotanej tresci uchwaty wynika jednoznacznie,
ze ,organ rentowy uprawniony jest do weryfikacji podstawy wymiaru
sktadek na ubezpieczenia spoteczne”. Nalezy podkresli¢, iz tak przed-
stawiona kompetencja ZUS nie wynika wprost z przepiséw ustawy
przywotanych przez SN jako podstawa rozstrzygniecia zagadnienia
prawnego, lecz jest efektem dokonanej wyktadni majgcej charakter
prawotwoérczy. SN przyznat wiec kompetencje podmiotowi o charakte-
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rze publicznym (jakim jest ZUS), pomimo braku w tym wzgledzie wy-
raznej podstawy prawnej®. Innymi stowy, w przyjetej uchwale SN, na-
dajgc ZUS prawo do weryfikacji podstawy wymiaru sktadki, wykreowat
w ramach wiasnej wyktadni te kompetencje, pomimo ze prawo to nie
zostato wyraznie wyartykutowane w normie ustawowej. Ta wyktadnia
SN zostata ustalona przy przyjeciu wzorcow stusznosciowych. Takie
dziatanie famie podstawowg wartos¢ konstytucyjng wyrazong w art. 7
Konstytucji RP statuujgcym zasade legalizmu, zwang rowniez zasadg
praworzadnosci. Gtosi ona, ze wszystkie organy wtadzy publicznej
powinny dziata¢ na podstawie prawa i w jego granicach. ,Dziatanie
na podstawie prawa” oznacza wymaog legitymacji prawnej (podstawy
kompetencyjnej) dla wszelkiej aktywnosci polegajgcej na sprawowa-
niu wtadzy publicznej. Przepis prawa powinien by¢ zrédiem nakazow
i zakazow wyznaczajgcych ramy owego dziatania prawnego. Kompe-
tencji organéw wiadzy publicznej nie mozna przy tym domniemywac.
Musi by¢ ona okreslona jasno i precyzyjnie w przepisie prawa. Pojecie
,W granicach prawa” oznacza konstytucyjny obowigzek organow wta-
dzy publicznej, aby w swej dziatalnosci Scisle przestrzegaty nie tylko
norm wyznaczajgcych ich zadania i kompetencje (aby nie przekra-
czaty swych kompetenciji), lecz by nie naruszaty zadnych innych obo-
wigzujgcych norm. Nalezy zauwazy¢, ze dziatalno$¢ organéw wiadzy
limitujg przepisy o roznym charakterze: przepisy prawa materialnego,
przepisy proceduralne oraz przepisy dotyczgce ustroju odpowiednich
organdéw panstwowych’

Celem zasady legalizmu jest przeciwdziatanie dowolnosci i arbi-
tralnosci dziatania organdw panstwa oraz poddanie go kontroli w opar-
ciu o kryterium zgodnosci z obowigzujgcym prawem. Dziatania organéw
podjete bez podstawy prawnej i poza granicami prawa albo z narusze-
niem tych granic sg zawsze nielegalne. Mogg tez rodzi¢ odpowiedzial-
nos$¢ konstytucyjng i karng oséb podejmujgcych te dziatania, a takze
odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg panstwa®.

6 Zdanie odrebne do uchw. SN z 29.11.2023 r., Il UZP 3/23, LEX nr 3648265.

7 Wyr. TK 2 22.09.2006 r., U 4/06, OTK ZU 2006, nr 8/A, poz. 109.

8 M. Florczak-Wator, Komentarz do nast. 7 [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2023, s. 47.
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Zasada legalizmu jest elementarng zasadg kazdego systemu
prawnego, ktéry musi zakladac jej obowigzywanie, poniewaz ,dopusz-
czenie famania prawa przez organy wtadzy publicznej podwaza sama
idee prawa jako systemu wigzgcych norm postepowania™. Standardem
panstwa prawnego jest wywodzenie wszelkich obowigzkéw i uprawnien
publicznoprawnych z norm rangi ustawowej. Jak podkreslono w doktry-
nie, ,(...) nie jest to w koncu nic nowego w stosunku do rzymskiej pare-
mii: nemo plus iuris in alium transferre potest, quam ipse habet. Organ
administracji publicznej wiadny jest to zdziata¢, co miesci sie w grani-
cach podstawy ustawowej, gdy wchodzi w stosunki z podmiotem jemu
niepodporzgdkowanym, a ten wtasnie podmiot musi by¢ prawnie umo-
cowany do przyjecia takich praw i w zakresie korespondujgcym z wita-
$ciwoscig i kompetencjg organu administracji publicznej™°.

Przepis art. 7 Konstytucji RP stanowi wazng dyrektywe interpre-
tacyjna, ktéra zakazuje rozszerzajgcej wyktadni przepisow kompetencyj-
nych' i domniemywania kompetencji organéw witadzy publicznej'? czy
tez stosowania analogii'®. Ten ostatni zakaz wyklucza dziatania orga-
noéw witadz publicznych bez odpowiedniego przyzwolenia przez prawo.
Realizujgc kompetencje, organ musi uwzglednia¢ treS¢ normy upowaz-
niajgcej i nie moze poszukiwa¢ analogii'* w innych przepisach prawa

® Wyr. TKz 16.03.2011 r., K 35/08, OTK-A 2011, nr 2, poz. 10, nb. 5.3.

0 B. Adamiak, J. Borkowski, Komentarz do nast. 28 k.p.a. [w:] B. Adamiak, J. Borkow-
ski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2024, Legalis,
nb. I.5.

" Wyr. TK z 27.05.2012 r., K 20/01, OTK-A 2002, nr 3, poz. 34.

2 Post. TK 2 9.05.2005 r., Ts 216/04, OTK-B 2006, nr 2, poz. 88; wyr. TK z 27.052002
r., K20/01, OTK-A 2002, nr 3, poz. 34. Z art. 7 Konstytucji RP nie wyptywajg inne
uprawnienia poza wynikajgcymi juz z innych norm prawnych. Jego ,samoistne” zna-
czenie sprowadzi¢ mozna istotnie do dyrektywy interpretacji przepiséw kompeten-
cyjnych w sposob Scisty i z odrzuceniem w odniesieniu do organéw wtadzy publicz-
nej zasady: co nie jest zakazane, jest dozwolone.

8 M. Kosiarski, Zakres stosowania analogii legis w prawie administracyjnym (cz. ),
Kwartalnik Prawa Publicznego 2003, nr 1, s. 42-69.

W jednym z orzeczen SN stwierdzit: ,Dominujgcg zasadg prawa publicznego jest
(inaczej niz w prawie prywatnym), ze organ administracji publicznej, aby méc dziataé
w wiasciwych mu formach prawnych, tzn. wiadczych i jednostronnych, a wiec w ta-
kich imperatywnych formach dziatania, jak wydawanie aktéw administracyjnych ge-
neralnych lub aktéw administracyjnych indywidualnych (w procesowej formie decyzji
lub postanowien), musi zawsze mie¢ do tego wyrazne upowaznienie w ustawie. Ta-
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odnoszgcych sie do innych czy nawet podobnych regulacji w ramach
przyznanych mu przez ustawodawce kompetencji'®. Precyzyjne okre-
Slenie kompetencji organow, tj. wskazanie podstawy prawnej podejmo-
wania okreslonych przez prawo dziatan, ma rozstrzygajgce znaczenie
dla mozliwosci podejmowania tych dziatan przez poszczegodlne organy
panstwa. Jesli prawo nie okresli wyraznie kompetencji do dziatania or-
ganu panstwa w danym zakresie, kompetencja taka nie istnieje®. Istotg
zakazu domniemywania kompetenciji jest obowigzek jezykowej (Scistej
i literalnej) wyktadni przepiséw kompetencyjnych dotyczgcych organow
wiadzy publicznej. Innymi stowy, kazde dziatanie organu panstwa po-
winno mie¢ oparcie w wyraznym przepisie prawa'’. Warto zauwazyé¢, ze
wobec obywatela obowigzuje zasada odwrotna, poniewaz moze on czy-
ni¢ wszystko to, czego prawo mu nie zakazuje. Wartoscig samg w sobie
jest respektowanie obowigzujgcych przepiséw prawa (zakodowanych
w nich norm postepowania). Legalizm wymaga zatem od organéw wia-
dzy publicznej scistego przestrzegania ,litery prawa” (dura lex, sed lex),
natomiast ,duch prawa” nie ma tu znaczenia'®.

Organami wiadzy publicznej, do ktorych jest adresowana zasa-
da legalizmu, sg podmioty dysponujgce z mocy ustawy kompetencjami
witadczymi (imperium). Mogg to by¢é zaréwno organy panstwowe, jak
i organy samorzadu terytorialnego. W wyjgtkowych wypadkach mogag

kiego upowaznienia nie mozna domniemywac z samej pozycji organu w strukturze
organow panstwowych (rzgdowych lub samorzadowych), z okreslenia generalnego
jego zadan lub funkgiji, ani tez nie mozna go wywodzi¢ z takiego nast. zbiegu wyktad-
ni, jakim jest stosowanie analogii. Przy braku wyraznego upowaznienia ustawy (aktu
normatywnego wydanego w wykonaniu delegacji ustawowej) organ administracji
publicznej w ogdle nie moze dziata¢ w formach wtadczych, a jezeli wyda decyzje
niemajgcg podstawy w przepisach ustawowych, to bedzie ona obcigzona wadg po-
wodujaca jej niewaznos¢”; zob. uchw. SN z 28.051992 r., Il AZP 4/92, OSNC 1992,
nr 12, poz. 211.

5 Wyrok WSA w todzi z 23.07.2021 r., Il SA/td 203/21, LEX nr 3217893.

6 L. Garlicki, Uwagi do nast. 189 [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, Warszawa 2007, t. 5, s. 3.

7 J. Roszkiewicz, Zakaz domniemania kompetencji i wyjatki od tego zakazu. Studium
publicznoprawne. Warszawa 2022, s. 5.

8 A. Gomutowicz, Zasada legalizmu a zasada praworzgdnosci w sgdowym wymiarze
sprawiedliwo$ci, Rzeczpospolita z 17.02.2018 r., https://www.rp.pl/sady-i-trybunaly/
nast.9929241-zasada-legalizmu-a-zasada-praworzadnosci-w-sadowym-wymiarze-
-sprawiedliwosci (dostep: 12.08.2024 r.).
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to by¢ takze organy innych niz terytorialny samorzadow bgdz organiza-
cji (zrzeszen) obywatelskich lub zwigzkéw wyznaniowych, jesli ustawa
przekaze im takie kompetencje'®. Adresatami ww. zasady sg wszystkie
organy publiczne bez wzgledu na to, jakg wtadze sprawujg (ustawo-
dawczg, wykonawczg czy sgdowniczg), a takze niezaleznie od wtasci-
wosci ogélnopanstwowej czy terytorialnie ograniczonej. Jej adresatami
nie sg natomiast obywatele i — co do zasady — ich zrzeszenia. Granicg
jest moment powierzenia im przez prawo wykonywania kompetenciji
wiadczych. Wowczas w petni odnosic sie do nich bedg wymagania wy-
nikajgce z art. 7 Konstytucji RP%.

Organ wtadzy publicznej?' to wyodrebniona organizacyjnie przez
prawo osoba albo zespdt ludzi charakteryzujgcy sie posiadaniem wia-
snych kompetencji, samodzielng podmiotowoscig prawng, mozliwo-
Scig podejmowania dziatah w interesie oraz na rzecz panstwa badz
lokalnej wspolnoty samorzgdowej (niekoniecznie w imieniu panstwa)?.
Dokonujgc wykfadni a contrario przepiséw ustawy o dziatalnosci po-
zytku publicznego i o wolontariacie?® w zakresie definicji ,organizac;ji
pozarzgdowej’, mozna przyja¢, iz organem administracji publicznej jest
kazda jednostka organizacyjna, ktora wykonuje zadania publiczne na
podstawie prawa i nalezy do sektora finanséw publicznych?*.

' Wyr. TK z 16.03.2011 r., K 35/08, OTK-A 2011, nr 2, poz. 10, nb. 5.3.

20 Wyr. TK 2 19.10.2010 r., P 10/10, OTK-A 2010, nr 8, poz. 78, pkt 5.3 w odniesieniu
do zwigzkéw sportowych.

21 W doktrynalnym okresleniu pojecie organu wskazuje sie na cztery elementy, a mia-
nowicie na wyodrebnienie organizacyjne, dziatanie w imieniu panstwa i jego zara-
chowanie na rzecz panstwa, umocowanie do stosowania $rodkéw wtadczych oraz
dziatanie w zakresie przyznanych kompetenciji, zob. E. Ochendowski, Prawo admi-
nistracyjne. Cze$¢ ogdlna. Toruh 2000, s. 211 i nast.

22 J. Roszkiewicz, Zakaz domniemania..., s. 18.

3 Tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 1491 ze zm.

2 P, Staszczyk, Komentarz do art. 3 [w:] P. Staszczyk, Ustawa o dziatalno$ci pozytku
publicznego i o wolontariacie. Komentarz, Warszawa 2022, s. 26. Okreslenie ,organi-
zacja pozarzadowa” wskazuje na niezaleznos$c tej jednostki od struktur panstwowych,
w tym rzgdowych i podmiotéw samorzgdowych. Organizacja pozarzgdowa nie moze
naleze¢ do sektora finanséw publicznych. Statusu organizacji pozarzgdowej nie mogg
zatem posiada¢ podmioty wchodzace w skiad sektora finanséw publicznych, m.in.
1) organy wtadzy publicznej, w tym organy administracji rzgdowej, organy kontroli
panstwowej i ochrony prawa oraz sady i trybunaty, 2) ZUS i zarzadzane przez niego
fundusze oraz KRUS i fundusze zarzadzane przez Prezesa KRUS, zob. art. 9 u.o.f.p.
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ZUS zostat utworzony na podstawie ustawy o systemie ubez-
pieczen spotecznych. Jest to jednostka dziatajgca na podstawie prze-
pisdw prawa?s. ZUS jest odpowiedzialny za ubezpieczenia spoteczne,
w tym emerytury, renty chorobowe i inne $wiadczenia. Zadania te majg
charakter publiczny i sg realizowane na rzecz obywateli. ZUS wydaje
decyzje administracyjne dotyczgce przyznawania swiadczen, ustalania
wysokos¢ sktadek oraz interpretacji przepiséw dotyczacych ubezpie-
czen spotecznych. Ponadto wydaje akty prawne, takie jak zarzgdzenia,
ktore regulujg funkcjonowanie systemu ubezpieczen spotecznych.

Z dniem 1.01.1999 r. u.s.u.s. okreslita ZUS jako ,panstwowag
jednostke organizacyjng, posiadajgcg osobowos¢ prawng”, ktérej w za-
kresie prowadzonej dziatalnosci ,przystugujg srodki prawne wiasciwe
organom administracji panstwowej” (art. 66 ust. 1i 4 u.s.u.s.). W sys-
tematyce ustawy jest to pierwszy przepis w rozdziale 7 zatytutowanym
.Zaktad Ubezpieczen Spotecznych”, statuujgcy fundamenty ustrojowe
tej instytucji, a zatem dotyczgcy wszystkich dalszych regulacji, szcze-
gotowo okreslajgcych jej sposob funkcjonowania?®.

Ustawodawca, pozbawiajgc ZUS statusu centralnego organu
administracji panstwowej, nadat mu, w art. 66 ust. 4 u.s.u.s., srodki
prawne wlasciwe organom administracji panstwowej, lecz tylko w za-
kresie prowadzonej dziatalnosci, o ktérej mowa w art. 68—71 u.s.u.s..
Analizujgc zakres dziatania ZUS wyznaczony tymi przepisami, nie
SposoOb nie zauwazy¢, ze pokrywa sie on w czesci z zakresem spraw,
ktére art. 31 ust. 1 u.d.a.rz. okresla jako nalezgce do dziatu kierowa-
nego przez ministra wtasciwego do spraw zabezpieczenia spoteczne-
go. Nadto art. 31 ust. 2a u.d.a.rz. wprost oddaje nadzoér nad ZUS ww.
ministrowi. Ustawa powierza bowiem ZUS-owi prowadzenie niektérych
spraw z zakresu wtasciwosci organu administracji rzgdowej, w tym wy-
dawanie decyzji administracyjnych w pierwszej instancji. Takie usta-

% Z art. 66 ust. 1i art. 67 ust. 1 u.s.u.s. wynika, iz ZUS, bedac panstwowg jednostkg
organizacyjng, realizuje swoje zadania w ramach struktury wielozaktadowej utwo-
rzonej przez terenowe jednostki organizacyjne, jakimi sg oddziaty, ktéorymi kierujg
dyrektorzy dziatajgcy z upowaznienia Prezesa ZUS i realizujg oni jego ustawowe
kompetencje, zatozenia i cele.

% Uchw. SN z 30.09.2003 r., | KZP 24/03, LEX nr 80382.
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wowe powierzenie podmiotom niebedgcym organami panstwa spraw
indywidualnych, rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych,
nosi w doktrynie miano zlecenia funkcji administracji panstwowej?’.
ZUS, realizujgc zlecone przez ustawe funkcje administracji panstwo-
wej, nie stat sie przeto organem administracji rzgdowej. Jest on nato-
miast, w tym zakresie dziatalnosci, organem administracji publicznej
w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a.®

Przepisy prawa przewidujg mozliwo$¢ wyrazania woli ZUS w spo-
séb przewidziany w stosunkach cywilnoprawnych — gtéwnie dla zapew-
nienia udziatu w obrocie gospodarczym, jak rowniez generujg szerokie
kompetencje typowe dla organéw administracji panstwowej — na uzy-
tek administrowania sferg ubezpieczen spotecznych. Analiza tych kwe-
stii potwierdza specyfike pozycji prawnej ZUS, przy czym podkreslenia
wymaga znaczenie form dziatania wtasciwych organom panstwowym.
Ustawodawca umiescit w ustawie przepis, ktory sankcjonuje mozliwos¢
wykorzystywania przez ZUS srodkéw prawnych immanentnych dla or-
ganow administracji panstwowej i statuuje fundamenty ustrojowe ZUS
oraz implikuje wszelkie dalsze regulacje szczegdtowo okreslajgce spo-
séb jego funkcjonowania, a tym samym uwydatnit znaczenie tych form
dziatania w prowadzonej przez ZUS dziatalnosci. Podkreslit przez to, ze
stanowig one o pozycji prawnej ZUS jako podmiotu o specjalnym sta-
tusie. Ustawodawca dat tym réwniez wyrazny sygnat, iz nie sg to kom-
petencje pojedyncze, ktére nierzadko przypisuje sie podmiotom prawa
prywatnego w formie zadania zleconego. W odniesieniu do ZUS mamy
wiec do czynienia z ewidentnie wyartykutowang funkcjg publiczna, kto-
rej realizacje przy pomocy tych witasnie srodkéw ustawodawca powierza
podmiotowi wykreowanemu w tym celu przez ustawe?.

27 @G. Stanek, Glosa do uchwaty Sgdu Najwyzszego z dnia 30 wrze$nia 2003 r., sygn.
| KZP 24/03, Prok. i Pr. 2004, nr 6, s. 114.

2 Post. NSA z 9.07.2010 ., Il FSK 1197/10, LEX nr 663251; wyr. NSA z 17.12.2020 .,
| GSK 1382/20, LEX nr 3121858; G. Stanek, Glosa do uchwaty..., s. 114; P. Sze-
wiota, Sgd polemizuje z prokuraturg w kwestii odwotarn od decyzji ZUS, Dziennik
Gazeta Prawna z 14.09.2021 r., https://serwisy.gazetaprawna.pl/emerytury-i-renty/
artykuly/8243863,ubezpieczenia-spoleczne-decyzja-zus-sprawy-skladkowe-sad-
-prokuratura-odwolanie.html (dostep: 12.08.2024 r.).

2 A. Krupski, Specyfika pozycji prawnej Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, Ubezpie-
czenia Spoteczne 2015, nr 1(124), s. 18-35.
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Do podobnych wnioskéw co do koniecznosci stosowania za-
sady legalizmu w zakresie omawianych kompetencji kontrolnych ZUS
mozna dojs¢ takze w inny sposéb. Nalezy zauwazyc, iz zgodnie z art.
123 u.s.u.s. w sprawach uregulowanych tg ustawg stosuje sie co do
zasady przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego. W judy-
katurze podniesiono, ze wytgcznym celem art. 123 u.s.u.s. bylo sca-
lenie postepowania w sprawach ubezpieczeniowych z procedurg ad-
ministracyjng. Dlatego w tym przepisie zastrzega sie, ze w sprawach
nieuregulowanych stosuje sie przepisy k.p.a.*°. Tymczasem stosow-
nie do tresci art. 7 k.p.a., w toku postepowania organ dziata w spo-
sOb uwzgledniajgcy nie tylko interes spoteczny, ale takze i stuszny
interes obywateli. Nadto w art. 8 k.p.a. ustanowiony zostat obowigzek
dziatania organu w sposéb pogtebiajgcy zaufanie obywateli do tego
organu®'. Nie ma bowiem watpliwosci, ze k.p.a. uzywa pojecia organu
administracji publicznej jako podmiotu wydajgcego decyzje admini-
stracyjng w znaczeniu funkcjonalnym?2. Zgodnie z art. 5 § 2 pkt 3
k.p.a. pod pojeciem organu administracji publicznej rozumie sie mini-
stréw, centralne organy administracji rzgdowej, wojewodéw, dziatajg-
ce w ich lub we wiasnym imieniu inne terenowe organy administracji
rzgdowej (zespolonej i niezespolonej), organy jednostek samorzadu
terytorialnego oraz organy i podmioty wymienione w art. 1 pkt 2 k.p.a.
Zastosowane w k.p.a. rozwigzanie obejmuje wszystkie organy i pod-
mioty realizujgce zadania przypisane panstwu i jednostkom samo-
rzadu terytorialnego we wiadczych formach okreslonych w normach
kompetencyjnych, tj. decyzjach administracyjnych i postanowieniach.
Termin ten obejmuje wiec organy administracji publicznej w znaczeniu
ustrojowym, ale takze tzw. podmioty administrujgce:. Nie ma wiec
watpliwosci, ze ZUS spetnia wymogi pozwalajgce na uznanie go za

%0 Wyr. SN z 25.11.2016 r., | UK 369/15, LEX nr 2178665.

3 Wyr. SAw Gdansku z 8.01.2008 r., 1l AUa 1828/06, LEX nr 466386.

32 W. Chroscielewski, Organ administracji publicznej w postepowaniu administracyj-
nym (propozycje zmian przepisow k.p.a.), Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Admini-
stracyjnego 2013, nr 4(49), s. 9-23.

K. Klonowski, Komentarz do art. 5 [w:] H. Knysiak-Sudyka (red.), Kodeks postepo-
wania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2023, s. 118.

[
@
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organ administracji publicznej w znaczeniu funkcjonalnym?3. Zostat
bowiem, m.in. przez przepisy ustawy systemowej, wyposazony w pra-
wo wydawania decyzji administracyjnych i dziata w imieniu panstwa.
Jego dziatania sg skierowane na ksztaltowanie pozycji prawnej in-
dywidualnie okreslonego podmiotu, w ramach szeroko rozumianego
prawa publicznego®. W tej sytuacji wszelkie kompetencje kontrol-
ne ZUS, w tym wydawanie decyzji kwestionujgcych zadeklarowang
przez przedsiebiorce podstawe wymiaru sktadki, powinny podlegac
reglamentac;ji art. 7 Konstytucji RP, tj. zasadzie legalizmu.

3. Wzorzec weryfikacyjny. Zasady wspoitzycia spotecznego.
Zasada rownego traktowania. Wyktadnia a rebours

W podjetej uchwale SN, dopuszczajgc mozliwos¢ kontroli podstawy wy-
miaru sktadki i mozliwos¢ jej obnizenia, jednoczesnie nie formutuje jed-
noznacznego wzorca weryfikacyjnego. Poszukujgc podstaw prawnych
do przeprowadzenia kontroli, wskazat, ze w ostatnich orzeczeniach
SN potwierdzit, ze na jurysdykcyjng tolerancje nie zastugujg zadne in-
tencjonalne zabiegi skierowane na uzyskanie zawyzonych swiadczen
z ubezpieczenia spotecznego w zwigzku z deklarowaniem i optaceniem
wysokich sktadek przed okresami zamierzonego lub definitywnego ko-
rzystania z dtugookresowych swiadczen z ubezpieczenia spoteczne-
go. Podniost, ze tego typu dziatania pozostajg w widocznej prima fa-
cie sprzecznosci z zasadami wspotzycia spotecznego (art. 58 § 3 k.c.
w zw. z art. 300 k.p.) oraz z zasadg réwnego traktowania wszystkich
ubezpieczonych w solidarnym systemie ubezpieczenh spotecznych (art.
2a ustawy systemowej), z ktérego przystugujg Swiadczenia proporcjo-
nalne do wymaganego okresu oraz wysoko$ci optaconych skfadek na
ubezpieczenia spoteczne®. Ponadto uprawnienie do kwestionowania
same;j tylko wysokosci podstawy sktadek wynika z wyktadni a rebours,

34 P. Krzykowski, A. Skéra, T. Majer; Podstawowe instytucje postepowania administra-
cyjnego, Olsztyn 2020, s. 78.

3% J. Wantoch-Rekowski, T. Brzezicki, O braku kompetencji Centrum Umorzen Zaktadu
Ubezpieczen Spotecznych do wydawania decyzji, Praca i Zabezpieczenie Spotecz-
ne 2020, nr 6, s. 23-28, https://www.pwe.com.pl/pobierz.php?id=1300302676&mo-
de=artykul (dostep: 12.08.2024 r.).

% Wyr. SN z 13.06.2017 r., | UK 259/16, LEX nr 2349417.
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a wiec z prawa do zakwestionowania sytuacji, w ktérej ubezpieczeni
manipulacyjnie zawyzajg i zgtaszajg nieuzasadniong podstawe wymia-
ru sktadek na dobrowolne ubezpieczenie chorobowe? .

Z takim uzasadnieniem SN nie sposob sie zgodzi¢. W szczegdl-
nosci takich kompetencji ZUS nie da sie wyprowadzi¢ z zasady réwnego
traktowania ubezpieczonych, wyrazonej w art. 2a u.s.u.s. Przemawia
za tym kilka argumentow. Po pierwsze, zasada ta stanowi o niedopusz-
czalnosci réznicowania sytuacji ubezpieczonych z uwagi na kryteria
negatywne, ktore nie wystepujg w omawianych przypadkach, tj. ptec,
stan cywilny czy stan rodzinny. Po drugie, na jej naruszenie, stosownie
do tresci ust. 3 art. 2a u.s.u.s, moze sie powota¢ ubezpieczony, ktéry
uwaza, ze nie zastosowano wobec niego zasady réwnego traktowania.
Nie moze sie na nig powotywac organ ubezpieczen spotecznych zmie-
rzajacy do obnizenia wysokos$ci Swiadczenh przystugujgcych z ubezpie-
czenia chorobowego. Wreszcie po trzecie, poszanowanie zasady row-
nego traktowania polega na przyznaniu osobom nalezgcym do grupy
gorzej traktowanej tych samych korzysci, ktére przystugujg osobom
uprzywilejowanym, a nie na odbieraniu korzysci tym ostatnim3®.

W przywotanym art. 2a u.s.u.s. ustawodawca statuuje zasade
réwnosci traktowania wszystkich ubezpieczonych bez wzgledu na pteg,
rase, pochodzenie etniczne, narodowos¢, stan cywilny oraz stan rodzin-
ny. Zasada ta dotyczy miedzy innymi: obowigzku opfacania i obliczania
wysokosci sktadek na ubezpieczenie, obliczania wysokosci $wiadczen
oraz okresu ich wypfaty i zachowania prawa do swiadczen. Jak stusz-
nie zauwazono w zdaniu odrebnym do uchwaty Il UZP 3/23, z punktu
widzenia tego przepisu oczywistym jest, Zze zachowanie ubezpieczonej
prowadzgcej dziatalnos¢ pozarolniczg, podwyzszajgcej w obliczu cigzy
podstawe wymiaru skfadki, nie narusza wskazanej zasady.

Zasada réwnosci zostata wyrazona w art. 32 ust. 1 Konstytuciji
RP3%°. Sprowadza sie do stwierdzenia, iz wszyscy adresaci norm praw-

8 Uchw. SN z 29.11.2023 r., Il UZP 3/23, nb. 7.5, LEX nr 3648265.

% Uchw. SN z 21.04.2010 r., I UZP 1/10, LEX nr 575822.

3 Art. 32. 1 Konstytucji RP stanowi: Wszyscy sg wobec prawa réwni. Wszyscy majg pra-
wo do réwnego traktowania przez wtadze publiczne. 2. Nikt nie moze by¢ dyskrymino-
wany w zyciu politycznym, spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny.
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nych, charakteryzujgcy sie w rownym stopniu dang cechg relewantng
(istotng), majg by¢ traktowani réowno, wedtug jednakowej miary, czyli
bez zréznicowan dyskryminujacych albo faworyzujgcych*. O uznaniu
poréwnywanych podmiotéw za odmienne albo podobne przesgdza
prawidtowe ustalenie owej cechy relewantnej, majace podstawowe
znaczenie dla oceny konstytucyjnosci okreslonej regulacji. Samo od-
mienne potraktowanie adresatdéw odznaczajgcych sie pewng wspding
cechg jest odstepstwem od zasady réwnosci, ktére jednak nie musi
jeszcze oznaczac jej naruszenia, poniewaz nalezy wowczas ocenic
przyjete przez ustawodawce kryterium zréznicowania*'. W wyroku
2 24.05.2012 r. TK potwierdzit, ze ,wprawdzie ubezpieczeni pracownicy
i ubezpieczeni przedsigbiorcy majg wspolng ceche relewantng w po-
staci statusu osob ubezpieczonych [...], jednak wystepujg miedzy nimi
réznice istotne w kontekscie prawa do zasitkow z tego ubezpieczenia
[...], dlatego mogg oni zosta¢ potraktowani w rézny sposéb™2.
Zdaniem TK, nie mozna — z punktu widzenia mozliwosci ko-
rygowania przez ZUS podstawy wymiaru sktadek — uznac pracowni-
kéw i przedsiebiorcéw za podmioty charakteryzujgce sie cechg rele-
wantng. Nie jest nig bowiem podleganie ubezpieczeniu chorobowemu
jako takiemu. Publicznoprawny stosunek ubezpieczenia chorobowego
przedsiebiorcy powstaje na podstawie jego dobrowolnego zgtoszenia,
a podstawg wymiaru sktadek jest kwota zadeklarowana, mieszczgca
sie w ustawowych ,widetkach”, bez nawigzania w tej mierze do faktycz-
nego przychodu. Tenze publicznoprawny stosunek pracownika powsta-
je natomiast na podstawie umowy o prace (czynnosci cywilnoprawnej),

40 Tak np. orzeczenie TK z 9.03.1988 r., U 7/87, OTK 1988, nr 1, poz. 1.

41 Réwnos¢ wobec prawa zaklada zasadno$é wyboru takiego, a nie innego kryte-
rium réznicowania, wobec czego nalezy rozstrzygnac¢: 1) czy kryterium to pozosta-
je w racjonalnym zwigzku z celem i trescig danej regulacji, 2) czy waga interesu,
ktéremu réznicowanie ma stuzyé, pozostaje w odpowiedniej proporcji do wagi in-
teresow, ktére zostang naruszone w wyniku wprowadzonego réznicowania, 3) czy
kryterium réznicowania pozostaje w zwigzku z innymi warto$ciami, zasadami czy
normami konstytucyjnymi, uzasadniajgcymi odmienne traktowanie okreslonych pod-
miotéw”. Zob. wyr. TK 2 9.06.1998 r., K 28/97, OTK 1998, nr 4, poz. 50; orzeczenie
TK z 30.09.1996 r., K 10/96, OTK 1996, nr 4, poz. 33; orzeczenie TK z 16.12.1996
r., U 1/96, OTK 1996, nr 6, poz. 55.

42 Wyr. TK 2 24.05.2012 r., P 12/10, OTK-A 2012, nr 5, poz. 52.
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a podstawg wymiaru skfadek jest faktyczny przychéd pracownika.
Obowigzujgce prawo odnosi sie do realnego przychodu pracownika
oraz do deklarowanego, nie za$ realnego, przychodu przedsiebiorcy.
Podmioty te rdznig sie zatem w tym zakresie znaczgco. Ustawodawca
nie ustanowit mechanizmu konfrontowania rzeczywistego przychodu
przedsiebiorcy z przychodem przezen deklarowanym (w okreslonych
granicach). Pozostawiono mu wybér zadeklarowania, dla celéw ubez-
pieczeniowych: faktycznego przychodu, przychodu minimalnego, mimo
wyzszych przychodow faktycznych (ptacac niskie sktadki na wszystkie
ubezpieczenia, przedsiebiorca taki otrzymuje niskie swiadczenia), albo
przychodu przewyzszajgcego jego przychody faktyczne (przedsiebior-
ca taki zapewnia sobie wysokie swiadczenia, ale za cene uiszczania
odpowiednio wysokich sktadek na wszystkie ubezpieczenia). W tych
okolicznosciach, zdaniem TK, zrdznicowanie sytuacji pracownikow
i przedsiebiorcéw, w aspekcie mozliwosci weryfikacji przez ZUS pod-
staw wymiaru skfadek, nie narusza zasady réwnosci*®.

W podjetej uchwale Ill UZP 3/23 SN btednie wskazuje, iz we-
ryfikacja podstaw wymiaru sktadki moze wynika¢ z zasad wspotzycia
spotecznego. Aprobuje stosowanie przez organ rentowy do kwestiono-
wanej dziatalnosci gospodarczej regut z art. 58 k.c. przez pryzmat art. 2
ustawy z 2.07.2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej* czy p.p.
W tej sferze sad nie wykluczyt dokonania oceny zachowania ubezpie-
czonych w oparciu o wzorzec stosunkéw cywilnoprawnych w swietle
art. 58 k.c. Podnidst, ze skoro prawo cywilne stosuje sie do spoétek han-
dlowych (art. 2 k.s.h.), to mozna przyjaé, ze podobne normy mogg by¢
podstawg oceny zachowania innych przedsiebiorcéow — art. 431 k.c.*®.

Z takim stanowiskiem nie sposob sie zgodzi¢, bowiem SN bted-
nie i bez pogtebionej refleksji zrobwnuje porzadek prawa prywatnego
z prawem publicznym. Nalezy stanowczo podkreslic, iz w zakresie sto-
sunku ubezpieczenia spotecznego nie stosuje sie przepiséw prawa cy-
wilnego. Wobec tego kwestionowanie przez ZUS zadeklarowanej przez

4 Wyr. TKz29.11.2017 r., P 9/15, LEX nr 2399456.

4 Ustawa z 2.07.2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, tekst jedn. Dz.U.
z 2017 r., poz. 2168. Ustawa ta zostata uchylona 30.04.2018 r.

4 Wyr. SN z 21.09.2017 r., | UK 366/16, LEX nr 2397630.
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osobe prowadzgcg pozarolniczg dziatalno$¢ gospodarczg, w granicach
ustawowych, podstawy wymiaru sktadek z powotaniem sie na art. 58
k.c. czy art. 5 k.c. nie jest dopuszczalne®. Autonomicznos¢ i odrebnosc¢
przepiséw prawa ubezpieczen spotecznych wobec przepisow prawa
cywilnego sprawia, iz na gruncie stosunkéw ubezpieczenia spoteczne-
go dopuszcza sie jedynie na zasadzie wyjgtku stosowanie wskazanych
expressis verbis regulacji cywilistycznych. W tym zakresie wypowia-
dat sie w swoich judykatach SN. W wyroku Ill UK 120/05 wykluczo-
no mozliwos¢ wykfadania przepiséw prawa ubezpieczen spotecznych
z uwzglednieniem regut stusznosci (zasad wspétzycia spotecznego)*.
Podobnie w wyroku | UK 128/06 podniesiono, ze do ztagodzenia rygo-
réw prawa ubezpieczen spotecznych nie stosuje sie ani art. 5 k.c., ani
art. 8 k.p., bo przepisy prawa ubezpieczen spotecznych majg charakter
przepiséw prawa publicznego. Rygoryzm prawa publicznego nie moze
by¢ zas fagodzony konstrukcjg naduzycia prawa podmiotowego prze-
widziang w art. 5 k.c. lub w art. 8 k.p. Zarzut naduzycia prawa podmio-
towego albo czynienia ze swego prawa podmiotowego uzytku niezgod-
nego z zasadami wspoizycia spotecznego musiatby by¢ odniesiony do
czynnosci organu rentowego. Ten za$, wydajgc decyzje, nie korzysta
ze swoich praw podmiotowych regulowanych prawem prywatnym, tj.
kodeksem cywilnym lub kodeksem pracy, lecz realizuje ustawowe kom-
petencje organu wiadzy publicznej*®.

Za zasadng nalezy uznaé¢ argumentacje wskazang w zdaniu
odrebnym do uchwaty Il UZP 3/23. Wskazano w niej, ze regulacja za-
warta w art. 58 k.c. nie do$¢, ze nie znajduje zastosowania w prawie
ubezpieczen spotecznych, to przede wszystkim stanowi refleks relaciji
zachodzgcych miedzy podmiotami ,rownymi”. Na gruncie prawa cywil-
nego mozliwe jest bowiem odwotywanie sie do ,zasad wspétzycia spo-
tecznego”. Owo ,wspoitzycie” nie obejmuje jednak relacji zachodzacej
miedzy ,wtadzg” (ZUS) a ,podatnikiem” (ptatnikiem sktadek na ubezpie-
czenia spoteczne). Jest to zrozumiate, gdy uwzgledni sig, ze inny jest
przedmiot regulacji cywilnoprawnej i publicznoprawnej, a takze ich cel

4 Uchw. SN z 21.04.2010 r., Il UZP 1/10, LEX nr 575822.
47 Wyr. SN z 14.12.2025 r., Il UK 120/05, LEX nr 201295.
48 Wyr. SN z 23.10.2006 r., | UK 128/06, LEX nr 221705.
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i funkcja. W rezultacie niemiarodajne jest w ramach ubezpieczen spo-
tecznych uwzglednianie cywilistycznych ,zasad wspétzycia spoteczne-
go”. O ile instrumentalne korzystanie z przyznanego prawa moze na
gruncie prawa cywilnego prowadzi¢ do odmowy udzielenia ochrony,
o tyle w relacjach miedzy ,fiskusem” i ,podatnikiem” eliminacja tego ro-
dzaju nie jest dopuszczalna. W réwnym bowiem stopniu ,sprawiedliwe
spotecznie”, w rozumieniu art. 2 Konstytucji RP, pozostaje zrealizowa-
nie przez ubezpieczonego przyznanego mu przez art. 18 ust 8 u.s.u.s.
prawa do dowolnego zadeklarowania wysokosci podstawy wymiaru
sktadki. W zestawieniu z tym prawem niekoniecznie ,pokrzywdzenie”
ZUS (a konkretnie Funduszu Ubezpieczen Spotecznych) jest bardziej
donioste. Przymiot ,demokratycznosci panstwa prawa” wynikajgcy
z art. 2 Konstytucji RP polega na tym, ze w ramach relacji publiczno-
prawnych czynnik ,prawa” jest decydujgcy, a aspekt ,stusznosciowy”,
jako niejednoznaczny, nie powinien przewazac*.

Za niedopuszczalng z punktu widzenia zasad panstwa prawa
uznac¢ nalezy te argumentacje sgdu, w ktorej odwotuje sie on do wy-
ktadni a rebours i stosujgc wobec przedsiebiorcy okreslenia: ,manipu-
lacyjnie zawyzajg”, ,intencjonalnie zawyzajg” ,instrumentalnie stosujg
przepisy”, probuje uzasadnia¢ kompetencje ZUS do takiej kontroli. Tak
jak to zostato opisane wyzej, z zasady legalizmu stanowigcej trzon
panstwa prawa wynika, ze wiladza publiczna moze czyni¢ tylko tyle,
na ile przepisy jej pozwalajg. Obywatele, w tym przedsiebiorcy, mogg
zas robi¢ wszystko, czego prawo im wyraznie nie zabrania (co nie jest
prawem zabronione, jest dozwolone). Ta wydawatoby sie oczywista
zasada konstytucyjna znajduje swoje uzasadnienie normatywne réw-
niez w art. 8 p.p.%°, a wiec aktu prawnego stanowigcej trzon ,konstytu-
cji biznesu™'. Z art. 8 p.p. wyptywa norma interpretacyjna nakazujgca

49 Zdanie odrebne do uchw. SN z 29.11.2023 r., Il UZP 3/23, s. 3, Lex nr 3648265.

%0 Zgodnie z art. 8 p.p. przedsiebiorca moze podejmowaé wszelkie dziatania, z wyjat-
kiem tych, ktérych zakazujg przepisy prawa, a zobowigzanie do okreslonego zacho-
wania musi wynikac z przepiséw prawa.

51 Konstytucja biznesu jest to pakiet ustaw, ktérych celem jest zreformowanie i uprosz-
czenie przepisow dotyczacych prowadzenia dziatalnosci. Zmiany, ktére wprowa-
dzita Konstytucja biznesu dotyczg takich obszaréw, jak m.in. relacje przedsiebiorcy
z urzedami i zatatwianie spraw w zakresie ubezpieczen, zob. Ministerstwo Rozwoju
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domniemywac po stronie przedsigebiorcy kompetencje do podejmowa-
nia wszelkich niezakazanych dziatan, jak rowniez do niepodejmowania
zachowan nienakazanych przez prawo. Ma ona zastosowanie w sto-
sunkach pomiedzy przedsiebiorcg a organem wiadzy publicznej w ten
sposob, ze dozwolone odstepstwa muszg by¢ stosowane na zasadzie
wyjatku oraz nie mozna ich traktowac rozszerzajgco®. NSA podkre-
Slat, ze ,na podstawie obowigzujgcego art. 8 p.p. przedsiebiorca moze
podejmowac wszelkie dziatania, z wyjatkiem tych, ktérych zakazujg
przepisy prawa. Przedsiebiorca moze by¢ obowigzany do okreslonego
zachowania tylko na podstawie przepiséw prawa3. W kolejnym judy-
kacie podkreslono, ze bezwzglednie winna by¢ stosowana zasada le-
galizmu, ktorej trescig jest to, ze wkadza publiczna moze dziata¢ jedynie
na podstawie i — co istotne — w granicach prawa. Nie korzysta ona —
w przeciwienstwie do obywatela — z idei tzw. pierwotnej wolnosci. Ta
zas — w mysl| zasady: co nie jest prawem zabronione, jest dozwolone
— stwarza mozliwos¢ korzystania przez obywatela z szeregu wolnosci,
o ile nie zostaty one ograniczone przez ustawodawce”®.

W doktrynie podkresla sie brak luki prawnej w prawie admini-
stracyjnym®. To z kolei uniemozliwia ,znajdowanie” dla takiej sytuaciji
normy w drodze interpretacji, ktébrg mozna opisac tak: ,skoro dopusz-
czalna jest ingerencja w bardziej powaznych wypadkach, to tym sa-
mym mozna ingerowa¢ w sprawach mniej waznych, wypetniajgc w ten
sposéb rzekome luki w prawie administracyjnym”®®. Taka mozliwos$¢ nie
istnieje, gdyz na gruncie prawa administracyjnego nalezy przyjac, iz
wszystko to, co nie jest scisle okreslone jako zakazane albo nakazane,

i Technologii, Konstytucja Biznesu, https://www.gov.pl/web/rozwoj-technologia/kon-
stytucja-biznesu (dostep: 12.08.2024 r.).

52 K. Kokocinska, Komentarz do art. 8 ustawy — Prawo przedsiebiorcéw [w:] M. Wierz-
bowski (red.), Konstytucja biznesu. Komentarz, Warszawa 2019, s. 85-87.

% Post. NSAz5.12.2018 r., Il OSK 3297/18, LEX nr 2590171.

5 Wyr. WSA w Warszawie z 22.01.2013 r., V SA/Wa 2215/12, LEX nr 1621542.

% Najogdlniej rzecz ujmujac, z lukg w prawie mamy do czynienia wéwczas, gdy brak jest
odpowiedniego przepisu (normy) prawa badz istniejgcy przepis (norma) nie jest taki, jak
by¢ powinien, S. Przewoznik, Zupetno$¢ systemu prawa. Analogia legis jako metoda
uzupetniania luk w prawie, St.P. Rozprawy i Materiaty 2022, nr 1(30), Krakéw 2022, s. 74.

% B. Adamiak, Komentarz do art. 6 [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowa-
nia..., nb. 3.
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nalezy do sfery wolnosci obywatelskiej. W takiej sytuacji nie moze by¢
wiec mowy o luce prawnej®’.

Przenoszgc to na materie niniejszej sprawy, skoro przepis usta-
wowy daje przedsiebiorcy mozliwos¢ deklaracji podstawy wymiaru
sktadki, nie tworzgc w tym zakresie zadnych ograniczen (np. uzalez-
niajgc jg od wysokosci przysztych dochodéw), to obecnie nie mozna
czyni¢ przedsiebiorcy zarzutu, ze zadeklarowat kwote ,intencjonalnie
zawyzong”, zmierzajgc tym samym do maksymalizacji swiadczen. Na
marginesie nalezy zauwazy¢, iz podjecie dziatah zmierzajgcych do
maksymalizacji swiadczen jest dziataniem w pefni racjonalnym, ktére
powinno cechowac¢ kazdego obywatela, zwtaszcza przedsiebiorce. Nie
mozna z tego powodu, postugujgc sie przy tym okresleniami pejoratyw-
nymi, czyni¢ mu zarzutow celem usprawiedliwienia dziatan wtadczych.
Nalezy pamietaé, ze skoro przedsiebiorca moze zadeklarowaé kwote
podstawy wymiaru skfadki, to z perspektywy art. 8 p.p. jego intencje
i zamiary nie majg kompletnie Zzadnego znaczenia. Doszukiwanie sie
w tym aspekcie uzasadnienia dla kontrolnych kompetencji ZUS stanowi
jawne ztamanie zasady panstwa praworzadnego oraz wkracza w sfere
wolnosci przypisanej przedsiebiorcy.

Nalezy mie¢ na uwadze, iz w obecnym stanie prawnym wyso-
kos¢ swiadczen nie zalezy od uznania organu ubezpieczen spotecz-
nych. ZUS ma obowigzek wyptaca¢ swiadczenia w takiej wysokosci,
jaka wynika z przepisow ustaw. Przepisy te nie przewidujg mozliwosci
uchylenia sie od tej powinnosci w catosci albo w czesci ze wzgledu
na to, ze w ocenie organu ubezpieczenh Swiadczenie jest ,nienaleznie
wysokie”, ,nieekwiwalentne”, bgdz ze kwota jakg nalezy wyptacic jest
Lhiestuszna”, ,niesprawiedliwa” czy ,niegodziwa”. Problem nieekwiwa-
lentnosci Swiadczen uzyskiwanych z Funduszu Ubezpieczen Spotecz-
nych do wktadu ubezpieczonego w ten Fundusz (optacanie sktadek
od wyzszej podstawy wymiaru, tyle ze przez krétki okres) nie moze

5 ,Generalnym ograniczeniem jest zakaz postugiwania sie analogig na niekorzys$¢ jed-
nostki, gdyz obok zasady nulla poena sine lege norma taka wytworzyta sie w dzie-
dzinie administracji publicznej, w szczegdlnosci gdy chodzi o stosowanie wtadzy
wobec jednostek, o ingerencje panstwa, ograniczenie w wolnosci i mieniu”, S. Prze-
woznik, Zupetno$c systemu prawa..., s. 81.
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by¢ zatem rozwigzany przez przypisanie ZUS uprawnien do weryfika-
cji deklarowanej kwoty jako zmierzajgcej do osiggniecia ,zawyzonych
Swiadczen z ubezpieczenia spotecznego”, a w konsekwencji wyptaty
Swiadczenia w wysokosci nizszej niz przystugujgce zgodnie z ustawa,
albowiem nie ma do tego zadnych podstaw prawnych%®,

4. Uzasadnienie projektu nowelizacji ustawy. Prawotwoércza
wyktadnia SN

Z 1.01.2016 r. wszedt w zycie akt prawny, ktéorym zmieniono istotnie
zasady ustalania wysoko$ci swiadczen, jezeli niezdolnos¢ do pracy
pojawita sie przed uptywem 12 miesiecy ubezpieczenia spotecznego,
w tym zwtaszcza w pierwszym jego miesigcu. W skrocie rzecz ujmu-
jac, przyjeto, ze podstawe wymiaru swiadczenia — w przypadku kwoty
zadeklarowanej — ustala sie proporcjonalnie w zalezno$ci od dtugosci
trwania ubezpieczenia, podwyzszajgc wysokos¢ swiadczenia o 1/12 roz-
nicy przecietnej kwoty zadeklarowanej jako podstawa wymiaru sktadek
na ubezpieczenie chorobowe, w czesci przewyzszajgcej najnizszg pod-
stawe wymiaru sktadek na ubezpieczenie chorobowe, za kazdy miesigc
kalendarzowy trwania ubezpieczenia chorobowego az do 12 miesiecy.
W zwigzku z powyzszg zmiang prawa ustawodawca zdecydowat sie nie
tyle na wprowadzenie do porzadku prawnego regulacji umozliwiajgcych
weryfikacje zadeklarowanej podstawy wymiaru skfadki, ile zmienit zasa-
dy ustalania podstawy wymiaru swiadczenia.

Po podjeciu przez SN uchwaty Il UZP 1/10 wskazana wyzej no-
welizacja ustawy dodata do ustawy z 25.06.1999 r. o sSwiadczeniach
pienieznych z ubezpieczenia spotecznego w razie choroby i macierzyn-
stwa art. 48a ustalajgcy inny sposob obliczania zasitku chorobowego.
W uzasadnieniu projektu tej zmiany wyraznie wskazano, ze obecny stan
prawny w zakresie ubezpieczenia chorobowego sprzyja powstawaniu
naduzy¢, szczegolnie wsrdd osob prowadzgcych dziatalnos¢ pozarolni-
czg. Po bardzo krotkim okresie ubezpieczenia chorobowego (1-2 mie-

8 K. Slebzak, M. J. Zielinski, Kontrola przez ZUS prowadzonej dziatalnoéci gospodar-
czej w kontekscie weryfikacji podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenie choro-
bowe oraz wysoko$ci $wiadczen z tego tytutu (w Swietle najnowszego orzecznictwa
SN), Praca i Zabezpieczenie Spoteczne 2020, t. 51, nr 11, s. 34.
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sigce) z wysokg podstawg wymiaru sktadki nastepuje dtugi okres po-
bierania zasitku w wysoko$ci adekwatnej do podstawy wymiaru skfadki.
Osoby prowadzgce pozarolniczg dziatalnos¢ wykorzystujg mozliwos¢
przerwania ubezpieczenia chorobowego (ktére jest dobrowolne), aby
unikngé obliczenia planowanego zasitku z 12 miesiecy ubezpieczenia.
W razie ponownego przystgpienia do ubezpieczenia i zadeklarowania
maksymalnej kwoty podstawy wymiaru sktadek zasitek jest obliczany
od podstawy z okresu ,nowego” ubezpieczenia. Z uwagi na obowigzu-
jace przepisy okres wyptaty Swiadczen (zasitku macierzynskiego) jest
zdecydowanie dtuzszy niz okres optacania wysokich sktadek na ubez-
pieczenia spoteczne. Dalej w projekcie ustawy podano, iz zapropono-
wany sposob obliczenia podstawy wymiaru zasitku ograniczy skale
wystepujgcych naduzy¢, gdyz z tytutu krotkiego okresu ubezpieczenia
z wysokg podstawg wymiaru sktadki nie bedg wystepowaty wysokie
wyptaty z ubezpieczenia chorobowego, a jednoczesnie pozwoli na
uwzglednienie w podstawie wymiaru zasitku petnego zadeklarowane-
go przychodu, przekraczajgcego najnizszg podstawe wymiaru, z tym
ze usrednionego na okres 12 miesiecy kalendarzowych . Zwigzek no-
wej regulacji z uchwatg SN Il UZP 1/10 jest zatem wyrazny. Zmiana
wprowadzita inny algorytm ustalania wysokosci zasitku chorobowego
w art. 48a do ustawy zasitkowej, co konsekwentnie obejmuje tez zasi-
tek macierzynski — art. 52 tej ustawy, celem zapobiezenia naduzyciom
w Kkorzystaniu ze swiadczen w zwigzku z chorobowg niezdolnoscig do
pracy.

Taka zmiana ustawy uzasadnia stwierdzenie, ze kontrola zgta-
szania nieuzasadnionych i wysokich podstaw wymiaru sktadek byta
i jest potrzebna, a to zdaniem SN uprawnia teze, ze nalezy odejs¢
w tym zakresie od wyktadni przyjetej w uchwale Il UZP 1/10 i po-
twierdzi¢, uprawnienie ZUS do kontroli nie tylko tytutu ubezpieczenia
spotecznego, ale takze podstawy wymiaru sktadek podawanej przez
ubezpieczonego. Prawodawca, wprowadzajgc te zmiane, wskazat po-
srednio, ze ZUS powinien realizowa¢ swoje podmiotowe uprawnienie
do kontroli tytutu ubezpieczenia i podstawy wymiaru sktadek. Wszak
zmiana ustawy wynikata ze stwierdzenia naduzy¢ dokonywanych przez
ubezpieczonych i miata na celu przeciwdziata¢ uzyskiwaniu wysokich
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Swiadczen z ZUS po jednorazowej zaptacie wysokiej sktadki.

Zgodzi¢ sie nalezy z SN, ze zmiana ustawowa byta zwigza-
na z podjeciem uchwaty Il UZP 1/10, w ktérej zauwazono réznego
rodzaju wykorzystywanie systemu. Jednakze pomimo tego ustawo-
dawca nie zdecydowat sie znowelizowaé przepiséw w taki sposob,
aby przyzna¢ organowi rentowemu uprawnienie do weryfikacji zade-
klarowanej podstawy wymiaru sktadki u osob prowadzgcych pozarol-
niczg dziatalno$¢ gospodarczg, tak jak to miato miejsce w przypadku
pracownikow. Zarazem projektodawca stwierdzit, ze w Swietle obo-
wigzujgcych przepiséw oraz orzecznictwa SN (por. uchwata sktadu
7 sedziow SN z 21.04.2010 r., Il UZP 1/10) ZUS nie moze kwestio-
nowac kwoty zadeklarowanej przez osobe prowadzgcg dziatalno$c
Jjako podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenie spoteczne, jezeli
miesci sie ona w granicach okre$lonych ustawg o systemie ubezpie-
czen spotecznych®.

Tym samym w obecnym stanie prawnym nie ma podstaw do
kwestionowania przez ZUS podstawy wymiaru zasitkéw z ubezpiecze-
nia spotecznego w razie choroby i macierzynstwa. Przyjecie odmien-
nego stanowiska stanowi w istocie wyktadnie contra legem i pozostaje
W sprzecznosci z zasadg racjonalnosci ustawodawcy, ktory w sposob
wyrazny wyartykutowat swojg wole w nowelizowanej ustawie. Jak przyj-
muje sie w doktrynie, dokumenty wytworzone w procesie legislacyjnym
odgrywajg pewnag, niekiedy nawet doniostg role przy wykfadni prawa,
nawet jesli — co nie powinno budzi¢ zadnych watpliwosci — nie mozna
przypisa¢ im mocy normatywnej®. W tej sytuacji to uzasadnienie projek-
tu ustawy — jako rodzaj wyktadni autentycznej — powinno by¢ punktem
wyjécia do oceny rzeczywistego zamystu ustawodawcy®'. Czynienie
ustalen odmiennych czy tez sprzecznych ze stanowiskiem wyrazonym
przez projektodawce pozbawia wyniki tej wyktadni mozliwosci powota-
nia sie w niej na cel dziatah ustawodawczych.

Nalezy przyjaé, ze gdyby polski ustawodawca, ktérego nalezy

% Ibidem.

80 J. Chmielewski, Wykfadnia autentyczna w praktyce orzeczniczej sgdéw administra-
cyjnych, ZNSA 2015, nr 3, s. 45-63.

&1 Wyr. NSA z 4.02.2014 r., OSK 2911/13, LEX nr 140919.
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uznac¢ a priori za racjonalnego®, zamierzat zréwnac na potrzeby regu-
lacji z zakresu ubezpieczeh spotecznych status pracownika ze statu-
sem osoby prowadzgcej dziatalno$¢ pozarolniczg, to expressis verbis
by to zaznaczyt: 1) w drodze wyraznie okreslajgcego to przepisu usta-
wy albo 2) poprzez przyznanie organom rentowym i sgdom kompeten-
cji do tego typu zréwnywania w indywidualnych sprawach, okreslajgc
jednoczesnie kryteria korzystania z takiej kompetenciji. Takiego prze-
pisu jednak w ustawie nie ma, co prowadzi do wniosku, ze zréwnanie,
o ktérym mowa, nie byto intencjg ustawodawcy.

Jak stusznie zauwazono w zdaniu odrebnym do uchwaty Il UZP
3/23, aktywizm sgdow wpisuje sie w ,podziat i rbwnowage wtadzy usta-
wodawczej, wtadzy wykonawczej i wtadzy sgdowniczej”, o ktérym mowa
w art. 10 Konstytucji RP. Nie znaczy to jednak, ze ,prawotwdrcza dzia-
talnos¢ sadéw w kazdym wypadku koresponduje z zasadg tréjpodziatu
wiadz i ich rownowagi. Kanonem dyrektyw wyktadni jest zatozenie, ze
przepisy kompetencyjne, a w szczegolnosci, gdy prowadzi to do ograni-
czenia praw i wolnosci, powinny by¢ interpretowane Scisle i w zasadzie
tylko przy wykorzystaniu wyktadni literalnej. Reguta ta jest szczegdinie
istotna w przypadku przepiséw okreslajgcych obcigzenia fiskalne (nul-
lum tributum sine lege). Oznacza to, ze wprowadzanie przez SN (mocg
uchwaty siedmiu sedziéw, ktérej nadano moc zasady prawnej) prawa
do ,weryfikacji podstawy wymiaru skfadek na ubezpieczenia spotecz-
ne”, bez wyraznej podstawy prawnej, na niekorzy$¢ ubezpieczonych,
ktérym przyznano prawo do swobodnego ,deklarowania” tej podstawy,
w oparciu o przestanki nieznane ustawie, jest niedopuszczalne, gdyz
nie znajduje odwzorowania w zasadach konstytucyjnych z art. 7 i art.
10 ust. 1 Konstytucji RP®3.

Pojecie ,wykfadni Scistej” (,rygorystycznej’) pojawia sie spora-
dycznie w orzecznictwie, a jego pobiezna analiza potwierdza, ze chodzi
w tym przypadku o wybér rozumienia przepisu uzyskanego w drodze

62 Uchw. SN z 29.10.2004 r., KZP 24/04, LEX nr 125547. Jedynie przyjecie tego ideali-
zujgcego zatozenia umozliwia ocene analizowanego przepisu oraz catego kontekstu
prawnego, w jakim funkcjonuje, jako elementéow spéjnego systemu, podporzadko-
wanego aksjologicznie uzasadnionym celom, skonstruowanego zgodnie z regutami
jezykowymi i technikami legislacyjnymi.

83 Zdanie odrebne do uchw. SN z 29.11.2023 r., Ill UZP 3/23, LEX nr 3648265.
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wyktadni jezykowej (gramatycznej). Wyktadnia cista (wybér ,literalnego
brzmienia przepisu”, ,interpretacja dostowna”) najczesciej przeciwsta-
wiana jest w tym kontekscie rozszerzajgcej interpretaciji przepisow pra-
wa (przede wszystkim wyjgtkdéw i norm kompetencyjnych)®. Wyktadnia
literalna (dostowna) ma miejsce wowczas, gdy sposrod réznych zna-
czen uzyskanych za pomocg odmiennych dyrektyw interpretacyjnych
zostanie wybrane rozumienie ustalone za pomocg dyrektyw jezykowych.
Wybér rozumienia wynikajgcego z dyrektyw pozajezykowych, ktére jest
szersze od rozumienia jezykowego, to wyktadnia rozszerzajgca. Gdy
wybrane znaczenie jest wezsze — zwezajgca. Nadmieni¢ nalezy, ze pry-
mat wyktadni Scistej zwyczajowo tgczony jest z przepisami ograniczaja-
cymi prawa i wolnosci (czesciej mowa tu jednak o zakazie wyktadni roz-
szerzajgcej)®®. Ponadto wprowadzona w art. 7a k.p.a zasada przyjaznej
interpretacji prawa (zasada in dubio pro libertate) ma na celu ogranicze-
nie ryzyka obcigzenia strony skutkami niejasnosci przepiséw®e.

W judykaturze podkreslono, ze zakaz wyktadni prawotwdrczej to
jedna z podstawowych dyrektyw wyktadni przepiséw prawa®”. Sagdowa wy-
kladnia prawa nie stanowi zrodta prawa i nie moze by¢ prawotwércza (art.

6 P, Zak, Kilka uwag o $cistej wyktadni prawa, wyktadni prokonstytucyjnej i rozproszonej
kontroli konstytucyjnosci prawa na tle uchwat SN z dnia 13 pazdziernika 2021 r., sygn.
I KZP 1/21 i z dnia 9 listopada 2021 r., sygn. | KZP 3/21, Prok. i Pr. 2023, nr 5, s. 30;
Z. Tobor, Wyktadnia ,Scista”, czyli jaka? [w:] A. Bielska-Brodziak, T. Pietrzykowski, S.
Tkacz (red.), Zygmunt Tobor. Pisma wybrane. Prawo-interpretacja-intencja, Warsza-
wa 2022, s. 34 i nast.; wyr. SN z 27.11.2018 r., | PK 164/17, LEX nr 2583100; wyr. SN
z 11.07.2017 r., | PK 201/16, LEX nr 2397620; wyr. SA w Warszawie z 7.09.2016 .,
| ACa 1528/15, LEX nr 2157787; wyr. SA w Katowicach z 10.12.2014 r., | ACa 566/14,
LEX nr 1649230; wyr. NSA z 8.05.2018 r., Il OSK 545/18, LEX nr 2520857; wyr. WSA
w Warszawie z 18.01.2018 r., VIIl SAB/Wa 107/17, LEX nr 2430979; wyr. WSA w Byd-
goszczy z 27.03.2019 r., | SA/Bd 73/19, LEX nr 2647405; wyr. WSA w Warszawie
z27.03.2013r., [l SA/Wa 2662/12, LEX nr 1321566; wyr. WSAw Olsztyniez 17.01.2017
r., I SA/OI 1351/16, LEX nr 2226929; wyr. WSA w Olsztynie z 27.02.2019 r., | SA/OI
655/18, LEX nr 2632963; wyr. WSAw Poznaniu z 10.10.2013 ., Ill SA/Po 805/13, LEX
nr 1390922; wyr. WSA w todzi z 3.07.2019 r., lll SA/td 59/19, LEX nr 2699987; post.
NSAz 10.02.2017 r., | FSK 1541/16, LEX nr 2256800.

8 Uchw. SN z 13.10.2021 r.,, | KZP 1/21, LEX nr 3239937.

8 P. Zdyb, Podsumowanie [w:] M. Krus, L. Staniszewska, M. Szewczyk (red.). Kierunki
rozwoju jurysdykcji administracyjnej, Warszawa 2022, s. 67-78.

6 Uchw. SN z 11.01.1999 r., | KZP 15/98, LEX nr 34591; post. SN z 24.02.2010 r.,
| KZP 31/09, LEX nr 558100; post. SN z 28.07.2010 r., Il KK 27/10, LEX nr 619606;
uchw. NSA z 23.06.2003 r., FPS 2/03, LEX nr 81525.
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87 Konstytucji RP)%. Pod pretekstem wyktadni nie mozna tworzy¢ nowego
prawa lub poprawiac przepiséw prawnych. Stuzy ona bowiem blizszemu
ustaleniu sensu norm prawnych, a nie stawaniu sie ich zrodtem.

Ocena najnowszego orzecznictwa sgdowego dotyczgce-
go kontroli przez ZUS prowadzonej pozarolniczej dziatalnosci go-
spodarczej, w kontekscie weryfikacji podstawy wymiaru sktadek na
ubezpieczenie chorobowe oraz wysokosci Swiadczen z tego tytutu,
prowadzi do wniosku, ze ma ono charakter prawotworczy®®. Podje-
ta uchwata, ktérej nadano moc zasady prawnej, niejako sankcjonu-
je to orzecznictwo i ksztattuje swego rodzaju novum normatywne
w stosunku do przepisow obowigzujgcego prawa. Sprowadza sie ono
przede wszystkim do sformutowania dodatkowych (pozaustawowych)
kryteriow dopuszczalnosci deklarowania podstawy wymiaru sktadki
na ubezpieczenia spoteczne. Wskazac nalezy, ze w poréwnaniu ze
stanem prawnym, jaki lezat u podstaw uchwaty wydanej w sprawie
I UZP 1/10, prawodawca nie wprowadzit do systemu prawa zadnych
przepiséw, z ktérych mozna bytoby wyinterpretowa¢ normy prawne
o tresci, ktéra wynikataby z podjetej uchwaty 11l UZP 3/23. De lege lata
w zadnym przepisie nie mozna odnalez¢ odestania ani do kryterium
osigganego przychodu, ani zysku, ani zasad ubezpieczen spotecz-
nych. Sama intencja $wiadczeniobiorcy zwigzana z dgzeniem do uzy-
skania maksymalnych swiadczen nie moze prowadzi¢ do pozbawie-
nia (zmniejszenia) prawa do swiadczen. Nie mozna bowiem dziatania
zgodnego z prawem uznawac¢ za bezprawne’. Powyzsza argumen-
tacja wskazuje, ze uchwata Ill UZP 3/23 ma charakter prawotwérczy,
kreujgc nowg regulacje prawng nieprzewidziang przez ustawodawce,
a takich kompetencji SN nie posiada.

5. Konsekwencje uchwaty dla przedsiebiorcy i jej niekonsekwent-
nos¢ systemowa

SN w tezie uchwaty ,ograniczyt” jej zakres do ,poczatkowego okresu
prowadzenia dziatalnosci”. Taka tres¢ uchwaty w pierwszej kolejnosci

8 Post. SN z 15.03.2018 r., | UK 212/17, LEX nr 2508626.
& K. Slebzak, M.J. Zielinski, Kontrola przez ZUS..., s. 34.
0 |bidem, s. 34.
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pozostaje w jaskrawej sprzecznosci z normg z art. 18 ust. 8 u.s.u.s.,
ktory w swojej tresci nie zawiera takiego ograniczenia. Ponadto nigdzie
nie zawarto definicji ,poczgtkowego okresu dziatalnosci”. W praktyce
spowoduje to trudnosci interpretacyjne i obawe dalszego poszerzania
kompetencji ZUS. Powigkszy to rowniez stan niepewnos$ci prawnej po
stronie przedsiebiorcy, bowiem nadal nie bedzie wiadomo, przez jaki
okres nalezy prowadzi¢ dziatalnos¢ gospodarczg, aby nie by¢ w po-
czatkowym okresie jej prowadzenia. Czy w swietle uchwaty SN bedg
kontrolowane podmioty prowadzgce dziatalnosc krocej niz rok, czy tez
ZUS ,rozszerzy” okres tej kontroli na pierwsze dwa lata (a nawet dwa
i pot roku), kiedy przedsiebiorca ma prawo do ulgi na start’!, a potem do
optacania skfadek preferencyjnych”??

Podjeta uchwata wprowadza drugie pojecie nieostre w postaci
deklaracji ubezpieczonego o podstawie wymiaru sktadek na ubezpie-
czenia spoteczne, ktérej ,wysokosé nie ma odzwierciedlania w przy-
chodach”. Na poczatkujgcego przedsiebiorce zostat zatem natozony
obowigzek zadeklarowania podstawy wymiaru sktadek, ktérej wyso-
kos¢ bedzie miata odzwierciedlenie w przysztych przychodach. Przy
takim okres$leniu obowigzku przedsiebiorca nie bedzie miat pewnosci,
jakiej wysokos$ci przychody sg konieczne, aby nie narazi¢ sie na za-
rzut braku odzwierciedlenia podstawy do podwyzszenia sktadek. Ta-
kie okreslenie nie wprowadza réwniez tolerancji btedu przedsiebiorcy
pomiedzy zadeklarowang podstawg a oszacowanymi przychodami.
Oznacza to, ze kazda rozbieznosc¢, nawet najmniejsza, bedzie mogta
stac sie podstawg przeprowadzenia kontroli przez ZUS.

" Zgodnie z art. 18 p.p. przedsiebiorca bedgcy osobg fizyczng, ktéry podejmuje dziatal-
nos$¢ gospodarczg po raz pierwszy albo podejmuje jg ponownie po uptywie co najmniej
60 miesiecy od dnia jej ostatniego zawieszenia albo zakonczenia i nie wykonuije jej na
rzecz bytego pracodawcy, na rzecz ktérego przed dniem rozpoczecia dziatalnosci go-
spodarczej w biezgcym albo w poprzednim roku kalendarzowym wykonywat w ramach
stosunku pracy lub spéidzielczego stosunku pracy czynnosci wchodzgce w zakres
wykonywanej dziatalnosci gospodarczej, nie podlega obowigzkowym ubezpieczeniom
spotecznym przez okres 6 miesiecy od dnia podjecia dziatalnosci gospodarcze;j.

72 Stosownie do art. 18a ust. 1 u.s.u.s. podstawe wymiaru sktadek na ubezpieczenia
emerytalne i rentowe ubezpieczonych, o ktérych mowa w art. 8 ust. 6 pkt 1 u.s.u.s.,
w okresie pierwszych 24 miesiecy kalendarzowych od dnia rozpoczecia wykonywa-
nia dziatalnosci gospodarczej stanowi zadeklarowana kwota, nie nizsza jednak niz
30% kwoty minimalnego wynagrodzenia.
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Podjeta uchwata nie wprowadza réwniez zadnych ram czaso-
wych jej zastosowania. Obejmuje nie tylko dziatalno$¢ gospodarcza,
ktora zostata zatozona po jej, ale rowniez dziatalnosc, ktéra juz byta
prowadzona przed jej podjeciem. W ten sposéb ZUS dostat uprawnie-
nie do dziatania wstecz, co powoduje, ze moze kwestionowa¢ pod-
stawe wymiaru skfadek np. sprzed 10-15 lat. W takiej sytuacji organ
rentowy nie oddatby juz nadptaconych sktadek, bo ulegty one przedaw-
nieniu, ale zanizona podstawa wptynetaby w przysztosci na obnizenie
emerytury’. Powyzsze moze spowodowac nie tylko ztamanie zasady
legalizmu, ale réwniez nieakceptowalne z punktu widzenia pewnosci
prawa negatywne konsekwencje dla przedsigbiorcy. Tak uksztattowa-
na uchwata narusza zasade zaufania obywatela do panstwa’, bowiem
dotyczy post factum oceny sytuacji prawnej obywatela, podczas gdy
w chwili deklarowania podstawy wymiaru sktadek dana osoba mo-
gta zaktadac, ze dziata w granicach prawa i w zgodzie z uchwatg SN
z2010r.

Nalezy zwréci¢ uwage na jeszcze jeden element ,niepewnosci”
w sytuacji ubezpieczonego, ktéra ulega zmianie na skutek wydania de-
cyzji przez organ rentowy z mocg wsteczng. Ubezpieczony ma prawo

3 K. Topolska, SN: ZUS moze kontrolowac podstawe wymiaru sktadek przedsiebiorcy,
Dziennik Gazeta Prawna z 30.11.2023 r., https://www.gazetaprawna.pl/praca/arty-
kuly/9368201,sn-zus-moze-kontrolowac-podstawe-wymiaru-skladek-przedsiebior-
cy.html (dostep: 20.08.2024 r.).

74 Zasada ochrony zaufania do panstwa i prawa opiera sie na zatozeniu, ze organy
wiadzy publicznej powinny dziata¢ w sposob lojalny i uczciwy wzgledem jednostki,
budzgcy w niej poczucie stabilnosci i bezpieczenstwa prawnego. TK podkresla, ze
zasada ta wyraza sie w takim stanowieniu i stosowaniu prawa, by nie stawato sie
ono swoistg putapkg dla obywatela i aby mogt on uktada¢ swoje sprawy w zaufa-
niu, iz nie naraza sie na negatywne skutki prawne, ktérych nie mégt przewidzie¢
w momencie podejmowania wiasnych dziatanh w oparciu o obowigzujgce prawo,
zob. wyr. TK z 7.02.2001 r., K 27/00, OTK 2001, nr 2, poz. 29. Sktadowg zasady
panstwa prawnego jest pewnos¢ prawa, ktére zapewnia jednostce bezpieczenstwo
prawne, a takze umozliwia jej decydowanie o swoim postepowaniu, przy znajomosci
przestanek dziatania organéw panstwowych, aktualnych w tym czasie konsekwen-
cji prawnych, jakie jej dziatania mogg wywotaé. Oznacza to konieczno$¢ okresle-
nia konsekwencji zachowan i zdarzen na gruncie stanu prawnego obowigzujgcego
w danym momencie i prawo do oczekiwania przez jednostke, ze prawodawca nie
zmieni ich w sposéb arbitralny. Bezpieczenstwo prawne oparte na pewnosci prawa
zapewnia przewidywalnos¢ dziatan organdw panstwa a takze prognozowanie dzia-
tan wiasnych, zob. wyr. TK z 14.06.2000 r., P 3/00, OTK 2000, nr 5, poz. 138.
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dziata¢ w racjonalnym zaufaniu i przekonaniu co do tego, ze organy
wiadzy publicznej (w tym organy rentowe i sgdy) bedg respektowaty
wyktadnie zawezajgca, a takze zasade, zgodnie z ktérg przepisy prawa
daninowego nie mogg by¢ w razie powstania watpliwosci interpretowa-
ne na niekorzys¢ jednostek. Tym bardziej nie mozna w drodze orzecz-
nictwa SN tworzy¢ nowych, nieznanych ustawie, konstrukcji prawnych,
pogarszajagcych z mocg wsteczng sytuacje osdb bedgcych beneficjen-
tami $wiadczen z ubezpieczen spotecznych’. Z punktu widzenia zasa-
dy pahstwa prawa oznacza to, ze jednostka dziatajgca w dobrej wierze
i z odpowiednig starannoscig powinna by¢ w stanie przewidzie¢ kon-
sekwencje swoich dziatan na podstawie analizy tresci przepiséw praw-
nych (przede wszystkim ustawowych). Szczegdlnie wysokim stopniem
pewnosci, precyzji i przewidywalnosci powinny cechowac sie przepisy
takich dziedzin prawa, jak prawo karne i prawo daninowe, do ktérego
nalezy takze prawo ubezpieczen spotecznych. Jednostka, dziatajgca
w zaufaniu do tresci przepisdw prawa, nie powinna by¢ narazona na ne-
gatywne konsekwencje swoich dziatan. Tym bardziej, ze konsekwencje
te nie znajdujg jednoznacznego oparcia w brzmieniu przepisow, lecz
ich zrodtem jest wytgcznie praktyka organdw administracji czy sgdéw.
Takie dziatanie nie moze mie¢ miejsca w sytuacji, gdy prowadzi to do
zakwestionowania z mocg wsteczng prawidtowych dziatan jednostki,
bowiem podejmowanych na podstawie jednoznacznego brzmienia
obowigzujgcych wéwczas przepisow’®.

Nalezy podnies¢, ze naruszeniem zasady zaufania obywatela
do panstwa jest nastepujgce w drodze orzecznictwa sgdowego przy-
znanie organowi kompetencji do samodzielnego ustalania podstawy
wymiaru skfadek przedsiebiorcow. Podstawowg funkcjg zasady zaufa-
nia obywatela do panstwa jest uksztattowanie relacji pomiedzy jednost-
kg a panstwem w taki sposéb, aby jednostka byta nalezycie chroniona
przed arbitralnoscig organow panstwowych’”. Jednoczesnie obowigz-

75 Pismo Rzecznika Matych | Srednich Przedsiebiorstw nr WPL.99..2023.2S z2.05.2023
r., https://rzecznikmsp.gov.pl/ritilob/2023/05/2023.05.02_WPL.99.2023-ws.-wspolni-
ka-iluzorycznego-wniosek-o-objasnienie-prawne.pd (dostep: 9.04.2025 r.).

6 M. Woch, Prawotwércza rola Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych w Polsce na przy-
ktadzie ,nieustawowego wspdlnika iluzorycznego”, PPP 2023, nr 10, s. 47-56.

7 Wyr. TK 2 7.07.2003 r., SK 38/01, OTK-A 2003, nr 6, poz. 61.
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kiem panstwa i jego organdw jest stworzenie odpowiednich warunkéw
do tego, aby obywatel ufat panstwu. Nie ulega przy tym watpliwosci, ze
ochronie konstytucyjnej podlega¢ musi zaufanie obywateli nie tylko do
litery prawa, ale rowniez do sposobu jego interpretacji przyjmowanej
w praktyce stosowania prawa przez organy panstwa’®. Prowadzi to do
wniosku, ze skutek ,prawotworczej” wyktadni prawa dokonanej przez
sad stanowi razgce naruszenie prawa, a takze powoduje naruszenie
zasady zaufania obywatela do panstwa.

W podjetej uchwale Il UZP 3/23 SN w istocie pietnuje zacho-
wanie przedsiebiorcy podjete na podstawie obowigzujgcych przepiséw
prawa, a wiec zgodne z prawem. Ustawodawca pozwolit bowiem przed-
siebiorcom zadeklarowac¢ podstawe wymiaru sktadki w granicach wyzna-
czonych przez ustawe. Ten ,przywilej” przedsiebiorcow ma jednak swojg
negatywng konsekwencje. Przedsiebiorca musi bowiem optacac sktadki,
nawet jezeli nie zarobi ,ani ztotowki”. Z kolei panstwa nie interesuje, jak
przedsiebiorca sfinansuje sktadki. Panstwo bezwzglednie te sktadki eg-
zekwuje. Podjeta przez sad uchwata w konsekwencji odbiera przedsie-
biorcy ,przywilej”, ale zostawia obowigzek ponoszenia kosztow’®.

Skutkiem uchwaty bedzie niewatpliwie kontrolowanie przez
ZUS deklarowanej podstawy sktadek. To z kolei moze prowadzi¢ do
koniecznosci jej obnizenia, co w konsekwencji bedzie oznaczato obo-
wigzek zwrotu przez ZUS nienaleznie pobranych $wiadczen®®. Jed-
nak uchwata zezwalajgca ZUS na kontrole wysokosci deklarowanej
sktadki postuguje sie jedynie zwrotem o podstawie wymiaru niema-
jacej odzwierciedlenia w przychodach. Sytuacja taka moze dotyczy¢
zaréwno sytuacji in plus, jak i in minus. Powstaje pytanie, czy w sy-
tuacji, gdy przychod przedsiebiorcy byt wyzszy niz deklarowany, ZUS
bedzie mdgt zmieni¢ podstawe i podnies¢ sktadki za ubezpieczenie
zdrowotne. Uchwata sgdu okresla bowiem uprawnienie ZUS do kon-

8 Wyr. TK 2 9.102001 r., SK 8/00, OTK-A 2001, nr 7, poz. 211; wyr. TK z 27.04.1997 r.,
U 11/97, OTK 1997, nr 5-6, poz. 67.

7 ¥ . Chrusciel, B. Wszeborowski, SN dat ZUS...

8 Co prawda, SN w tezie 13 uchw. Ill UZP 3/23 wskazat, ze przedmiotem uchwaty
nie jest problematyka zwrotu nienaleznie pobranych $wiadczen, to jednak logicz-
nym skutkiem stwierdzonej w trakcie kontroli zawyzonej podstawy bedzie zgdanie
zwrotu.
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troli. Nie precyzuje natomiast mozliwych skutkow wynikajgcych z jej
przeprowadzenia. Nalezy zauwazy¢, ze te same, przyjete przez SN
racje stusznosciowe, ktére jego zdaniem przemawiajg za obnizeniem
podstawy skfadki, mogg w praktyce przemawiac za jej podniesieniem.
Sedzia Piotr Prusinowski w zdaniu odrebnym, prezentowanym w dniu
podjecia uchwaty, stusznie wskazat, ze uchwata ta wprowadza za-
met w obrocie prawnym. Podkreslit, ze nie powinno by¢ tak daleko
idgcej wyktadni. Wreszcie sedzia przewodniczgcy wskazat, ze taka
wyktadnia przepisow, jakiej dokonano, otwiera pewne mozliwosci, co
do ktérych prawo nie przewiduje regut gry. Zaznaczyt, ze nie wiadomo
wedtug jakich kryteriow w przysztosci bedzie dokonywana ocena pod-
staw dla tego ubezpieczenia spotecznego®’.

Obawy te potwierdza orzeczenie SN, ktore zapadto juz po wy-
daniu uchwaty Il UZP 3/23, zgodnie z ktérym naruszenie zasad wspot-
zycia spotecznego w postaci Swiadomego zamiaru osiggniecia korzysci
z systemu ubezpieczen spotecznych kosztem innych uczestnikow tego
systemu opiera sie na dwoch przestankach koniecznych: 1) ustaleniu
wynagrodzenia ponad granice pracy stusznej, sprawiedliwej i zapew-
niajgcej godziwe utrzymanie i przede wszystkim przewyzszajgcej wktad
pracy, 2) tuz przed przewidywanym zajsciem ryzyka ubezpieczenio-
wego®2. Wbrew zatem zatozeniom przyjetym w uchwale Il UZP 3/23
nie porzadkuje ona dziatan ZUS. Wrecz przeciwnie daje ona praktyce
orzeczniczej swobode dalszego ksztattowania kryteriéw przez wprowa-
dzanie dalszych poje¢ nieostrych, co w konsekwenciji prowadzi do pet-
nej uznaniowosci podejmowanych przez ZUS decyzji.

Jezeli podjetg uchwate odnies¢ do catosci systemu prawnego,
ktory powinna cechowac spdjnosé, nalezatoby uznac za konieczne za-
stosowanie odwréconego wnioskowania. Skoro przedsiebiorca optacat
sktadki zawyzone w stosunku do swojego przychodu, a nie korzystat
z systemu ubezpieczen spotecznych, to powstata nadptata, a w takiej
sytuacji ZUS stosownie do przedstawionej w uchwale 11l UZP 3/23 wy-
ktadni powinien sktadki zwrdcic¢s?.

81 K. Topolska, SN: ZUS moze kontrolowac...
82 Post. SN z 24.04.2024 r., 1l USK 128/23, LEX nr 3724583.
8 k. Chrusciel, B. Wszeborski, SN dat ZUS do reki bat...
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Podjeta uchwata kwestionuje aksjologie systemowa, na ktérg
zresztg w swoim uzasadnieniu sie powotuje. Niedopuszczalna jest bo-
wiem sytuacja, w ktérej przez pewien okres (czasami trwajgcy przez
lata) ZUS akceptuje zadeklarowane i odprowadzane sktadki ptacone
przez przedsiebiorcow, a tym samym akceptuje podstawe ich wymiaru,
natomiast do ich kontestacji dochodzi dopiero wéwczas, gdy zacho-
dzg przestanki do wyptaty przez ZUS swiadczenia. Z przyczyn aksjo-
logicznych niedopuszczalna jest sytuacja, w ktérej wysokie sktadki sg
akceptowalne, gdy nie spetni sie ryzyko ubezpieczeniowe, ale gdy zaj-
dzie — wysokos$¢ sktadek jest kwestionowana. Powyzsze jest sprzeczne
z naturg stosunku ubezpieczenia (spotecznego czy cywilnego) i zwigza-
nym z nim ryzykiem. Bowiem istotg umowy ubezpieczenia jest przede
wszystkim takie uksztattowanie stosunkéw pomiedzy ubezpieczonym
a ubezpieczycielem, w ktérym ubezpieczyciel ryzykuje, ze bedzie mu-
siat wyptaci¢ ubezpieczonemu srodki wyzsze niz uzyskane ze sktadek
w przypadku materializacji zdarzenia (wypadku ubezpieczeniowego)
okreslonego stosunkiem ubezpieczenia®. Stad konsekwencjg uchwaty
Il UZP 3/23, w rzeczywistosci niewzietg pod rozwage sadu, byto na-
danie ZUS mozliwosci odmowy wyptaty naleznego ubezpieczonemu
Swiadczenia.

6. Moc wigzaca uchwaly SN. Zmiana przyjetej zasady prawnej

Jak podnosi SN w omawianej uchwale, uchwata sktadu powiekszonego
z21.04.2010r., 11 UZP 1/10, nie mogta stanowi¢ podstawy do udzielenia
odpowiedzi na pytanie prawne w sprawie Il UZP 3/23. Uchwale Il UZP
1/10 nie nadano mocy zasady prawnej. Z tej przyczyny wigzata ona
jedynie sad w danej sprawie (art. 390 § 2 k.p.c.). Powyzsze wskazuje,
ze nie ma ona mocy wigzgcej w innej, nawet podobnej sprawie. Sady
powszechne rowniez nie byty zwigzane uchwatg 1l UZP 1/10 i w podob-
nych sprawach mogty orzekac na podstawie wtasnych ustalen faktycz-
nych i dokonaniu samodzielnej (suwerennej) wyktadni prawa. Uchwata

8 Art. 805 k.c. stanowi, ze przez umowe ubezpieczenia ubezpieczyciel zobowigzuje
sie, w zakresie dziatalnosci swego przedsiebiorstwa, spetni¢ okreslone swiadczenie
w razie zajscia przewidzianego w umowie wypadku, a ubezpieczajgcy zobowigzuje
sie zaptaci¢ sktadke.
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ta nie wigzata bezwzglednie réwniez organu rentowego, gdyz nie jest
ona powszechnym zrédtem prawa (art. 87 Konstytucji RP).

Problematyka ta wymaga analizy kwestii mocy wigzgcej uchwat
oraz prawnej mozliwosci ich zmiany. W kontekscie podejmowanych
przez SN uchwat mozemy mowic o wigzgcej wyktadni prawa. Zgodnie
z art. 87 § 1 ustawy o SN, jezeli takg uchwate podejmie petny sktad SN,
skfad potgczonych izb albo sktad catej izby, uzyskuje ona automatycz-
nie status zasady prawnej. W przypadku podjecia uchwaty przez sktad
siedmioosobowy SN moze on wystgpi¢ o nadanie uchwale mocy zasady
prawnej. Zasady te sg wpisywane do ksiegi zasad prawnych. Zauwaza
sie, ze jakkolwiek obecnie ustawa o SN nie zawiera przepisu stanowig-
cego, ze uchwaty wpisane do ksiegi zasad prawnych wigzg wszystkie
skfady SN, to jednak nadal odstgpienie od takiej zasady wymaga pod-
jecia przez SN specjalnej uchwaty. Wydaje sie zatem, ze uchwaty SN
o mocy zasad prawnych SN s3 dla tego sadu wigzgce®®. Jak orzekt SN
w wyroku z 12.07.2012 r., ,jest [on] zwigzany dokonang w sprawie wy-
ktadnig prawa, a reguta ta doznaje ograniczenia, gdy odmienna wyktad-
nia wynika z pézniejszej uchwaty SN majgcej moc zasady prawne;j’®.

SN wyposazony zostat przez ustawodawce w specjalne upo-
waznienia interpretacyjne poprzez odpowiednie zorganizowanie proce-
su wyktadni. Ustawodawca zastosowat przy tym metode polegajgca na
nadawaniu wiekszego zakresu mocy wigzgcej orzeczeniom wydawa-
nym przez powiekszone sktady SN i orzeczeniom posiadajgcym walor
zasady prawnej. W tym witasnie przejawia sie silniejsza moc wigzgca
pozniejszego judykatu SN stanowigcego zasade prawng. Wszystkie
sktady winny respektowaé¢ wykfadnie zawartg w uchwale majgcej moc
zasady prawnej do czasu zmiany tej uchwaty. To z kolei nastgpi¢ moze
jedynie po zastosowaniu specjalnego trybu odstgpienia od stanowiska
przyjetego w poprzedniej uchwale®’.

8 Z. Pulka, Wyktadnia prawa [w:] A. Bator (red.), Wprowadzenie do nauk prawnych.
Leksykon tematyczny, Warszawa 2008, s. 255.

8 Wyr. SN z 12.07.2012 r., | CSK 5/12, LEX nr 1228765.

8 M. Szyda-Btaszak, W kwestii wigzgcej wyktadni prawa w wyroku Sgdu Najwyzsze-
go z 12 lipca 2012 r., sygn. | CSK 5/12, Studia Prawa Publicznego 2015, nr 2(10),
s. 183-188.
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Ma to istotne znaczenie w kontekscie orzeczen Izby Kontroli
Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych SN, ktéra do tej pory rozpozna-
ta na korzysc przedsiebiorcoéw kilka skarg nadzwyczajnych Rzecznika
Matych i Srednich Przedsiebiorcéws®. Dalsze pozytywne rozstrzygnie-
cia w tym przedmiocie bedg uzaleznione od podjecia uchwaty przez te
Izbe w trybie art. 88 ustawy o SN®.

Uchwata SN wigze inne sady tylko w tej sprawie, w ktorej za-
dano pytanie prawne. Dla innych sgdoéw jest tylko wskazéwkg®. Nale-
zy jednak pamietac, ze ,przetamanie” wyktadni SN przez sgdy nizszej
instancji moze sie spotka¢ pdzniej z brakiem jego aprobaty, w sytuac;ji
gdy sprawa trafi pod jego osad. Wydaje sie bowiem, ze skoro po-
glad SN jest w konkretnej sprawie ustalony, to w podobnych sprawach
sad ten bedzie konsekwentny w swoim stanowisku. Formalny brak
zwigzania sgdéw uchwatami sktadéw zwyktych i powiekszonych oraz
uchwatami o mocy zasady prawnej nie oznacza, ze nie majg one re-
alnego wptywu na judykature®. Jak wskazuje sie w orzecznictwie®,
sgd powszechny rozpoznajgcy sprawe nie jest zwigzany uchwatami
SN, nawet o mocy zasady prawnej, jezeli nie zostaty wydane w tej
samej sprawie. Nie moze byc¢ jednak watpliwosci, Ze zajecie odmien-
nego stanowiska wymaga przedstawienia argumentacji, ktora mogta-
by sktoni¢ SN do rozwazenia potrzeby przedstawienia okre$lonego
zagadnienia sktadowi petnej izby. W przeciwnym razie mogtoby doj$¢

8 Sagto:wyr.SNz2.03.2023r., INSNc107/23, LEX nr3501383; wyr. SNz 19.04.2023 r.,
I NSNc 171/23, LEX nr 3570701; wyr. SN z 15.06.2023 r., Il NSNc 197/23, LEX nr
3570878 oraz wyr. SN z 22.06.2023 r., Il NSNc 204/23, LEX nr 3575072.

& Zmiana zasady prawnej tg drogg jest mozliwa wobec informacji Rzecznika MiSP,
ktory na stronie internetowej Biura Rzecznika zapowiedziat w przypadku orzeczen
niekorzystnych dla przedsiebiorcow dalsze kierowanie skarg nadzwyczajnych
w podobnych sprawach, https://rzecznikmsp.gov.pl/niekorzystna-dla-przedsiebior-
cow-uchwala-sn-dotyczaca-podstaw-wymiaru-skladek/ (dostep: 20.08.2024 r.).

% Zgodnie z art. 13 ustawy z 29.04.1985 r. o TK (tekst jedn. Dz.U. z 1991, nr 109,
poz. 470) TK miat uprawnienie do ustalania powszechnie obowigzujgcej wyktad-
ni prawa. Uprawnienie to zostato uchylone mocg art. 239 ust. 2 i 3 Konstytucji RP
z1997r.

9 A. Nie¢, B. Szyprowski, Udziat Prokuratora Generalnego w posiedzeniach Sgdu
Najwyzszego dotyczgcych zagadnien prawnych w sprawach cywilnych, Prok. i Pr.
2023, nr 11, s. 49.

92 Wyr. SN z 17.05.2017 r., V CSK 466/16, LEX nr 2321903.
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do unicestwienia czuwania nad jednolito$cig orzecznictwa®, ktore jest
jednym z zadan SN. Na tym polega zasada pewnosci prawnej®*.

Zignorowanie przez sgd orzekajacy uchwaty skfadu siedmiu se-
dziéw SN wraz z pominigciem tez stanowigcych podstawy jej wydania
stanowi kwalifikowane naruszenie prawa. To naruszenie stanowi z ko-
lei przestanke dla stwierdzenia niezgodnosci z prawem prawomocnego
orzeczenia w trybie art. 424" k.p.c. i nast.®®. O ile bowiem przestanki ta-
kiej nie da sie potwierdzi¢ w przypadku, gdy sad orzekajgcy opowiada
sie za jedng z mozliwych interpretacji przepiséw prawa®, to przy kon-
frontacji ze wskazang uchwatg sytuacja rysuje sie odmiennie. Odrzu-
cenie tez uchwaty sktadu siedmiu sedziow SN i przyjecie przeciwnego
stanowiska, bez odniesienia sie do argumentéw lezgcych u podstaw
tej uchwaty, uderza w istote funkcji SN nakierowang na zapewnienie
zgodnosci z prawem i jednolitosci orzecznictwa. Jesli bowiem dany
problem prawny wywotywat kontrowersje w orzecznictwie, a w celu ich
usuniecia SN wydat uchwate, to sgd powszechny nie moze tego faktu
zignorowac i wyrokowac w taki sposéb, jakby uchwaty tej nie byto. Sad
powszechny powinien zawsze odnies¢ sie do argumentacji wskazanej
w uchwale, bowiem nie sposéb wykluczy¢, aby kompleksowa polemika
Zz wyrazonym w niej stanowiskiem byta z gory skazana na niepowodze-
nie. Wskazaé nalezy, ze co jaki$ czas wystepuje zmiana w linii orzecz-
niczej, ktéra toruje sobie droge do SN indywidualnymi orzeczeniami
sgddéw powszechnych najnizszego szczebla®.

% Powyzsze zasady wskazano w art. 183 Konstytucji RP i art. 1 pkt 1 ustawy o SN.

% Znaczenie zasady pewnosci prawnej podkreslit ETPCz, ktéry w wyr. z 30.07.2015
r., skarga 30123/10 (Ferreira Santos Pardal v. Portugalia) wskazat, ze dgzy ona
przede wszystkim do zagwarantowania pewnej stabilnosci sytuacji prawnych oraz
do wspierania zaufania spoteczenstwa do wymiaru sprawiedliwosci, a utrzymywa-
nie w obiegu prawnym sprzecznych rozstrzygnie¢ sgdowych rodzi ryzyko powstania
stanu niepewnosci prawnej, ktéry moze zmniejszy¢ zaufanie spoteczenstwa do sys-
temu sgdowego, mimo iz zaufanie takie stanowi jeden z podstawowych komponen-
téw panstwa prawa.

% Wyr. SA w Biatymstoku z 5.10.2021 r., lll AUa 613/21, LEX nr 3269043; wyr. SA
w Biatymstoku z 17.10.2017 r., Il AUa 234/17, LEX nr 2418111.

% Wyr. SN z 23.11.2007 r., IV CNP 72/07, LEX nr 469159.

% A. Kunicki, Zakres swobody sgadu w interpretacji prawa, http://www.lubelskiekan-
celarie.pl/prawo-w-praktyce/prawnik-lublin/swoboda-interpetacji-prawa-przez-sady/
(dostep: 20.08.2024 r.).
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Potrzeba dokonywania przez SN wyktadni przepiséw prawnych,
jako instrument stuzgcy zapewnieniu jednolitosci judykatury sgdéw
nizszych instancji oraz samego SN, nie moze by¢ negowana. Jednak
dziatania SN majgce na celu zapewnienie jednolitosci orzecznictwa nie
mogg przekresla¢ wskazanej w art. 178 ust. 1 Konstytucji RP zasady
niezaleznosci i niezawistosci sedziow w sprawowaniu swojego urze-
du®®. Zgodnie z tg zasadg sedziowie w zakresie swojej dziatalnosci
orzeczniczej podlegajg tylko Konstytucji RP i ustawom, co mozna row-
niez ujg¢ w tres¢ paremii: Non exemplis, sed legibus iudicandum est
(C. 7.45.13)*. | tak zwigzanie sgdu nizszego szczebla uchwatg SN wy-
dang w rozpoznawanej sprawie stanowi ograniczenie niezawistosci se-
dziowskiej, dlatego winno by¢ stosowane bardzo rygorystycznie.

Instytucja uchwat SN zaktada milczgco dodatkowg ptaszczyzne
dyskursu, tj. przyjecie wzorca wyktadni proponowanego przez SN i wy-
korzystanie go w procesie stosowania prawa na gruncie innych spraw.
Oznacza to, ze uchwata jedynie wéwczas w petni odegra swojg role, gdy
sformutowane w niej wnioski zostang podzielone przez inne sgdy. Real-
na skutecznos¢ uchwaly (poza formalnym zwigzaniem sadu pytajacego,
ktdre z gory gwarantuje jej ustawodawca) opiera sie wiec na sumie dobro-
wolnych wyboréw poszczegolinych sedzidw, ktdrzy decydujg sie przyjac
poglad SN za wtasny. W rezultacie funkcjonowanie uchwaty ma charakter
quasi-demokratyczny: tym silniej ksztattuje ona praktyke, im powszechniej
zawarta w niej wyktadnia zostaje zaaprobowana przez inne sady. Wpraw-
dzie w porzadku prawnym funkcjonujg rozwigzania sprzyjajgce budowie
jednolitosci orzecznictwa wokdt uchwat SN, finalna decyzja o dokonaniu
wykfadni zgodnie z uchwatg nalezy jednak do sgdu rozpoznajgcego spra-
we, ktéry pozostaje — ad casum — ,panem” jednolitosci orzecznictwa'®.

% W. Sanetra, Swoboda decyzji sedziowskiej z perspektywy Sadu Najwyzszego, PS
2008, nr 11-12, s. 19.

% Non exemplis, sed legibus iudicandum est oznacza: Nalezy orzekaé na podstawie
ustaw, a nie nasladowac wczes$niejsze rozstrzygniecia. Tres¢ tej paremii rzymskiej
jest umieszczona réwniez na jednej z kolumn SN, https://stowi.pl/sad-najwyzszy-la-
cina-jako-jezyk-elit-obecny-do-dzis-w-kulturze-europejskiej/ (dostep: 27.08.2024 r.).

190 M. Grochowski; Uchwaty Sgdu Najwyzszego a jednolito$¢ orzecznictwa. Droga do
autopojetycznosci systemu prawa?, Studia i Analizy Sgdu Najwyzszego. Materiaty
Naukowe. t. |, Warszawa 2015 ., s. 84-94.
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Jest jednak cienka linia, ktérej we wzajemnych stosunkach,
zgodnie ze zdrowym obyczajem ustrojowym, przekraczac nie mozna.
Nalezy pamietac, ze trojpodziat wtadz jest owocem nie tylko regulacji
prawnych, lecz takze praktyki, w tym praktyki politycznej. Tréjpodziat
wyznacza okreslone kompetencje oraz granice swobody wtadz, zara-
zem jednak nakazuje korzysta¢ z tych kompetencji i swobdd w spo-
s6b ogledny''. Zgodnie z zasadg tréjpodziatu wtadz, wyrazong w art.
10 Konstytucji RP, SN jest organem wtadzy sgdowniczej, a nie usta-
wodawczej. Do jego obowigzkow nie nalezy wiec stanowienie prawa,
a jedynie rozstrzyganie kwestii prawnych (w sprawach indywidualnych
oraz w celu zapewnienia jednolitosci orzecznictwa). Rozstrzyganie zas
kwestii prawnych i dokonywanie wyktadni przepiséw prawa przez SN
nie moze zastepowac procesu uchwalania prawa, albowiem w przeciw-
nym razie dosztoby do naruszenia minimum wytgcznosci kompetencyj-
nej organoéw sprawujgcych wtadze ustawodawczg'®.

Rekapitulujgc poglady orzecznictwa'® oraz doktryny'®, odnosza-
ce sie do zasady trojpodziatu wtadzy, stwierdzi¢ mozna, iz podejmowanie
uchwat rozstrzygajgcych zagadnienia prawne przez SN w celu wyktadni
przepisdw prawa na potrzeby orzecznictwa sgdowego, ktére to uchwa-
ty sg nastepnie wpisywane do ksiegi zasad prawnych, jest przejawem
krzyzowania sie kompetencji wtadzy sgdowniczej z uprawnieniami wia-
sciwymi dla wtadzy ustawodawczej, co powinno by¢ traktowane jako wy-

101 Wyr. TK 2 29.11.2005 r., P 16/04, OTK-A 2005, z.10, poz. 119.

192 Pismo RPO, RP0O-580197-11-08/MK, z 8.03.2010 r., do TK, Il K 10/08, https://bip.
brpo.gov.pl/pliki/12681419980.pdf (dostep: 20.08.2024 r.).

193 W sensie podmiotowym (funkcjonalnym) podziat wtadz oznacza wydzielenie pew-
nych rodzajowych sfer dziatania panstwa, tj. stanowienia prawa, wykonywania
prawa i sgdzenia (zob. orzeczenie TK z 19.07.2005 r., K 28/04). Jednakze zasada
trojpodziatu i rownowagi wiadz (art. 10 ust. 1 Konstytucji RP) nie oznacza ich sepa-
racji i braku wzajemnych zalezno$ci, wrecz przeciwnie — Konstytucja RP wyraznie
przewiduje $rodki ksztattujgce oddziatywanie miedzy organami roznych wtadz, zob.
wyr. TK z24.10.2000 r., P 8/00, OTK 2000, nr 6, poz. 189.

%4 Trojpodziat wtadzy oznacza trzy zakresy funkgiji, tj. prawodawcza, wykonawczg i sg-
downiczg, ktére sie krzyzuja, lecz nie pokrywajg i w ktérych rézne osoby prowadzg
dziatalnosc¢ panstwowg zaréwno w aspekcie funkcjonalnym (obiektywnym), jak i per-
sonalnym (subiektywnym), R.M. Matajny, O pojmowaniu zasady podziatu wtadzy
panstwowej [w:] C. Martysz, A. Matan, Z. Tobor (red.), Zasady prawa, Materiaty kon-
ferencyjne, Bydgoszcz-Katowice 2007, s. 119.
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jatek od zasady okreslonej w art. 10 ust. 1 i 2 Konstytucji RP'%. Granicg
wyjatku, ktéry powinien by¢ interpretowany wasko, bedg uchwaty SN,
ktore zastepujg proces uchwalania przepiséw poprzez kreowanie normy
prawnej, albowiem w takim przypadku dokonuje sie naruszenie wspo-
mnianej wyzej wytgcznosci kompetencyjnej organow sprawujgcych wia-
dze ustawodawcza.

Z dziataniem prawotworczym SN wigze sie rowniez kontrola
konstytucyjnosci uchwat najwyzszych organéw wtadzy sgdowniczej.
Co prawda, TK w wyroku K 10/08, rozwazajgc przedstawione pytanie
prawne, wyrazit poglad, iz tego rodzaju uchwaty (in concreto), podobnie
jak orzeczenia sgdowe, nie podlegajg jego kognicji wynikajgcej z art.
188 pkt 3 Konstytucji RP, to jednak w tym samym orzeczeniu stwier-
dzit, iz przedmiotem jego kontroli moze by¢ tre$¢ normatywna, jakg
przepisowi prawa nadata uchwata SN majgca walor zasady prawnej'%.
W orzeczeniu tym TK nie tylko opowiedziat sie za szerokg definicje aktu
normatywnego'”, ale dodatkowo zajgt stanowisko nakazujgce przyjgé
tzw. domniemanie normatywnosci aktéw prawnych%,

Dalej idgce w tym zakresie sg poglady doktryny, ktore za
w petni uzasadnione uznajg stanowisko dopuszczajgce bezposrednie
kwestionowanie uchwat SN i NSA, przynajmniej wydanych w oderwa-
niu od konkretnych, jednostkowych spraw. Co za tym idzie, przedsta-
wiciele tych poglagdoéw optujg za uznaniem takich uchwat za ,przepis
prawa” w rozumieniu art. 188 pkt 3 Konstytucji RP. Moze to nasta-
pi¢ tylko po analizie tresci danej uchwaly i przesgdzeniu, ze wyraza
ona tresci niemajgce potwierdzenia w prawidtowo dokonanej wyktad-

%5 Pismo RPO, RPO-580197-11-08/MK...

196 Wyr. TK z 27.10.2010 r., K 10/08, OTK-A 2010, nr 8, poz. 81.

197 Kognicjg TK zostaty objete wszystkie akty ustanawiajgce normy prawne o charakte-
rze generalnym i abstrakcyjnym. Podkresli¢ nalezy, ze o charakterze normatywnym
danego aktu prawnego nie decyduje ani forma, ani podstawa prawna czy legal-
nos¢, a jedynie tre$¢ noszgca cechy normy abstrakcyjnej i generalnej, zob. wyr. TK
z27.10.2010 r., K 10/08, OTK-A 2010, nr 8, poz. 81.

198 Wyr. TK z 22.09.2006 r., U 4/06, OTK ZU 2006, nr 8A, poz. 109. W wyroku tym TK
okreslit, ze: 1) norma abstrakcyjna — reguluje zachowania powtarzalne w rodzajo-
wo okreslony sposob; 2) norma konkretna — wyznacza adresatowi (niezaleznie od
tego, czy indywidualnie, czy generalnie oznaczonemu) jednorazowe zachowanie sie
w okreslonych okolicznosciach.
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ni przepisow'®. Wydaje sie, ze uznanie uchwaty SN za okreslajgcg
tre$¢ normatywng dawatoby mozliwo$¢ zaskarzania jej do TK, w tym
rowniez przez obywateli w ramach skargi konstytucyjnej w trybie art.
79 ust. 1 Konstytucji RP.

Réwniez sam SN wskazat, ze ,z teoretycznego punktu widze-
nia podejmowanie uchwaty posiadajgcej moc zasady prawnej w istocie
odgrywa role zblizong do stanowienia norm o charakterze abstrakcyj-
no-generalnym, dotyczy bowiem przysztych dziatah niezindywidualizo-
wanych podmiotow, to jest poszczegdlnych sktadow SN, ktére winny
respektowac ustanowiong zasade prawng. Tak wiec podjecie uchwaty
wyktadniczej majgcej moc zasady prawnej zbliza sie w swym charak-
terze do dziatalnosci prawotworczej”''°. W ocenie SN prokonstytucyj-
na wykfadnia nie moze modyfikowac jezykowego znaczenia przepisu,
gdyz w takim wypadku ,zastepowataby w istocie kontrole konstytucyj-
nosci ustaw, ktora to funkcja zastrzezona jest na gruncie obowigzujgcej
Konstytucji dla TK"'",

Podjeta uchwata moze wreszcie stanowi¢ impuls do dziatania
ustawodawcy. Co prawda, SN nie posiada inicjatywy ustawodawczej,
to jednak jego dziatania (zwlaszcza uchwaly) nie pozostajg bez wpty-
wu na organy takg inicjatywe posiadajgce. Tak stato sie chociazby pod
wptywem uchwaty SN z 26.04.2023 r., lll PZP 6/22, w ktorej zakwe-
stionowano skfady jednoosobowe sgdu ustanowione art. 15zzs1 usta-
wy covidowej'2. Uchwata ta stata sie impulsem do zmiany tresci art.
367'k.p.c., w ktérej ustawodawca (wbrew uchwale) wprowadzit zasade
jednoosobowych sktadéw sgdéw odwotawczych'®. Nalezy zauwazyé,
iz w takim przypadku zwigzanie sktadow SN zasadg prawng konczy
sie z momentem, w ktdorym zmieniajg sie tresc, okres lub zakres zasto-

9% A. Maczynski, J. Podkowik, Art. 188 Konstytucji RP [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.),
Konstytucja RP. t. 2. Komentarz do art. 87-243, Warszawa 2016, Legalis, nb 82.

"0 Uchw. SN z 14.11.2007 r., BSA 1-4110-5/2007, OSNKW 2008, z. 3, poz. 23.

™ Wyr. SN z5.12.2012 r., Il KK 137/12, LEX nr 1252713.

"2 Ustawa z 2.03.2020 r. o szczegdtowych rozwigzaniach zwigzanych z zapobiega-
niem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz
wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (tekst jedn. Dz.U. z 2024 r., poz. 340 ze zm.).

3 Art. 1 pkt 16 ustawy z 7.07.2023 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywil-
nego, ustawy — Prawo o ustroju sgdéw powszechnych, ustawy — Kodeks postepo-
wania karnego oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2023 r., poz. 1860).
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sowania przepisu, ktérego dotyczyta dana zasada prawna'“. Niewy-
kluczone, ze réwniez w materii objetej uchwatg Ill UZP 3/23 zostanie
podjety proces legislacyjny. Bytoby to rozwigzanie jak najbardziej wska-
zane i uzasadnione. To organy wiadzy ustawodawczej, w ktérych kom-
petencje wkroczyt SN, winny podjg¢ dziatania zmierzajgce do zmiany
prawa, tak by z jednej strony doprowadzi¢ do jego stabilizacji zgod-
nie z zasadg panstwa prawa, z drugiej zas, by zaakcentowac granice
obszaru dziatalnosci prawodawczej, ktére winny by¢ nieprzekraczalne
przez organy wtadzy sgdownicze;.

7. Zakonczenie

Rekapitulujgc wskazane powyzej rozwazania, nalezy uznaé, ze uchwa-
ta Ill UZP 3/23 stworzyta niebezpieczny precedens dajgcy organowi
rentowemu kompetencje nieprzyznane przez ustawodawce. Nadto pra-
wotwdrczy charakter uchwaty w postaci wyktadni przepiséw nieznajdu-
jacej uzasadnienia zaréwno w tresci aktu normatywnego, jak iw zamysle
prawodawcy, oparto na watpliwym z punktu widzenia aksjologii i syste-
mu prawa wpleceniu w sfere prawa publicznego i kompetencje wiadcze
organu zasad prawa cywilnego, ktére nie powinny mie¢ zastosowania
ze wzgledu na odmienng pozycje podmiotéw, do ktérych regulacja ta
jest stosowana. W zderzeniu bowiem aparatu wiadzy z obywatelem, ten
drugi zawsze jest w pozycji stabszej"® i z tego tez wzgledu podlegaé
powinien ochronie®. Nadto taka interpretacja narusza konstytucyjne

"4 Wyr. SN z 8.08.2007 r., Il UK 23/07, LEX nr 459124.

5 Zdaniem sedziego Macieja Czajki, sad to ostateczny arbiter w sporach pomiedzy
panstwem a obywatelem. W takim sporze szale przechylone sg na strone pan-
stwa, bo to ono ma caty aparat, site i narzedzia. Zadaniem sadu jest wyréwnacé te
site, zob. Jaka jest rola sgdow powszechnych w obronie praw i wolno$ci obywatel-
skich? Konferencja na SWPS w Warszawie z udziatem RPO, https://bip.brpo.gov.
pl/pl/content/jaka-jest-rola-s%C4%85d%C3%B3w-powszechnych-w-obronie-praw-
-i-wolno%C5%9Bci-obywatelskich-konferencja-na-swps-w (dostep: 30.08.2024 r.).

6 Wedtug Teresy Gardockiej sedzia jest funkcjonariuszem panstwa, ale nie zawsze
ma trzymac jego strone. Jego zadaniem jest wymierzanie sprawiedliwosci, a takze
strzezenie wolno$ci obywateli, zob. Jaka jest rola sgdow powszechnych w obronie
praw i wolnoSci obywatelskich? Konferencja na SWPS w Warszawie z udziatem
RPO, https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/jaka-jest-rola-s%C4%85d%C3%B3w-po-
wszechnych-w-obronie-praw-i-wolno%C5%9Bci-obywatelskich-konferencja-na-
-swps-w (dostep: 30.08.2024 r.).
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zasady legalizmu, panstwa prawa i pewnosci prawa oraz moze podwa-
zy¢ zasade zaufania obywatela do panstwa. W konsekwencji uchwata
moze takze wywotac skutki negatywne dla przedsiebiorcy, a nieprzewi-
dziane przez SN w postaci wymagania zwrotu nadptaconych sktadek
czy braku realizacji umow ubezpieczen w zadeklarowanych zgodnie
z prawem wysokosciach sktadek. Przyznanie ZUS kompetenciji kontro-
Inej i mozliwos¢ weryfikacji w formie decyzji zadeklarowanej podstawy
wymiaru sktadki, przez uzycie niedookreslonych poje¢, moze w prak-
tyce prowadzi¢ do dalszego jej poszerzania. Nalezy mie¢ nadzieje,
ze de lege ferenda ustawodawca postanowi w drodze zmiany ustawy
uregulowaé powyzszy problem prawny, ktéry poprzez podjetg uchwate
moze wywotac szereg negatywnych skutkéw dla obywatela™’. Podkre-
Sli¢ nalezy, iz uchwaty SN sg podstawowym narzedziem realizacji celu
konstytucyjnego, jakim jest zapewnienie jednolitosci orzecznictwa, jed-
noczesnie jednak stanowig wyjgtkowe wkroczenie wtadzy sgdowniczej
w sfere wtadzy ustawodawczej. | z tego tez wzgledu wyjatek ten powi-
nien by¢ interpretowany zawezajgco, a prawotwoércze dziatania sadu
w tym obszarze winny by¢ wiecej niz powsciggliwe.
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The Competence of the National Social
Insurance Institution to Verify the Declared
by the Entrepreneur Basis for Calculating
the Contribution — in the Light of the Polish
Supreme Court Resolution of 29/11/2023,
Il UZP 3/24.

A critical analysis

Abstract: The authors argue, that granting to the National Social In-
surance Institution a competence to control the basis for calculating
the contribution in the resolution in question constitutes an example of
unacceptable law-making activities of the Supreme Court and is in clear
contradiction with Art. 10 of the Constitution of the Republic of Poland.
Therefore, they present a critical position towards the thesis adopted in
the resolution of seven judges of the Supreme Court of 29 November
2023, Il UZP 3/23. According to the authors, in the adopted resolution,
the Supreme Court, by interpreting contra legem, derived an unjustified
view and, as it were, created to the National Social Insurance Institu-
tion a competence to verify retroactively the basis for calculating the
insurance contribution declared by an entrepreneur. In the publication,
the resolution’s theses and the separate opinions submitted to it were
confronted to the fundamental rights and principles of the rule of law.
The authors, indicating the binding force of the resolution as a legal
principle for the practice, refer to the possibility of amending the reso-
lution within the framework of permissible legal tools. The article is also
a contribution to the study of resolutions in the context of the position
of the Supreme Court in the political system of the Republic of Poland,
which assumes a model of separation of powers with a system of bal-
ance and restrictions.

Keywords: Supreme Court, verification of insurance contribution rates,
National Social Insurance Institution, pension authority, Health Insur-
ance System Act
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Wptyw represyjnosci przepiséw na rozmiary
konsumpcji narkotykéw wsréd miodziezy
w sSwietle badan ESPAD z lat 1995-2019
na przyktadzie Polski i Portugalii

Streszczenie: Niniejszy artykut ma na celu zwrécenie uwagi na kwestie
skutecznosci albo bezskutecznosci kryminalizowania posiadania na wia-
sny uzytek niewielkich ilosci srodkéw odurzajgcych lub substancji psy-
chotropowych w kontekscie rozmiaréw konsumpcji narkotykow wsréd
mtodziezy w wieku 15-18 lat na przyktadzie badan ESPAD z lat 1995-
2019. Jako materiat badawczy postuzg doswiadczenia takich krajow jak
Portugalia i Polska, ktére w tym samym okresie przeprowadzaty reforme
ustawodawstwa narkotykowego. Polska skierowata sie w strone modelu
restrykcyjnego, zas Portugalia zliberalizowata swoje ustawodawstwo. Po-
rownujgc wyniki badarnn ESPAD dotyczace kontaktéw mtodziezy z narko-
tykami, bedzie mozna zauwazy¢, jak przebiegata dynamika tych kontak-
tow oraz ich uzywanie w Polsce i Portugalii. Pozwoli to na wyciggniecie
wnioskéw odnosnie do efektywnosci prowadzonej polityki narkotykowej.
Oczywiscie samych wynikéw badarnh ESPAD nie nalezy traktowac jako
wytgcznego zrodta przemawiajgcego na rzecz tezy o skutecznosci krymi-
nalizowania posiadania konsumenckiego narkotykow (albo tezy jej prze-
ciwnej), szczegodlnie w kontekscie mtodziezy, ale jako jeden z kolejnych ar-
gumentow (albo kontrargumentéw) za okreslong politykg w tym zakresie.

Stowa kluczowe: narkomania, badanie ESPAD, odpowiedzialno$¢
karna

' Doktor nauk prawnych, adiunkt w Katedrze Prawa Karnego WSPIA Rzeszowskiej
Szkoty Wyzszej, ORCID: 0000-0002-5503-0624.

Prokuratura i Prawo 5/2025 141



Katarzyna Tkaczyk-Rymanowska

Wprowadzenie

Uzywanie substancji psychoaktywnych stato sie wspotczesnie jedng
z wazniejszych kwestii spotecznych i problemem zdrowia publicznego
wielu krajéw?. Problem uzywania tego typu substancji przez nastolatkéw
zostat zauwazony — w skali globalnej — dopiero w drugiej potowie XX
w. Co prawda, badania ankietowe wsréd mtodziezy szkolnej w zakre-
sie uzywania srodkow odurzajgcych i substancji psychotropowych oraz
podejmowania innych ryzykownych zachowan przeprowadzano juz od
poczatku XX w.® (np. w ramach dziatalnosci Rady Europy, pod auspi-
cjami ONZ czy przez poszczegolne kraje), lecz z uwagi na niejednolitg
metodologie i badanie odmiennych grup wiekowych trudno byto dokony-
wac porownywan roznych trendéw w poszczegolnych krajach i wycig-
gac z tych badan jakiekolwiek wigzgce wnioski. Stad podnoszono coraz
czesciej potrzebe wypracowania europejskiego standardu badawcze-
go. Pierwszg takg prébe podjeto w 1995 r., zapoczatkowujgc Europej-
ski Program Badan Szkolnych nad Uzywaniem Alkoholu i Narkotykéw
(European School Survey Project on Alcohol and Other Drugs ESPAD)*.
ESPAD stanowi cykl badan realizowanych od 1995 r. co 4 lata. Poczat-
kowo w 1995 r. uczestniczyty w nim 22 kraje (w tym Polska i Portugalia),
nastepnie ponad 40, a w ostatnim badaniu z 2019 r. — 35 krajow®. Ba-
dania prowadzane sg na reprezentatywnych probach losowych uczniow
w wieku 15-16 lat oraz 17-18 lat metodg ankiety audytoryjnej®.

2 B. Habrat, Uzaleznieniowa wizja $wiata, Postepy Psychiatrii i Neurologii 2000, nr 9,
s. 491.

3 Jedne z pierwszych badan szkolnych w Europie zrealizowano na ziemiach polskich
w Bochni w 1912 r. Zob. A. Zielinski, Obraz rozpowszechnienia prob z napojami
alkoholowymi wéréd miodziezy na podstawie badan empirycznych w XX w. [w:] A.
Zielinski (red.). Ewolucja wzoréw uzywania alkoholu wsréd dorastajgcej mtodziezy
w Polsce w XX wieku, Warszawa 2006, za: J. Sierostawski, Historia i zatozenia
projektu ESPAD. Wprowadzenie do cyklu artykutéw z badania ESPAD 1995-2019.
Polska na tle Europy, Alkoholizm i narkomania 2018, nr 1(31), s. 2.

4 J. Sierostawski, Historia ..., s. 2 i nast.

5 https://data.espad.org/ (dostep: 9.10.2024 r.).

6 Kwestionariusz jest do$¢ obszerny i szczegdtowy, zajmuje okoto 40 stron znorma-
lizowanego tekstu z instrukcjg jego wypetnienia wigcznie. Przyktadowy formularz
z badan ESPAD dostepny na stronie: http://www.espad.org/reports-documents (do-
step: 9.10.2024 r.). Szerzej na temat samego badania: J. Sierostawski, Historia..., s.
4 i nast.
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Zatozeniem niniejszego artykutu jest proba zwrdcenia uwagi, po-
przez pryzmat wynikow badan ESPAD, na kwestie skutecznosci krymi-
nalizowania (albo jej braku) posiadania niewielkich ilosci kontrolowanych
srodkow psychoaktywnych na wiasny uzytek, czyli tzw. posiadania kon-
sumenckiego’. Oczywiscie samych wynikéw badan ESPAD nie nalezy
traktowac jako wylgcznego zrédta przemawiajgcego na rzecz tezy o sku-
tecznosci kryminalizowania posiadania konsumenckiego (albo tezy prze-
ciwnej), ale jako jeden z kolejnych argumentéw (albo kontrargumentéw)
za by¢ moze bardziej racjonalng politykg narkotykowg w tym wzgledzie.
Jako przyktad postuzg badania z Portugalii i Polski z lat 1995-2019, ktére
to kraje praktycznie w tym samym okresie przeprowadzaty reforme usta-
wodawstwa narkotykowego. Polska zaostrzata odpowiedzialnos¢ karng
za posiadanie narkotykow, zas Portugalia jg znosita. Przeciwko reformie
portugalskiej argumentowano, iz spowoduje ona wzrost uzywania narko-
tykdw wsrod mtodych oséb, gdyz dekryminalizacja stanowic bedzie znak,
iz srodki psychoaktywne mogq by¢ posiadane i uzywane. W Polsce zas
podnoszono, iz tylko represja zmniejszy rozmiary konsumpcji, gdyz pol-
ski model bedzie wyraznym sygnatem dla spoteczenstwa, szczegolnie
mtodych jego cztonkow, iz narkotyki nie sg akceptowane?. Jak byto w rze-
czywistosci? Poréwnujgc wyniki badan ESPAD, dotyczgce kontaktéw
mtodziezy z narkotykami, mozna zauwazyc, ze w okresie wprowadzania
i poczatkdw obu reform, tj. pomiedzy 1999 a 2011 r., dynamika kontak-
tow miodziezy z narkotykami i deklarowanego uzywania tych Srodkow
w Polsce i Portugalii przebiegata podobnie®. Stad zaprezentowana w ar-

7 Problem ten stanowit juz przedmiot analizy w publikacjach, zob. np.: K. Krajewski,
Polska i portugalska polityka narkotykowa. Préba poréwnania efektow, Serwis In-
formacyjny Narkomania 2013, nr 3, s. 12 i nast.; K. Krajewski, Nowelizacja ustawy
o przeciwdziataniu narkomanii z 2000 r i jej efekty. Przyczynek do racjonalnej krymi-
nalizacji [w:] L. Leszczynski, E. Skretowicz, Z. Hotda (red.), W kregu teorii i praktyki
prawa karnego. Ksiega pos$wiecona pamieci profesora A. Waska, Lublin 2005, s.
227 i nast.; K. Krajewski, The Tale of Two Drug Policy Approaches — Polish and Por-
tuguese Drug Policies During 2000s and their Effects [w:] A. Kuhn, P. Margot, M.F.
Aebi, Ch. Schwarzenegger, A. Donatsch, D. Jositsch (red.), Criminology, Criminal
Policy and Criminal Law in an International Perspective. Essays in Honour of Martin
Killias on the Occasion of his 65th Birthday, Bern 2013, s. 233 i nast.

8 K. Krajewski, Polska..., s. 12; K. Krajewski, The Tale..., s. 237.

9 Raport ESPAD 2019, s. 102 i nast.
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tykule teza, iz wptyw represyjnosci przepisdw na rozmiary konsumpcji
narkotykéw wsrod osob mitodych jest — o ile w ogole — bardzo niewielki,
a przynajmniej zdecydowanie mniejszy niz sie powszechnie w literaturze
twierdzi'.

1. Polityka narkotykowa w Portugalii — zarys problematyki

Wprowadzona w Portugalii w 2001 r." dekryminalizacja posiadania na
wiasny uzytek niewielkich ilosci sSrodkéw odurzajgcych lub substancji
psychotropowych polega na niestosowaniu wobec drobnych posiada-
czy sankcji z zakresu prawa karnego'. Nie jest to zatem legalizacja
narkotykéw. Ich posiadanie nawet na wiasny uzytek nadal nie jest le-
galne, podlegajg one bowiem konfiskacie, nie pocigga sie jednak ich
posiadacza do odpowiedzialnosci karnej. Oczywiscie ten model polityki
kryminalnej nie pojawit sie nagle. Byt on efektem dtugich prac komisji
eksperckich, opracowywanych w ich ramach strategii dziatania i reko-
mendaciji oraz stanowit probe odejscia od nieefektywnego i generujgce-
go liczne problemy wieloletniego modelu prohibicji. Okresem przetomo-
wym w historii rozwoju problemu narkotykowego wydaje sie by¢ czas
po upadku dyktatury w latach 80. XX w.'3. Otwarcie sie Portugalii na
zewnatrz oraz naptyw ludnosci z panstw zdekolonizowanych przynio-
sty m.in. adaptacje nowych trendéw kulturowych™. W$réd nieznanych

0 Rozmiary konsumpcji zdajg sie nie zaleze¢ od stopnia represyjnosci przepiséw. Wy-
niki badania obejmujgcego lata 1999-2011 potwierdzajgce powyzszg teze prezen-
tujg takze: B. Hibell, B. Andersson, T. B. Hibell, U. Guttormsson, S. Ahlstrom, O.
Balakireva, T. Bjarnason, A. Kokkevi (red.), The 2011 ESPAD report: substance use
among students in 36 European countries. Stockholm: The Swedish Council for Infor-
mation on Alcohol and Other Drugs 2012, s. 134 i nast.; T. Babor (red.), Drug Policy
and the Public Good, Oxford 2018, s. 191 i nast.; K. Krajewski, Polska..., s. 17.

" Regime Juridico do Consumo de Estupefacientes z 27.11.2000 r., https://www.pg-
dlisboa.pt/leis/lei_mostra_articulado.php?nid=186&tabela=leis&so_miolo (dostep:
24.06.2024 r.).

2 Przed dekryminalizacjg posiadanie niewielkiej ilosci narkotykdéw na wiasny uzytek
zagrozone byto karg do 3 miesiecy pozbawienia wolnosci, podczas gdy posiadanie
w typie podstawowym — karg do 3 lat pozbawienia wolnosci. Przyjecie polityki opar-
tej o dekryminalizacje oznaczato jedynie brak odpowiedzialnosci karnej w stosunku
do drobnych posiadaczy, typ podstawowy pozostat bez zmian.

3 A. Domostawski, Polityka narkotykowa w Portugalii. Korzysci wynikajgce z dekrymi-
nalizacji uzywania narkotykéw, Warszawa 2011, s. 13.

4 lbidem, s. 13.
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dotad zjawisk znalazty sie takze narkotyki, ktére cho¢ nie zyskaty po-
czatkowo wiekszej popularnosci, staty sie z czasem powaznym proble-
mem. Byto to wynikiem powszechnego braku wiedzy na temat zagro-
zenh zwigzanych z substancjami psychoaktywnymi, w tym potencjatow
uzalezniajgcych ,twardych” i ,miekkich” narkotykow.

W latach 70. XX w. na rynku narkotykowym w Portugalii domino-
wat haszysz, lecz kiedy w potowie lat 80. pojawita sie tez heroina, wiele
0s6b potraktowato obie substancje jako swoiste zamienniki's. Wynikiem
tego podejscia byt jeden z najwyzszych poziomdéw rozpowszechnienia
uzywania opiatéw w Europie, przy jednocze$nie bardzo niskim odsetku
0s6b uzywajgcych narkotykéw w ogole'™. W 1998 r. rzad portugalski
powotat komisje ekspercka, ktérej zadaniem byto przygotowanie roz-
wigzan dla problemu narkotykowego'’. Eksperci opracowali komplek-
sowy pakiet rekomendaciji, ktéry w 2001 r. zostat przyjety przez par-
lament praktycznie bez zmian'®. W ten sposéb wprowadzona zostata
polityka oparta na filozofii redukcji szkod, z pierwszenstwem dziatan
profilaktycznych skierowanych do okreslonych grup ryzyka (duze, ogdl-
nospoteczne kampanie uznano za nieskuteczne), wprowadzono takze
na szerokg skale leczenie substytucyjne dla osoéb uzaleznionych od
opiatow.

W aktualnym stanie prawnym w przypadku zatrzymania posia-
dacza narkotyku przez Policje nastepuje konfiskata substancji, a za-
trzymana osoba zostaje skierowana na rozmowe do tzw. Komisji Od-
wodzenia od Narkomanii (dziatajgcych przy resorcie zdrowia, a nie
sprawiedliwosci, co takze bylo symbolicznym odcieciem problemu

5 |bidem, s. 14.

6 |bidem, s. 14.

7 Portuguese Drug Strategy, Resolution of the Council of Ministers N° 46/99, s. 2
i nast., https://www.euda.europa.eu/drugs-library/portugals-national-drug-strate-
gy-1999-english-version_en (dostep: 20.07.2024 r.).

8 lbidem. O szczegdtach tej polityki takze w publikacjach popularnonaukowych m.in.:
M. Kowalik, Portugalia: zamiast kar za narkotyki pomoc dla uzaleznionych, Krytyka
Polityczna 6.01.2022 r.; https://krytykapolityczna.pl (dostep: 7.10.2023 r.); K. Kijek,
W Portugalii nie $cigajg za cpanie. Tam ludzie jak chcg, to biorg. A Scieki poka-
zujg catg prawde, Gazeta Wyborcza z 27.09.2021 r., https://wyborcza.pl/duzyfor-
mat/7,127290,27611122,w-portugalii-nie-scigaja-za-cpanie-tam-ludzie-jak-chca-to.
html (dostep: 6.10.2023 r.); A. Domostawski, Polityka..., s. 17 i nast.
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narkomanii od wymiaru sprawiedliwosci). W sktad tych komisji wcho-
dzg prawnicy, psychologowie, socjologowie itp.'®. Rolg tych oséb jest
przeprowadzenie wywiadu z uzytkownikiem w celu ustalenia, czy jest
on problematycznym uzytkownikiem, czy nie, od tych ustaleh zalezy
bowiem dalszy tok dziatania komisji. Zatrzymanemu uswiadamia sie
zagrozenia zwigzane z narkotykami, mozliwe konsekwencje, daje
szanse skorzystania z fachowej pomocy. Komisja dysponuje szerokim
wachlarzem srodkéw oddziatywania, od ostrzezenia po natozenie kary
finansowej (Scigganej w trybie administracyjnym).

Wbrew poczgtkowym obawom badania pokazujg, ze liczba
uzytkownikéw narkotykow w Portugalii nie tylko dramatycznie nie
wzrosta, lecz wrecz w niektdrych grupach zmniejszyta sie?. Dodat-
kowo zasadniczo spadia liczba zakazen HIV oraz zachorowan na
zo6ttaczke typu B i C, bedgcych skutkiem zazywania narkotykow.
Odsetek zazywajgcych heroine w grupie wiekowej 16-18 lat spadt
z 2,5% w 1999 r. do 1,8% w 2005 r.2". Portugalia, odchodzac od
jednego z najwyzszych wskaznikow problemowego uzywania narko-
tykodw w Europie (przed dekryminalizacjg), stata sie krajem o jednym
z nizszych w Europie wskaznikow ogdlnego spozycia narkotykéw
— oprécz marihuany i nowych substancji psychoaktywnych, uzywa-
nie wszystkich innych narkotykéw spadto ponizej poziomu z 2001 .
Liczba zgonéw z powodu przedawkowania i nowych przypadkow
HIV i AIDS wséréd uzytkownikow narkotykdéw gwattownie spadta po
2001 r. — jest to niezwykta korzys¢ portugalskiego modelu dekry-
minalizacji. W 2000 r. uzytkownicy narkotykéw stanowili 52% no-
wych diagnoz HIV/AIDS (1430 os6b na 2758 przypadkéw w ogdle).
W 2015 r. odsetek ten spadt do niskiego poziomu 6% (77 osob na
1228 przypadkow w ogole). Od 2001 r. liczba zgondéw zwigzanych
z HIV wsérdd osob uzywajgcych narkotykéw spadta o 80% i nadal wy-
kazuje tendencje spadkowg. W 1999 r. w Portugalii odnotowano 369

% J. Ward, Punishing Drug Possession in the Magistrates’ Courts: Time for a Rethink,
European Journal on Criminal Policy and Research 2013, nr 19, s. 303.

2 Drug Decriminalization in Portugal Learning from a Health and Human-Centered
Approach, Drug Policy Alliance, New York 2018, s. 6.

21 G. Greenwald, Drug Decriminalization in Portugal; Lessons for Creating Fair and
Successful Drug Policies, The Cato Institute 2009, s. 14.
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zgonéw z powodu przedawkowania narkotykéw (36,2 na milion), zas
do 2015 r. liczba ta spadta do 54 (5,2 na milion)?2. Nalezy wyraznie
wskazac, iz w 2015 r. wskaznik $miertelnosci z powodu uzywania
narkotykéw w Portugalii wynosit 5,8 zgonéw na milion, co jest war-
toscig znacznie nizszg od sredniej europejskiej wynoszgcej wow-
czas 20,3 zgonow na milion?. Z drugiej jednak strony podaje sie,
ze polityka ta pociggneta za sobg kilka negatywnych konsekwencji,
przede wszystkim nieznacznie wzrosto wsréd osob dorostych uzycie
narkotykéw, ale za to zmniejszyto sie ono ws$réd miodziezy w wieku
15-19 lat. Portugalia nie stata sie za to celem podro6zy dla zagranicz-
nych uzytkownikéow narkotykéw, gdyz 95% osob zatrzymanych na
posiadaniu srodka psychoaktywnego byto Portugalczykami?*. Z tego
tez powodu regulacje przyjete w Portugalii staty sie z czasem mode-
lowym wzorem racjonalnej polityki narkotykowej?®.

2. Polityka narkotykowa w Polsce — kilka uwag ogéinych

Polska polityka narkotykowa stanowi catkowite przeciwienstwo mode-
lu portugalskiego. Po raz pierwszy posiadanie srodkow odurzajgcych
lub substancji psychotropowych stato sie czynem zabronionym pod
grozbg kary w ustawie z 24.04.1997 r.26. Czyn taki zagrozony zostat
karg pozbawienia wolnosci do lat 3, z wyjgtkiem tzw. konsumenckiego
posiadania nieznacznych ilosci na wiasny uzytek, ktére poczgtkowo
zostato objete okolicznoscig wytgczajgcg karalnosé. Ustawa nie wpro-
wadzita catkowitej dekryminalizacji drobnego posiadania, nie legalizo-
wata tego typu czynnosci, ale ze wzgledow polityczno-kryminalnych

2 P. Beaumont, What Britain Could Learn from Portugals Drug Policy, The Guardian
z 5.09.2010 r., https://www.theguardian.com/world/2010/sep/05/portugal-drugs-de-
bate (dostep: 10.12.2023 r.); A. Domostawski, Polityka..., s. 35-36.

2 W 2017 r. w USA odnotowano ponad 72 tysigce zgondéw z powodu przedawkowania.
Gdyby wskaznik Smiertelnosci z powodu przedawkowania w USA byt poréwnywalny
ze wskaznikiem w Portugalii w 2017 r., liczba zgonéw z powodu przedawkowania
bytaby tam mniejsza niz 800; G. Greenwald, Drug Decriminalization..., s. 6.

2 |bidem, s. 6, 11, 14 i nast. Podobnie: A. Stevens, C.E. Hughes, What Can We Learn
from the Portuguese Decriminalization of lllicit Drugs?, British Journal of Criminology
2010, nr 50 (6), s. 1017-1018.

% K. Krajewski, The Tale..., s. 240.

% Ustawa z 24.04.1997 r. o przeciwdziataniu narkomanii (tekst jedn. Dz.U. z 2003 r., nr
24, poz.1098 ze zm. — juz nieobowigzujgca).
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pozostawiata drobnych posiadaczy poza zakresem zainteresowania
prawa karnego?’.

Klauzula niepodlegania karze obowigzywata jednak tylko do
roku 2000. Uchwalona wéwczas nowela do ustawy z 1997 r.2 skreslita
wskazang klauzule, a tym samym nastgpit zwrot w kierunku modelu re-
strykcyjno-represyjnego. Po zmianach w 2000 r. posiadanie kazdej ilo-
Sci narkotykow stato sie przestepstwem, przepis o niepodleganiu karze
uchylono, a rezultatem tej polityki byt niestety gwattowny wzrost liczby
spraw prowadzonych przez organy scigania i sgdy zwigzanych z po-
siadaniem narkotykéw?. Ich liczba wzrosta z 19.649 w roku 2000 do
57.382 w 2008 r.2°, przy czym wiekszo$¢ czynow dotyczyta drobnych po-
siadaczy. Takie zjawisko wzbudzito krytyke obowigzujgcych przepiséw
kryminalizujgcych posiadanie narkotykéw na wiasny uzytek. Zarowno
eksperci niezalezni, jak i rzgdowi podkreslali negatywne skutki uboczne
oraz brak skutecznosci takiego podejscia®'. Zamiast zapobiega¢ narko-
manii, powstata bowiem nowa kategoria przestepcéw — drobnych po-
siadaczy/uzytkownikéw. Ponadto Policja, zamiast powaznymi wystep-
kami czy zbrodniami, musiata zajmowac sie drobnymi przestepstwami,
co — jak wskazywaty raporty EMCDDA — generowato dodatkowe koszty
w wysokosci 20 min euro rocznie*®. Stan wprowadzony nowelg z 2000 .
obowigzywat do momentu wejscia w zycie aktualnej ustawy z 2005 r.

27 K. Krajewski, Sens i bezsens prohibicji. Prawo karne wobec narkotykéw i narko-
manii, Krakéw 2001, s. 436-437; P. Botltryk, Kryminologiczne i prawne aspekty
posiadania narkotykéw w Polsce (na przyktadzie pochodnych konopi innych niz
wtdkniste), Biatystok 2014 (niepublikowana rozprawa doktorska), s. 201; M. Preiss-
-Mystowska, Ustawa o przeciwdziataniu narkomanii. Komentarz, Warszawa, s. 309
i nast. Zob. zwtaszcza interesujgcg polemike miedzy K. Krajewskim, Metne argu-
menty, Rzeczpospolita z 16.12.1998 r., a Z. Ziobro, Metne kryteria, Rzeczpospolita
2z 24.11.1998 r. oraz tenze, Spdr o nieznaczng ilo$¢, Rzeczpospolita z 4.02.1999 r.

% Ustawa z 26.10.2000 r. o zmianie ustawy o przeciwdziataniu narkomanii (Dz.U. nr
103, poz. 1097).

2 K. Krajewski, The Tale..., s. 238.

30 M. Rychert, K. Palczak, F. Zobel, B. Hughes, Przeciwdziatanie narkomanii i narkoty-
kom w Polsce, EMCDDA 2014, s. 29.

31 Zob. E. Kuzmicz, Z. Bielecka-Kubien, D. Wiszejko-Wierzbicka, Karanie za posiada-
nie. Artykut 62 ustawy o przeciwdziataniu narkomanii — koszty, czas, opinie, Warsza-
wa 2009, s. 19 i nast.

%2 M. Rychert, K. Palczak, F. Zobel, B. Hughes, Przeciwdziatanie..., s. 29.
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Ustawa o przeciwdziataniu narkomanii z 29.07.2005 r.* pier-
wotnie utrzymata zapisy swojej poprzedniczki — posiadanie narkoty-
kow zagrozone zostato karg kryminalng w art. 62, w tym takze posia-
danie nieznacznej ilosci na wiasny uzytek. Ustawa byta nowelizowana
ponad czterdziesci razy. Zmianom ulegat takze przepis art. 62 w za-
kresie zagrozenia ustawowego. Zmiany te sukcesywnie kierowaty sie
w strone podwyzszania przewidywanej ustawg kary, ale tylko w za-
kresie typu kwalifikowanego. Poczatkowo typ ten zagrozony byt karg
pozbawienia wolnosci do lat 5 i grzywng, nastepnie ustawg nowelizu-
jaca z 2006 r.>* zagrozenie podniesione zostato do 8 lat pozbawienia
wolnosci (tgcznie z grzywng), zas w 2011 r. zrezygnowano z grzywny,
a kare pozbawienia wolnosci ustalono w wysokosci od roku do lat 10.
Taki stan prawny obowigzywat az do 2011 r.*°*. Wprowadzone wow-
czas zmiany umozliwity w przypadku posiadania nieznacznych ilosci
na wiasny uzytek umorzy¢ postepowanie (regulacja ta zyskata jednak
fakultatywny charakter, jej stosowanie uzalezniono od decyzji orga-
nu scigania czy sadu, po spetnieniu wskazanych w niej warunkow).
W wersiji aktualnie obowigzujgcej posiadanie srodkéw odurzajgcych
albo substancji psychotropowych wbrew przepisom ustawy podlega
karze do 3 lat pozbawienia wolnosci (ich znacznej ilosci — od roku do
lat 10 pozbawienia wolnosci). Posiadanie niewielkiej ilosci narkotyku
na witasny uzytek takze jest przestepstwem, ale — co stanowi wyraz
pewnego oportunizmu $cigania — postepowanie w takim przypadku
moze zosta¢ umorzone®.

[

3 Tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 1939 ze zm.

34 Dz.U. z 2006 r. nr 120, poz. 826.

% Ustawa z 1.04.2011 r. o zmianie ustawy o przeciwdziataniu narkomanii (Dz.U. nr
117, poz. 678).

6 Szczegotowo kwestia ta zostata zaprezentowana w: K. Tkaczyk-Rymanowska,
Karnoprawne aspekty posiadania narkotykéw — ujecie statystyczne, Rzeszow
2020. W opracowaniu tym zostaty zebrane, pogrupowane i usystematyzowane
policyjne i sgdowe dane statystyczne dotyczace posiadania narkotykéw z podzia-
tem na wojewddztwa, picie itp. wg kryteriow: przestepstwa ujawnione, wykryte,
stwierdzone, rodzaje wyrokéw sgdowych (z podziatem na rodzaje kar), umorzenia
postepowania (w tym w oparciu o art. 62a ustawy). Opracowanie to prezentuje
statystyczny obraz przestepstwa posiadania narkotykéw w Polsce w latach 2010-
2019.

w
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3. Poréwnanie wynikéw badan ESPAD w Portugalii i w Polsce

Polska i Portugalia uczestniczg w kazdym cyklu badan ESPAD od same-
go poczatku ich przeprowadzania. Badanie odbywa sie w oparciu o py-
tania zawarte w kwestionariuszu. Kwestionariusz sktada sie z pytan za-
mknietych z zestawami pytan szczegotowych — zestaw podstawowy oraz
tematyczny. Zestaw podstawowy obejmuje pytania m.in. dot. wieku, ptci,
oceny sytuacji finansowej oraz ogoélnie pytania dotyczgce palenia papie-
roséw, e-papierosow, picia alkoholu czy siegania po srodki odurzajgce.
Zestaw tematyczny obejmuje juz szczegdtowe pytania dotyczgce doste-
pu do tytoniu, alkoholu, cannabis, a nastepnie pozostatych narkotykow,
w tym nowych substancji psychoaktywnych (NSP), zas w 2015 r. dodano
pytania dotyczgce gier hazardowych i korzystania z Internetu. Popula-
cjg poddawang badaniu sg uczniowie szkdt ponadpodstawowych. Mamy
w tym okresie do czynienia z dynamicznymi zmianami wzorcow zacho-
wan, wzrostu liczby zachowan ryzykownych, w tym takze w zakresie
korzystania ze srodkoéw psychoaktywnych. Po przeprowadzonym bada-
niu sporzadzany jest raport. W Portugalii badania realizujg nauczyciele,
w Polsce zespdt ankieterow rekrutuje sie spoza systemu oswiaty. Zespdt
po przeprowadzeniu badan przekazuje materiaty do Instytutu Psychiatrii
i Neurologii w Warszawie, ktéry odpowiada za realizacje badan. Wyniki
z kazdej edycji ESPAD publikowane sg w postaci Europejskiego Raportu
i dostepne na stronie ESPAD. Mimo wysitkbw zapewnienia petnej poréw-
nywalnosci wynikdw badan, poza kontrolg pozostaje niestety kontekst
kulturowy, ktory moze sprzyjac skrzywieniu wynikow, zaktécajgc ich po-
rownywalnosc. W krajach o nieco bardziej liberalnej polityce narkotyko-
wej (np. Portugalii) moze byc¢ fatwiej uczniom przyznac sie do siegania
po narkotyki niz w krajach o bardziej restrykcyjnej polityce (np. Polska).
Zatem poroéwnujac te dane, nalezy ten fakt oczywiscie mie¢ na uwadze®'.

3.1.Uzywanie cannabis® przez mtodziez w wieku 15-18 lat

W roku 2019 uzywanie cannabis wsrod mtodziezy zatrzymato sie na po-
ziomie okoto 13% w Portugalii oraz okoto 21% w Polsce. Istotnym w tym

37 J. Sierostawski, Historia..., s. 4 i nast.
% W badaniu ESPAD przy pytaniach o uzywanie narkotykow stosuje sie trzy okresy re
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przypadku jest fakt, iz Portugalia powrécita w zakresie odsetek stwier-
dzanych uzytkownikéw cannabis do okresu wprowadzania przepisow de-
kryminalizujgcych drobne posiadanie, tj. do stanu z lat 2000-2001. W ca-
tym badanym okresie z lat 1995-2019 liczba mtodych ludzi deklarujgcych
uzywanie cannabis nie przekroczyta w tym kraju 16%, utrzymujgc sie
po zmianie przepisow na wzglednie podobnym poziomie okoto 13-15%
uzytkownikow. W Polsce natomiast, kraju, ktory zaostrzyt polityke narko-
tykowa, wykres dotyczgcy uzywania cannabis przez mtodziez prezentuje
sie dos¢ podobnie do portugalskiego, a wykresy uzycia cannabis w obu
krajach sg do siebie bardzo zblizone*. Sytuacje te przedstawiono ponize;j.

Uzywanie cannabis przez mtodziez w wieku 15-
18 lat w okresie 1995-2019 r. wg badan ESPAD -
procentowo

11995 1999 2003 2007 2011 2015 2019

e=@==Portugalia e=@==Polska

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Espad Raport 2019, s. 102

ferencyjne: kiedykolwiek w zyciu, w ciggu ostatniego roku, w ciggu miesigca poprzedza-
jacego badanie. W artykule zostat wykorzystany pierwszy z nich: ,kiedykolwiek w zyciu”.
Takie podejscie miato na celu zasygnalizowanie ogdlnego (w perspektywie wieloletniej)
trendu ewentualnych zmian w zakresie uzywania narkotykdéw przez mtodziez.

3 Prezentowane w tym miejscu procentowe dane zostaty przeliczone, zsumowane
i wskazane zbiorczo dla catej populacji 15-18 lat, zaokrgglone w gore/w dot (do
0,5% — w ddt, od 0,6% — w gore), zsumowane zbiorczo dla catej populacji uczniow
w wieku 15-18 lat. Majg one bowiem ukazac¢ pewien trend w zachowaniach mtodych
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Analiza danych zawartych na powyzszym wykresie pozwala
na dostrzezenie kilku prawidtowosci. W przypadku wykresu obej-
mujgcego polskg mtodziez w wieku 15-18 lat nalezy wskazac, iz
w roku 1997 uchwalono ustawe kryminalizujgcg posiadanie narko-
tykéw (cho¢ bez posiadania konsumenckiego), zas liczba mtodych
uzytkownikéw wzrosta z 8% do 13% w roku 1999. Zauwazalny jest
takze dalszy wzrost czestotliwo$ci uzywania cannabis juz po noweli-
zacji z 2000 r. obostrzajgcej odpowiedzialno$¢ karng az do poziomu
niemal 18% w roku 2003. Wynika stagd wniosek, iz wprowadzona
odpowiedzialnos¢ karna za tzw. drobne posiadanie narkotykéw nie
miata wiekszego znaczenia w kwestii siegania przez mtodziez po
produkty cannabis. Niewielki spadek z ok. 18% do ok. 17% widoczny
jest dopiero w okresie 2003-2007. Znaczny wzrost liczby uzytkow-
nikbw cannabis notuje sie ponownie od roku 2007: z ok. 17% do
az 23% i na takim poziomie utrzymuje sie przez kolejne osiem lat.
Jest to liczba uzytkownikow niemal czterokrotnie wieksza niz liczba
z okresu przed 2000 r. Co istotne, wprowadzona w 2011 r. mozli-
wos¢ umorzenia postepowania w przypadku posiadania narkotykow
w niewielkiej ilosci na wtasny uzytek, w zaden znaczgcy sposob nie
przetozyta sie na wzrost czy spadek liczby mtodziezy siegajgcych po
cannabis. Odsetek ten utrzymat sie na poziomie okoto 23%. Szcze-
golnie interesujgce sg spadki liczby mtodych uzytkownikdw cannabis
od roku 2015. Gdy ustawodawca nieco zliberalizowat odpowiedzial-
nos¢ karng w przypadku drobnego posiadacza, wykres poczatkowo
utrzymuje sie na statym poziomie ok. 23%, a nastepnie regularnie
sie obniza do poziomu 20%. Wniosek z powyzszego wydaje sie by¢
jeden — istnieje w tym zakresie korelacja ujemna w stosunku do
represyjnosci przepisow (gdy przepisy staty sie bardziej liberalne,
miodziez zaczeta stopniowo deklarowac rzadsze uzywanie canna-
bis). Bardziej wigzgce wnioski bedg mozliwe po opublikowaniu naj-
nowszego raportu, wowczas okaze sie, czy deklarowany od kilku lat

ludzi i stanowi¢ odpowiedz na pytanie o wptyw kryminalizacji na sieganie przez mto-
dziez po narkotyki, a nie by¢ jedynie suchym zbiorem precyzyjnych danych staty-
stycznych. Doktadne dane, z rozbiciem na grupy wiekowe, sg dostepne w raporcie
ESPAD z 2019 .
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spadek liczby mtodych uzytkownikéw cannabis byt tylko chwilowy,
czy stanowi poczatek regularnego trendu.

Nalezy takze wskazac, iz najwieksze wzrosty liczby uzytkowni-
kow cannabis pojawiajg sie ok. lat 2007-2008. By¢ moze byto to spowo-
dowane rozwojem w tym czasie stacjonarnego rynku nowych substan-
cji psychoaktywnych, zwanych wéwczas dopalaczami*’. Reklamowane
jako zamienniki nielegalnych, kontrolowanych substancji, mogty spra-
wic, iz mtodziez nieSwiadomie kupowata produkt majgcy zawierac can-
nabis, a w rzeczywistosci zawierat on syntetyczne kannabinoidy*'. Stad
by¢ moze wzrost deklaracji mtodych ludzi, iz siegajg po cannabis, pod-
czas gdy w rzeczywistosci uzywany byt produkt zafatszowany.

W przypadku wykresu obejmujgcego portugalskg mtodziez
w wieku 15-18 lat nalezy zaznaczy¢, iz do momentu uchwalenia usta-
wy z 2000 r. dekryminalizujgcej drobne posiadanie (weszta ona w zycie
w 2001 r.) posiadanie narkotykéw w kazdej ilosci (takze tzw. posiada-
nie konsumenckie) podlegato odpowiedzialnosci karnej. W okresie tym
nastepowat stopniowy wzrost liczby uzytkownikéw cannabis oscylu-
jacy w granicach nieco ponad 6% w 1995 r. do 9% w roku 1999, tj.
chwile przed wejsciem w zycie nowelizacji. Po wejsciu w zycie noweli
dekryminalizujgcej drobne posiadanie konsumenckie nadal notowany
byt wzrost liczby mtodych uzytkownikow deklarujgcych stosowanie can-
nabis, do ok. 15% w roku 2003. Szczegdlnie istotny jest fakt, iz pro-
centowa ilos¢ mtodych uzytkownikdw cannabis zanotowana w 2003 r.
utrzymata sie juz na dos¢ podobnym poziomie 14-15% uzytkownikéw
az do 2019 r. Natomiast w 2019 r. zanotowano spadek liczby mtodych
uzytkownikéw cannabis ponizej 13%. Podobnie jak w przypadku wy-
kresu obejmujgcego miodziez polskg, trudno jednak na ten moment
odpowiedzie¢ na pytanie, czy jest to chwilowy spadek, czy poczatek
nowego trendu, badania ESPAD za kolejny okres byly bowiem prze-
prowadzone dopiero jesienig 2024 r. Kolejny zatem raport by¢ moze
dostarczy wiecej wskazéwek w tej kwestii.

Nalezy zwrdcic takze uwage, iz cho¢ do 2003 r. zwiekszyta sie
liczba uzytkownikow cannabis, to od 2003 r. trend ten utrzymywat sie

40 D. Semkoéw, Prawno-kryminalistyczna i kryminologiczna problematyka nowych sub-
stancji psychoaktywnych — dopalaczy, Rzeszéw 2023, s. 65 i nast.
41 |bidem, s. 201.
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przez kolejne 12 lat na wzglednie statym poziomie. Kolejne lata przy-
niosty liczne nowelizacje ustawodawstwa narkotykowego w Portugalii
wynikajgce z obejmowania kontrolg sukcesywnie pojawiajgcych sie na
rynku nowych substancji psychoaktywnych (np. w 2009 r. — Benzylopi-
perazyna, BZP; w 2012 r. — mefedron)*?, ale jak wida¢ po wykresie wy-
zej, nowelizacje przepisow nie miaty wptywu na deklarowane uzywanie
cannabis przez badang miodziez. Mozna zatem wysung¢ wniosek, iz
po poczgtkowym niewielkim wzroscie liczby uzytkownikow cannabis,
rynek dos¢ szybko (juz w 2003 r.) ulegt wyréwnaniu, utrzymujgc sie na
podobnym poziomie w kolejnych latach.

Warto jednak wspomnieé, iz w Portugalii to nie cannabis, a he-
roina stanowita najwiekszy problem. Jak podajg statystyki, w latach 80.
i 90. XX w. az 1% obywateli byto problematycznymi uzytkownikami he-
roiny (100 ty$. osob na 10 min obywateli). Po znowelizowaniu ustawy
i wprowadzeniu dekryminalizacji drobnego posiadania zwiekszyta sie
liczba dorostych, ktorzy przeszli leczenie odwykowe, gdyz uzytkownicy
przestali sie wreszcie ba¢ sankcji karnych (a réwnoczes$nie — jak wska-
zane zostato wyzej — spadta liczba siegajacych po heroine): w 1998 r.
23 tys. oséb poddanych zostato kuracji odwykowej, zas w 2010 r. juz 40
tys. Spadta takze liczba nowych zakazen HIV z 1400 w 2000 r. do 350
w 2008 r. Wsréd zatrzymywanych posiadaczy narkotykéw spadta liczba
uzytkownikéw heroiny z 33% w 2001 r. do 14% w 2006 r. i utrzymywata
sie w nastepnych latach na poziomie ok. 13%.%. Ponadto o potowe
spadta liczba uzytkownikdw dozylnych narkotykéw, zwiekszyty sie za-
soby na leczenie i pomoc uzaleznionym, zmniejszyly sie takze dochody
grup przestepczych (jak oszacowano, rocznie byta to kwota nawet 400
min euro)*.

Poréwnujgc zatem okresy wprowadzania zmian w polityce nar-
kotykowej w Polsce i w Portugalii w latach 2000-2011, mozna zauwa-
zy¢, iz krzywa kontaktéw nastolatkow w wieku 15-18 lat z cannabis

42 https://www.unodc.org/LSS/Country/DetailsLegalSystem?code=DLIL&country=PT
(dostep: 24.06.2024 r.).

4 Dane za: P. Beaumont, What Britain Could Learn from Portugals Drug Policy, The
Guardian z 5.09.2010 r., https://www.theguardian.com/world/2010/sep/05/portugal-
drugs-debate (dostep: 10.12.2023 r.) oraz A. Domostawski, Polityka..., s. 35-36; A.
Stevens, C.E. Hughes, What Can... s. 1004-1005.

4 A. Stevens, C. E. Hughes, What Can..., s. 1004-1005.
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w obu krajach przebiegata podobnie. Wydaje sie zatem, iz ustawodaw-
stwo karne nie ma praktycznie wiekszego wptywu na czestotliwosc sie-
gania mtodych ludzi po cannabis®.

3.2.Uzywanie innych narkotykéw niz cannabis przez miodziez
w wieku 15-18 lat

Najbardziej zauwazalng zmiana, jakg dostrzegamy, porownujgc wykres
prezentujgcy uzywanie narkotykow innych niz cannabis przez mtodziez
w wieku 15-18 lat, jest spadek (Polska) albo ustabilizowanie sie (Por-
tugalia) liczby uzytkownikow narkotykéw i utrzymywanie sie w latach
2003-2019 liczby ich uzytkownikéw na wzglednie statym poziomie
6-7% mtodziezy (z niewielkimi wyjgtkami w roku 2015, o czym dalej).
Okres przed wprowadzaniem reform w 2001 r., zaréwno w Polsce, jak
i w Portugalii, stanowit czas wzrostu liczby mtodych uzytkownikow nar-
kotykoéw z poziomu 3% do 6% w Portugalii oraz z poziomu 4% do 12%
w Polsce*. Poréwnujgc dane zaprezentowane na ponizszym wykresie,
mozna rzeczywiscie dojs¢ do wniosku, iz zaostrzenie odpowiedzialno-
Sci karnej przez polskiego ustawodawce wywotato efekt prewencyjny
i w pewien sposéb skfonito miodziez do zmniejszenia czestotliwosci
siegania po srodki psychoaktywne. Widac¢ jednak jeszcze jedng ceche
charakterystyczng zaprezentowanych wykresow. Poczatkowy spadek
liczby uzytkownikow w Polsce az o potowe i ok. 1% wzrost liczby uzyt-
kownikow w Portugalii szybko doprowadzit do wyréwnania sie obu ryn-
kéw i zarowno w panstwie o represyjnych przepisach, jak i w kraju, kto-
ry zdekryminalizowat drobne posiadanie, uzywanie narkotykoéw przez
miodziez (procentowo) przybrato poréwnywalne rozmiary. Sytuacje te
przedstawia ponizszy wykres.

4 0d 2001 r. wiekszos¢ przypadkéw ujawnianych spraw dotyczacych posiadania
narkotykéw dotyczyta wytgcznie uzywania lub posiadania konopi indyjskich lub
heroiny. Z tym, ze udziat heroiny, jak wskazano wyzej, spadt z 33% w 2001 r. do
14% w 2006 r.; ibidem, s. 1004-1005.

46 Mozna mie¢ watpliwosci w zakresie przyczyn tak znacznego wzrostu liczby uzytkow-
nikéw z 4% do 12%, gdyz mogty mie¢ na to wptyw takze zmiany w zakresie formy
zastosowanych w badaniu pytah. Zob. J. Sierostawski, Uzywanie substancji psy-
choaktywnych przez mtodziez. Wyniki Europejskiego Programu Badan Ankietowych
w Szkotach (ESPAD) w 2011 r., ORE, s. 12 i nast.
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Uzywanie przez mtodziez w wieku 15-18 lat
innych narkotykow w okresie 1995-2019* wg
badan ESPAD - procentowo

1995 1999 2003 2007 2011 2015 2019

==@==Portugalia e=@==Polska

* w tym amfetamina, kokaina, heroina, crack, ecstasy, LSD i inne halucynogeny, GHB
(ujmowane w badaniu od 2007 r.)
Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Espad Raport 2019, s. 102.

Analiza danych zawartych na powyzszym wykresie pozwala
zauwazy¢, iz pomimo wprowadzenia w Polsce ustawg z 1997 r. odpo-
wiedzialno$ci karnej za posiadanie srodkow odurzajgcych lub substan-
cji psychotropowych (bez posiadania konsumenckiego), coraz wiecej
miodziezy w wieku 15-18 lat deklarowato sieganie po tego typu srodki.
Wydaje sig, iz dopiero zaostrzenie tej odpowiedzialnosci w 2000 r. do-
prowadzito do gwattownych spadkoéw odsetka miodziezy deklarujgcej
uzywanie narkotykow (zaostrzenie nie miato takiego wptywu na siega-
nie po cannabis). Taki stan utrzymat sie zaledwie do 2003 r., stabilizujgc
sie wéwczas na kolejne lata na poziomie ok. 7%. Mimo wielokrotnie
podejmowanych w pdzniejszych latach nowelizacji ustawy o przeciw-
dziataniu narkomanii, poziom ok. 7% miodych uzytkownikow narko-
tykdw (innych niz cannabis) utrzymat sie az do 2019 r. Szczegolnie
istotny jest fakt, iz zliberalizowanie zasad odpowiedzialnosci poprzez
wprowadzenie nowelg z 2011 r. mozliwosci umorzenia postepowania
w stosunku do drobnego posiadacza narkotykéw (konsumenta), nie
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wptyneto w znaczacy sposob na wzrost liczby mtodych uzytkownikow
kontrolowanych substancji.

Nalezy wspomniec, iz lata 2007-2008 to okres pojawiania sie
pierwszych stacjonarnych punktéw oferujgcych nowe substancje psy-
choaktywne, zwane potocznie dopalaczami. Reklamowane one byty
jako bezpieczna i przede wszystkim legalna alternatywa dla substanc;ji
kontrolowanych. Pomimo reakcji zaréwno organdéw panstwowych, jak
i na szczeblu ustawodawczym, oraz szeregu prob objecia tych produk-
tow kontrolg (m.in. nowelg z 2010 r., zwang w mediach ustawg o za-
kazie handlu dopalaczami, ktérg natozono na producentéw dopalaczy
wysokie kary administracyjne czy poprzez wykorzystywanie do Sciga-
nia producentéw regulaciji art. 165 k.k.%’), rynek dopalaczy stale sie roz-
wijat. Dopiero od 2015 r. liczba mtodych uzytkownikow, jak wskazuje
wykres, nieznacznie maleje (0 ok. 2% w 2019 r.). Wtedy to weszta w zy-
cie duza nowelizacja dotyczgca NSP. Pojawia sie oczywiscie pytanie,
czy ten niewielki w sumie spadek liczby mtodych uzytkownikéw narko-
tykow spowodowany byt zmianami legislacyjnymi dokonanymi w 2015
r. Objeto wéwczas kontrolg ponad 100 pojedynczych NSP, ponadto
wprowadzono definicje generyczne w zakresie okreslania, ktére grupy
substancji stajg sie substancjami zabronionymi (kontrolg obejmowa-
ne miaty by¢ juz nie tylko pojedyncze substancje, ale grupy substanciji
oparte o ten sam pierscien weglowy)*. W Swietle powyzszych uwag,
spogladajgc na wykres, wydawac by sie mogto, ze wprowadzone re-
strykcje miaty wptyw na miodziez i spadek uzywania innych niz can-
nabis kontrolowanych substancji psychoaktywnych. Mam jednak co do
tego pewne watpliwosci. Wiele raportéw z badan przeprowadzonych
wsrod mtodziezy w wieku 15-18 lat wskazuje, iz mtodziez odwraca sie
od tzw. klasycznych*® narkotykéw, czyli substancji objetych kontrolg,

47 K. Tkaczyk-Rymanowska, Prawne aspekty obrotu dopalaczami — aspekt administra-
cyjno- oraz karnoprawny, Administracja-Teoria-Dydaktyka-Praktyka 2018, nr 4(53),
s. 209 i nast.

48 W rzeczywistosci jednak pierwsze grupy substancji objeto definicjg generyczng do-
pierow 2018 r.

4 Pojecie ,klasyczny narkotyk” zaczyna coraz czesciej pojawiac sie w literaturze. Zob.
D. Semkéw, Prawno-kryminalistyczna..., s. 68; D. Wilk, Nowoczesne metody fizyko-
chemii kryminalistycznej w procesie karnym, zagadnienia wybrane, Krakow 2018, s.
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siegajgc po ich zamienniki, niejednokrotnie bardziej niebezpieczne®.
Przyktadowo z raportéw GIS wynika, ze po zmianach w 2018 r. spa-
dfa liczba zatru¢ dopalaczami z 42.800 (2018 r.) do 517 (2021 r.), ale
wzrosta za to liczba zgonoéw — byly to w przesziosci przypadki pojedyn-
cze, po 2016 r. ich liczba zaczeta rosngc¢: 27 przypadkéw w 2017 r., 73
przypadki w 2018 r. i az 184 przypadki w 2019 r.%'. Zatem obejmowanie
kontrolg bedacych na rynku substancji powodowato sieganie po coraz
to nowsze, czesto nieznane produkty z mieszankami roznych substan-
cji (ich producenci — co oczywiste — nie umieszczali na opakowaniu in-
formaciji o sktadzie produktu). W ten sposéb mtodziez uzywata nowych
substancji o dziataniu psychoaktywnym, de facto legalnych, niedekla-
rujgc uzywania ,klasycznych” narkotykow, o ktére pytano w badaniach
ESPAD®.

W przypadku wykresu obejmujgcego portugalskg mitodziez
w wieku 15-18 lat mozna wskazac, iz do 2003 r. liczba mtodych uzyt-
kownikéw narkotykdéw (innych niz cannabis) wzrasta; po tym okresie
— cho¢ od 2001 r. zdekryminalizowano konsumenckie posiadanie kaz-

73 i 78. Innego okreslenia uzywa natomiast K. Krajewski — ,real drugs”, zob. K. Kra-
jewski, The Unbearable Lightness of Simplicity, Addiction 2017, nr 1(112), s. 34. Au-
tor ten uzywa takze okreslenia ,tradycyjny narkotyk”, zob. K. Krajewski, Kontrolowac¢
czy nie, ale jesli kontrolowac, to w jaki sposob? Wyzwania zwigzane ze zjawiskiem
nowych substancji psychoaktywnych, Archiwum Kryminologii 2015, nr 37, s. 22.

%0 O takiej tendencji szczegotowo pisze D. Nutt m.in. w kontekscie syntetycznych kan-
nabinoidéw, zob. D. Nutt, Narkotyki bez paniki, co trzeba wiedziec¢ o legalnych i nie-
legalnych substancjach, Warszawa 2021, s. 161 i nast.

5! Raporty GIS w Polsce w sprawie $rodkéw zastepczych i nowych substancji psy-
choaktywnych, https://www.gov.pl/web/gis/raporty-glownego-inspektora-sanitarne-
go-w-sprawie-srodkow-zastepczych-i-nowych-substancji-psychoaktywnych (do-
step: 27.08.2024 r.).

52 W badaniach ESPAD od 2011 r. pytano mtodziez takze o uzywanie NSP. Uzywanie
tego typu substancji w badanej populacji 15-16 latkéw znacznie spadto — z ponad
10% w 2011 r. do 5% w 2019 r., w grupie zas 17-18 latkdow: z ponad 15% w 2011 r.
do niewiele ponad 5% w 2019 r. (pytanie w obu kohortach dotyczyto uzywania NSP
kiedykolwiek w zyciu). Najwieksze spadki zanotowano po 2015 r., czyli po okresie
kompleksowych zmian legislacyjnych obejmujgcych tego typu substancje. Dane za:
Raporty ESPAD z lat 2011-2019, https://www.cinn.gov.pl/portal?id=166545 (dostep:
7.04.2024 r.). Nalezy jednak wskaza¢, iz w swietle badan ESPAD wzrasta w Polsce
uzywanie przez mtodziez innych substancji o dziataniu psychoaktywnym, np. e-pa-
pieroséw. Szerzej zob. A. Swierczewska-Gasiorowska, K. Tkaczyk-Rymanowska, H.
Kawalec, B. Kowalski, Wspofczesne patologie wsréd mtodziezy szkolnej, Rzeszow
2024, s. 7 i nast.
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dego rodzaju narkotyku — wida¢ wyrazny spadek liczby mtodych ludzi
deklarujgcych ich uzywanie. Taka tendencja, pomimo liberalizacji prze-
pisow, utrzymuje sie az do 2007 r. Z raportéw z innych badan prze-
prowadzanych wsréd uzytkownikéw wynika, iz dekryminalizacja do-
prowadzita przede wszystkim do spadku problematycznego uzywania
narkotykéw iniekcyjnych (heroiny) w ogélnej populacji (o0 czym wspomi-
natam wczesniej).

Lata 2003-2007 to takze w Portugalii czas pierwszych kontro-
li pojedynczych nowych substancji psychoaktywnych®. W tym okresie
uzywanie ,innych narkotykdow” przez mtodziez zadeklarowane zostato
na nizszym poziomie, dopiero w latach 2007-2011 mozemy zaobserwo-
wac bardzo niewielki (ok. 1%) wzrost liczby uzytkownikow — moim zda-
niem wzrost w tym zakresie w stosunku do ,klasycznych narkotykow”
jest spowodowany obejmowaniem kontrolg coraz to nowszych NSP
(i odwrotnie) oraz szukaniem przez mtodziez ich zamiennikow. W roku
2011 nastepuje zauwazalny spadek liczby uzytkownikéw ,innych nar-
kotykdw” trwajgcy do roku 2015. Nalezy wspomniec, iz w Portugalii rok
2013 to czas duzych kompleksowych regulacji w zakresie obejmowa-
nia kontrolg NSP. Skoro zatem objete zostaty kontrolg obecne juz na
rynku substancje, mtodziez, poszukujgc ich zamiennikow, siega po zu-
petnie nowe produkty, niedeklarujgc ich uzywania w badaniach ESPAD,
gdyz jako nowe nieobjete kontrolg, nie stanowig one ,narkotyku”, czyli
substancji kontrolowanej, zatem sg — przynajmniej do czasu kolejnej
nowelizacji ustawy — legalne.

W kontekscie stawianej w tym opracowaniu tezy o niewielkim
wptywie represyjnosci przepiséw na uzywanie narkotykow przez mto-
dziez, nalezy zwrdci¢ uwage na sytuacje, z jakg mamy do czynienia
w roku 2015. W tym czasie bowiem w Polsce notuje sie spadek licz-
by mtodych uzytkownikow deklarujgcych sieganie po narkotyki (py-
tanie, czy to wtasnie ustawodawstwo dotyczgce NSP, o ktérym byta
mowa wyzej, wptyneto na decyzje mtodziezy), w Portugalii zas notuje
sie w tym okresie wzrost (az do 2019 r., w ktérym uzywanie narkoty-

53 https://www.unodc.org/LSS/Country/DetailsLegalSystem?code=DLIL&country=PT
(dostep: 24.06.2024 r.).
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kow przez mtodziez zatrzymato sie na identycznym jak w Polsce po-
ziomie ok. 6%). Nalezy wyraznie podkresli¢, iz oba kraje wychodzity
z dos¢ represyjnego ustawodawstwa narkotykowego, ktore jak widac
na wykresach nie spowodowato radykalnego zmniejszenia sie liczby
matoletnich uzytkownikow. W Portugalii spadek liczby mtodych uzyt-
kownikéw zanotowano po ok. 2 latach od wejscia w zycie przepiséw
o dekryminalizacji. W Polsce za$ liczba uzytkownikéw 15-18 letnich
zaczeta sie zmniejsza¢ dopiero od 2000-2001 r., w kolejnych latach
utrzymujgc jednakze staty poziom ok. 7% uzytkownikow. Na pytanie
zatem, czy represyjno$¢ przepisoéw (oraz ich egzekwowalnos¢) prze-
ktada sie odpowiednio na mniejszg liczbe matoletnich uzytkownikdw,
nalezy odpowiedziecC, iz takiej bezposredniej zaleznosci nie mozna
jednoznacznie udowodni¢. Co prawda, w przypadku tzw. innych nar-
kotykow, po roku 2001, w ktérym obostrzono odpowiedzialnos¢ karng
za posiadanie narkotykéw, nastgpit znaczny spadek liczby mtodych
uzytkownikow z 12% na ok. 7%, jednak stan taki utrzymat sie prak-
tycznie az do konca badanego okresu, tj. roku 2019 (przy wyraznym
zastrzezeniu obowigzywania przez caly ten czas odpowiedzialnosci
karnej za posiadanie narkotykéw). Niczego w tej kwestii nie zmienita
takze liberalizacja przepisow w 2011 r. Nalezy przy tym zaznaczyg¢, iz
jest to poziom identyczny jak w Portugalii, w ktérej nadal obowigzujg
przepisy dekryminalizujgce drobne posiadanie konsumenckie. Skoro
zatem trudno jednoznacznie udowodni¢, iz represja wptywa w sposéb
dtugofalowy na zmniejszenie liczby mtodych uzytkownikéw narkoty-
kéw, a jak wiele innych badan wskazuje, niewatpliwie wywotuje szereg
negatywnych skutkow zaréwno dla spoteczenstwa, jak i dla samego
uzytkownika, nalezatoby moze zastanowic¢ sie nad sensem jej dalsze-
go utrzymywania w polskiej polityce narkotykowej.

Wyniki badan ESPAD czy badan Nastolatki®* wskazujg na pew-
ng charakterystyczng tendencje w zakresie uzywania srodkéw o dzia-
taniu psychoaktywnym, o ktérej w literaturze pisano juz od dawna®.

% R. Lange (red.), Raport z badan Nastolatki 3.0 z 2021 r. Raport z Ogdlnopolskiego
Badania uczniéw i rodzicow, PIB NASK, Warszawa 2023, s. 67 i nast.

% Pierwsze tego typu doniesienia pochodzg z lat 30. ubiegtego wieku. Niestety, mimo
iz mija juz niemal sto lat od ostrzezenh dotyczacych negatywnych skutkow represyj-
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Chodzi o fakt, iz uzytkownicy srodkéw psychoaktywnych, w tym takze
i mtodziez, dos¢ szybko znajdujg sobie namiastki, swoiste ,zamienni-
ki"s¢ dotychczasowych uzalezniaczy®, o czym $wiadczy wzrost liczby
uzytkownikéw e-papieroséw (56% nastolatkow w wieku 15-16 lat i az
65% miodziezy w grupie 17-18 latkdow deklaruje ich uzywanie), a tak-
ze uzytkownikéw problematycznych Internetu, tzw. PUI (mediéw spo-
lecznosciowych czy gier)®. Jak donoszg m.in. raporty GIS, e-papiero-
sy niejednokrotnie zawierajg np. syntetyczne kannabinoidy, katynony
(mefedron), kokaine czy fentanyl, czego mtodziez nie jest Swiadoma,
zaopatrujgc sie w ptyn do waporyzacji®®. Trudno zatem sformutowaé
jednoznaczny wniosek, iz dzieki prowadzonej od lat polityce prohibicji
zmniejszyt sie w Polsce problem siegania przez mtodziez po produkty
zawierajgce substancje psychoaktywne oferowane na nielegalnym ryn-
ku narkotykowym oraz ich uzywania. W mojej opinii rynek ten raczej sie
przebranzowit, co jest zresztg jego cechg charakterystyczna.

Podsumowanie

W swietle powyzszych rozwazan mozna stwierdzi¢, iz trudno jedno-
znacznie wykazac, ze represyjne przepisy wptywajg w jakikolwiek
istotny, dtugofalowy sposdb na zmniejszenie uzywania substanciji
psychoaktywnych przez osoby mtode®; nawet jesli chwilowo spada

nej polityki narkotykowej, szczegdlnie w zakresie scigania drobnych konsumentow
narkotykéw, spotecznos¢é miedzynarodowa nadal uparcie opowiada sie po stronie
nieefektywnej i stygmatyzujgcej konsumentéw prohibicji. Zob. H.L. May, Surway of
Opium Smoking Conditiory in the Far East — a Report to the Executive Board of the
Foreign Policy Association, Nowy Jork 1927, s. 7.

% Uzaleznienie behawioralne a uzaleznienie od substancji — podobienstwa i réznice,
https://awamedic.pl/uzaleznienie-behawioralne-a-uzaleznienie-od-substancji-podo-
bienstwa-i-roznice/ (dostep: 2.02.2025 r.).

5 Pisze to z calg $wiadomoscia, ze takie stowo nie funkcjonuje w stowniku jezyka
polskiego. Przywotuje je z uwagi na fakt, iz takim terminem postugiwata sie mto-
dziez podczas dyskusji na prowadzonych przeze mnie wyktadach czy konwersa-
toriach z zakresu problematyki dotyczgcej wybranych zagadnien przestepczosci
narkotykowe;.

58 A. Swierczewska-Gqsiorowska, K. Tkaczyk-Rymanowska, H. Kawalec, B. Kowalski,
Wspobftczesne..., s. 17-18.

5 |bidem, s. 18.

80 K. Krajewski, Nowelizacja..., s. 228.
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uzywanie okreslonych rodzajow substancji psychoaktywnych kontro-
lowanych w danym okresie, to rynek narkotykowy dos¢ szybko ulega
wyrownaniu, a mtodziez znajduje sobie zamienniki, ktére po objeciu
ich kontrolg sg zastepowane przez inne, nowe substancje®’. Nalezy
takze wyraznie zaznaczy¢, ze dopiero dekryminalizacja dokonana
w Portugalii w 2000 r. doprowadzita do spadku problematycznego
uzywania narkotykow iniekcyjnych, czego nie udato sie osiggngc do-
tychczasowg politykg prohibiciji.

W mojej opinii, na przyczyny uzywania albo nieuzywania Srod-
kéw psychoaktywnych przez mtodziez sktada sie szereg przyczyn obej-
mujgcych czynniki o charakterze psychologicznym, socjologicznym,
srodowiskowym itp.%2. Sg to m.in. podatno$é na wplywy innych oséb,
sytuacja rodzinna nastolatka, konstrukcja psychiczna mtodego czto-
wieka, a nawet moda panujgca w obrebie grupy, do ktérej przynalezy.
Przyczyny te nie majg wiele wspdlnego z modelem polityki narkotyko-
wej panstwa. Aktualne polskie regulacje prawne dotyczgce posiadania
narkotykéw niejednokrotnie potegujag, a niekiedy nawet generujg sze-
reg probleméw spotecznych i medycznych zwigzanych z uzywaniem
$rodkéw psychoaktywnych w ogdle, zwtaszcza przez mtodziez®®. Mio-
dzi ludzie niezmiennie siegajg po srodki zmieniajgce percepcje. Uzywa-
nie takich substanciji jest czesto ucieczka od rzeczywistosci. Mtodziez,
tak jak ucieka w wirtualny swiat, wirtualne znajomosci, tak tez ucieka
w sztuczng emocjonalno$¢ i niejednokrotnie przestaje dostrzegac nie-
bezpieczenstwo, przez co komplikuje swoje zycie. W ten sposéb juz od
najmtodszych lat popada w konflikt z prawem. Dlatego, w mojej opinii,
odpowiedzialnosc¢ represyjna za posiadanie niewielkiej ilosci narkotyku
generuje tylko szereg probleméw, a niczemu nie stuzy®*. Stoje na sta-
nowisku, ze powinnismy sprobowac¢ przesungé punkt ciezkosci — jak
to zrobiono w Portugalii — w strone resortu zdrowia i jemu podporzgd-

61 Jak efekt objecia kontrolg ecstasy, zob. D. Nutt, Narkotyki..., s. 58 i nast.

62 Tak tez w literaturze, zob. A. Szwedzik, Przyczyny narkomanii wéréd mtodziezy, Kra-
kow 2023, s. 59 i nast.

8 K. Tkaczyk-Rymanowska, Use and Possession of Drugs — What Kind of Problem
Is It? Polish Perspective, Modern Journal of Social Sciences and Humanities 2022,
nr8,s. 70 i nast.

64 |bidem, s. 70.
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kowa¢ te kwestie, wylgczajgc konsumentow (we wszystkich grupach
wiekowych) spod regulacji represyjnych. Jak wida¢ choc¢by na przykia-
dzie badan ESPAD, swiadomo$¢ mtodego cztowieka, ze popetnia czyn
okreslany jako przestepstwo, w zaden wymierny sposob nie znieche-
ca go od siegniecia po narkotyk. Doswiadczenia innych krajow, w tym
wskazywanej tu Portugalii, w zakresie dekryminalizacji posiadania kon-
sumenckiego sg w tej kwestii dosy¢ obiecujgce. By¢ moze wreszcie
kolej na zmiane polityki narkotykowej takze i w Polsce.
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Katarzyna Tkaczyk-Rymanowska

The Impact of Repressive Regulations on the
Extent of Drug Consumption among Young
People in the Light of ESPAD Research from
1995-2019 on the Example of Poland and
Portugal

Abstract: This article aims to draw attention to the issue of the effecti-
veness or ineffectiveness of criminalizing possession of small amounts
of narcotics or psychotropic substances for personal use, in the con-
text of the size of drug consumption among young people aged 15-18,
using the example of ESPAD studies from 1995-2019. The research
presents the experience of two countries: Portugal and Poland, which
reformed their drug laws at the same time. Poland was heading to-
wards a restrictive model, while Portugal was liberalizing its legislation.
Comparing the results of ESPAD studies on youth contacts with drugs,
it will be possible to understand the dynamics of these contacts and
their use in Poland and Portugal. This will allow to draw conclusions
regarding the effectiveness of the drug policy. The results of the ESPAD
studies themselves should not be treated as the only source supporting
(or opposing) the thesis about the effectiveness of criminalizing consu-
mer possession, especially in the context of young people, but as one
of the further arguments (or counterarguments) for a specific policy in
this area.

Key words: drug addiction, ESPAD, criminal responsibility
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Odwrécony tancuch dystrybucji lekow.
Ujecie praktyczne

Streszczenie: Celem opracowania jest scharakteryzowanie i opisanie
zjawiska odwroconego fancucha dystrybucji lekow w kontekscie regu-
lacji prawnych obowigzujgcych w Polsce. Analize uzupetniono o przed-
stawienie regulacji prawnych dotyczgcych obrotu produktami leczniczy-
mi w Polsce, jak tez przepisow karnych penalizujgcych ich naruszenie.
Istotna czes¢ artykutu ma na celu szczegotowe przedstawienie modus
operandi dziatania sprawcéw, w tym ukazanie trudnosci dowodowych
po stronie organdw scigania w wykrywaniu tego rodzaju przestepstw.

Stowa kluczowe: leki, odwrécony tancuch dystrybuciji, grupa przestep-
cza, prawo farmaceutyczne

Wstep

Odwrocony tancuch dystrybuciji lekéw to szereg niezgodnych z prawem
dziatan podejmowanych w celu pozyskania produktéw leczniczych, aby
nastepnie wyeksportowac je za granice przy uzyskaniu odpowiednio
wysokiej zyskownosci takiej transakcji. Nie jest to wiec pojecie jednorod-
ne, gdyz nie dotyczy pojedynczego czynu zabronionego, a szeregu po-
wigzanych ze sobg podmiotowo-przedmiotowych dziatan o charakterze

' Doktor nauk prawnych.
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przestepczym, ktore docelowo mogqg réwniez sktadac sie na przestep-
cze dziatania noszgce znamiona zorganizowanej grupy przestepcze;.
Jednoczesnie odwrocony tancuch dystrybucji lekow to pojecie niezna-
ne pr.farm., a co za tym idzie, dopiero naruszenie okreslonych przepi-
s6w ustawy w zakresie obrotu produktami leczniczymi sprawia, ze tego
typu catoksztatt dziatan przestepczych moze wypetnia¢ znamiona tak
opisanego procederu. Jak istotny jest to problem, niech swiadczy fakt,
ze odwrécony tancuch dystrybucji lekow zostat wskazany przez Glo-
bal Compact Network Polska? oraz KAS jako istotny element funkcjo-
nujgcej w Polsce szarej strefy®. Pomimo wiec podejmowania licznych
dziatan zaréwno natury legislacyjnej*, jak i tych o charakterze typowo
wykrywczym?, kwestia ta ma nadal wptyw na funkcjonowanie rynku far-
maceutycznego w Polsce. O aktualnosci zagadnienia niech swiadczy
fakt wydania 17.11.2024 r. przez PG nowych Wytycznych w sprawie
zasad prowadzenia postepowan przygotowawczych o przestepstwa
zwigzane z mechanizmem odwréconego tancucha dystrybucji lekow®.

Prawne regulacje dotyczace obrotu produktami leczniczymi
w Polsce

Kwestia obrotu produktami leczniczymi w Polsce uregulowana zosta-
ta w szeregu aktéw prawnych’, z ktérych najistotniejszym jest pr.farm.

2 United Nations Global Compact (UNGC) skupia fimy wspotpracujgce z ONZ
oraz tworzgce strategie i dziatania w oparciu o polityki realizowane przez ONZ. Glo-
bal Compact Network Polska jest lokalng siecig UNGC.

3 Raport Przeciwdziatanie Szarej Strefie w latach 2014-2022, https://ungc.org.pl/wp-
-content/uploads/2023/02/publikacja-szara-strefa-www.pdf (dostep: 15.05.2024 r.).

4 Pr.farm. od momentu wej$cia w zycie byto nowelizowana 95-krotnie.

5 Komunikat medialny CBA (2018), Uderzenie CBA w ,mafie lekowg. https://www.
cba.gov.pl/pl/aktualnosci/3862,Uderzenie-CBA-w-mafie-lekowa.html (dostep:
15.01.2025r.).

6 https://lwww.gov.pl/attachment/68a57980-1968-4ca9-be05-bbecf228e5de (dostep:
15.01.2025r.).

7 Wymieni¢ tu nalezy: ustawe z 15.04.2011 r. o dziatalnos$ci leczniczej; rozporzadzenie
MZ z 7.04.2022 r. w sprawie podmiotéw uprawnionych do zakupu produktéw lecz-
niczych w hurtowniach farmaceutycznych (tekst jedn. Dz.U. z 2024 r., poz. 1733);
rozporzadzenie MZ z 7.07.2016 r. w sprawie wydawania zezwolen na obrét hurtowy
Srodkami odurzajgcymi, substancjami psychotropowymi lub prekursorami kategorii 1
(tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 566); rozporzgdzenie MZ z 14.11.2008 r. w sprawie
kryteriéw zaliczenia produktu leczniczego do poszczegolnych kategorii dostepnosci
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W szczegdlnosci to wiasnie ustawa ta ustala i reguluje zasady i tryb do-
puszczania do obrotu produktéw leczniczych, z uwzglednieniem m.in.
wymagan dotyczgcych funkcjonowania aptek ogdlnodostepnych, hur-
towni farmaceutycznych, w tym warunki obrotu produktami leczniczymi,
ale tez zadania przypisane GIF.

Prymat pr.farm., jak tez regulacji w nim zawartych, zostat po-
twierdzony w art. 65 ust. 1 przywotanej ustawy, zgodnie z ktérym obrét
produktami leczniczymi moze by¢ prowadzony wytgcznie na zasadach
w nim okreslonych. Do podstawowych zasad obrotu produktami leczni-
czymi w Polsce naleza:

1. zakaz zaopatrywania sie w produkty lecznicze przez hurtownie
farmaceutyczng od podmiotu innego niz okreslony w art. 78 ust.
1 pkt 1 pr.farm., a wiec od podmiotu gospodarczego innego ani-
zeli od przedsiebiorcy posiadajgcego zezwolenie na wytwarzanie
lub import produktéw leczniczych lub przedsiebiorcy prowadza-
cego dziatalno$¢ gospodarczg polegajgcg na prowadzeniu obro-
tu hurtowego?;

2. zakaz zbywania produktéw leczniczych przez apteke ogdlnodo-
stepng lub punkt apteczny hurtowni farmaceutycznej innej apte-
ce ogolnodostepnej lub innemu punktowi aptecznemus®;

3. zakaz nabywania przez podmiot wykonujgcy dziatalnosc¢ leczni-
czg produktu leczniczego lub srodka spozywczego specjalnego
przeznaczenia zywieniowego lub wyrobu medycznego objetych
refundacjg, w innym celu niz udzielanie przez ten podmiot swiad-
czenia opieki zdrowotnej na terytorium RP';

4. zakaz, poza przypadkiem okreslonym w art. 106 ust. 3 pkt 1
pr.farm., a wiec kiedy mowa jest o zaopatrywaniu pacjentéw, kto-
rym wydano zgode na pokrycie kosztéw leku w ramach ratunko-
wego dostepu do technologii lekowej, o ktérym mowa w dziale
Il w rozdziale 3a ustawy z 27.08.2004 r. o $wiadczeniach opieki

(tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 1769).
8 Art. 78b pr.farm.
9 Art. 86a pr.farm.
0 Art. 87 ust. 5 pr.farm.
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zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicznych™, zbywania

przez podmiot wykonujgcy dziatalnos¢ leczniczg produktu lecz-

niczego albo srodka spozywczego specjalnego przeznaczenia
zywieniowego lub wyrobu medycznego objetych refundacijg'?.

Produkty lecznicze mogg by¢ wiec dystrybuowane tylko wedtug
Scisle okreslonych zasad i procedur, ktére umozliwiajg kontrole nad ich
obrotem, w pierwszej kolejnosci hurtowym, a kocowo réwniez na po-
ziomie detalicznym.

Pr.farm. przewiduje dwie podstawowe formy obrotu produktami
leczniczymi. Mowa w tym wzgledzie jest o obrocie detalicznym, prowa-
dzonym w szczegdlnosci przez apteki ogélnodostepne, punkty aptecz-
ne czy tez placéwki obrotu pozaaptecznego'®, oraz o obrocie hurto-
wym, prowadzonym wytgcznie przez hurtownie farmaceutyczne'.

Zgodnie z art. 96 pr.farm. produkty lecznicze i wyroby medyczne
mogg by¢ wydawane z apteki ogélnodostepnej na podstawie recepty
albo tez bez recepty. Trzecig formg przewidziang przez pr.farm., klu-
czowa z punktu widzenia procederu odwréconego fancucha dystrybuciji
lekéw, jest wydanie produktow leczniczych na podstawie zapotrzebo-
wania uprawnionych jednostek organizacyjnych lub osdéb fizycznych
uprawnionych na podstawie odrebnych przepiséw. Przywotane regu-
lacje umozliwiajg nabycie produktow leczniczych np. przez NZOZ oraz
osoby fizyczne prowadzgce indywidualne praktyki lekarskie'®.

Charakterystyka pojecia ,,obrét produktami leczniczymi”

Jak wskazano powyzej, obrét produktami leczniczymi moze by¢ prowa-
dzony wytgcznie na zasadach okreslonych przez pr.farm. Na poziomie
detalicznym obrot produktami leczniczymi odbywa sie od etapu pro-
ducenta, ktéorym na gruncie pr.farm. jest podmiot odpowiedzialny, po-
przez podmiot gospodarczy zajmujgcy sie zaopatrywaniem i dostawg

" Tekst jedn. Dz.U. z 2024 r., poz. 146 ze zm.

2 Art. 87 ust. 5a pr.farm.

3 Art. 68 ust. 1 pr.farm.

4 Art. 72 ust. 1 pr.farm.

5 Zob. Pismo z 26.08.2015 r., wydane przez GIF, nr GIF-P-L-024/35/MO/15, Zapo-
trzebowanie na wydanie z apteki ogdélnodostepnej produktu leczniczego lub wyrobu
medycznego, LEX.
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hurtowg, a wiec hurtownie farmaceutyczng, az do apteki ogélnodostep-
nej. Kohcowym zas odbiorcg produktu leczniczego bedzie konsument,
czyli pacjent. Powyzszy schemat dotyczy obrotu produktami leczniczy-
mi, ktére sg wydawane na rzecz pacjentow bez niezbednej recepty.
W przypadku lekow wydawanych z aptek ogélnodostepnych na podsta-
wie recepty opisany schemat nalezy uzupetni¢ o osobe lekarza, ktory
wystawia w obrocie detalicznym recepte na rzecz konkretnego pacjen-
ta, upowazniajgcg go do zakupu okreslonego produktu medycznego
— bedzie to najczesciej lek gotowy.

Wskazany schemat jest jednokierunkowy, co jest wypadkowg
regulacji zawartych w pr.farm. Z jednej wiec strony, zgodnie z art. 78b
tej ustawy zakazane jest zaopatrywanie sie w produkty lecznicze przez
hurtownie farmaceutyczng od podmiotéw innych anizeli podmioty od-
powiedzialne, z drugiej zas zgodnie z art. 86a pr.farm. zakazane jest
zbywanie produktéw leczniczych przez apteke ogoélnodostepng lub
punkt apteczny hurtowni farmaceutycznej, innej aptece ogoélinodostep-
nej lub tez innemu punktowi aptecznemu'”.

W odmienny sposéb uregulowano kwestie wydawania lekéw na
rzecz jednostek organizacyjnych lub osob fizycznych, uprawnionych
na podstawie odrebnych przepisow do wykonywania dziatalnosci lecz-
niczej. Regulacje te odnoszg sie do dziatalnosci NZOZ-6w oraz oséb
fizycznych prowadzgcych indywidualng praktyke lekarskg'. W tego

6 W kontekscie procederu odwréconego tancucha dystrybucji lekéw mowa jest o le-
kach w znaczeniu lekéw gotowych, ktore to leki sg konkretnie sprecyzowanymi pro-
duktami leczniczymi. Produktem leczniczym jest zas, zgodnie z art. 2 ust. 2 pkt 32
pr.farm., substancja lub mieszanina substancji, przedstawiana jako posiadajgca wta-
Sciwosci zapobiegania lub leczenia choréb wystepujgcych u ludzi lub zwierzat.

7 Wyr. NSA z 4.03.2021 r., Il GSK 744/20, LEX nr 3158569, gdzie wskazano, ze
Lprzepis art. 86a w brzmieniu obowigzujgcym od 12.07.2015 r. do 6.06.2019 r. jed-
noznacznie ustanawiat zakaz zbycia produktéw leczniczych przez apteke ogdino-
dostepng innej aptece ogolnodostepnej lub innemu punktowi aptecznemu. Przepis
ten nie przewidywat zadnych wyjatkéw od zakazu zbywania produktéw leczniczych
przez apteki ogdlnodostepne, ze wzgledu na rodzaj produktu leczniczego, jego ilo$¢
czy tez jakakolwiek okolicznos¢ dotyczgcg zbycia produktu leczniczego”.

8 Szczegdtowg procedure okresla rozporzadzenie MZ z 12.10.2018 r. w sprawie zapo-
trzebowan oraz wydawania z apteki produktéw leczniczych, srodkéw spozywczych
specjalnego przeznaczenia zywieniowego i wyrobéw medycznych (tekst jedn. Dz.U.
z 2022 r., poz. 1164).
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rodzaju przypadkach produkty lecznicze sg wydawane na podstawie
stosownych zapotrzebowan wystawianych przez lekarzy zatrudnionych
w tego rodzaju jednostkach lub tez przez osoby, ktére samodzielnie
prowadzg praktyke lekarskg'®.

Zapotrzebowanie nalezy traktowa¢ wiec jako swego rodzaju
zbiorowg recepte wystawiong na rzecz pacjentéw bedacych pod opie-
ka danej jednostki leczniczej czy tez konkretnego lekarza, gdyz analo-
gicznie, jak to ma miejsce w przypadku obrotu detalicznego, rowniez
w takich stanach faktycznych koncowym odbiorcg produktu lecznicze-
go czy tez juz konkretnego leku gotowego bedzie pacjent, nie zas sam
NZOZ czy tez lekarz wystawiajgcy zapotrzebowanie.

Podobnie, jak to ma miejsce w zakresie obrotu detalicznego,
réwniez obrét hurtowy jest schematem jednokierunkowym, gdyz zgod-
nie z art. 87 ust. 5 pr.farm. zakazane jest nabywanie przez podmiot
wykonujgcy dziatalno$¢ leczniczg produktu leczniczego lub Srodka
spozywczego specjalnego przeznaczenia zywieniowego lub wyrobu
medycznego objetych refundacjg, w innym celu niz udzielanie przez ten
podmiot swiadczenia opieki zdrowotnej na terytorium RP. Stgd NZOZ
moze nabywaé produkty lecznicze jedynie celem ich wykorzystania
w ramach udzielania $wiadczen zdrowotnych?°. Nadto ustawodawca
w art. 87 ust. 5A pr.farm. wprowadzit rowniez catkowity zakaz, poza
przypadkiem okreslonym w art. 106 ust. 3 pkt 1 tej ustawy?!, zbywania

' Rejestr Podmiotéw Wykonujgcych Dziatalno$¢ Leczniczg https://rpwdl.ezdrowie.
gov.pl/ (dostep: 15.01.2025 r.).

20 Zaréwno NZOZ-y, jak i lekarze prowadzgcy indywidualng praktyke lekarska majg
mozliwos¢ zaopatrywania sie w aptekach ogdélnodostepnych we wszystkie produkty
lecznicze, a nie tylko i wylgcznie te, ktére zostaty wskazane w rozporzgdzeniu MZ
z 12.01.2011 r. w sprawie wykazu produktéw leczniczych, ktére mogg by¢ doraz-
nie dostarczane w zwigzku z udzielanym $wiadczeniem zdrowotnym, oraz wykazu
produktoéw leczniczych wchodzgcych w sktad zestawow przeciwwstrzgsowych ra-
tujgcych zycie (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1772 ze zm.). Podmioty Swiadcza-
ce ustugi medyczne nie sg wiec w zaden sposob ograniczone, jak ma to miejsce
w przypadku nabywania produktow leczniczych bezposrednio z hurtowni farmaceu-
tycznej.

2! Mowa jest o przypadku zaopatrywania pacjentéw, ktérym wydano zgode na pokry-
cie kosztéw leku w ramach ratunkowego dostepu do technologii lekowej, o ktérym
mowa w dziale |l w rozdziale 3a ustawy z 27.04.2004 r. o Swiadczeniach opieki
zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych.
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przez podmiot wykonujgcy dziatalnosc¢ leczniczg produktu leczniczego
lub $rodka spozywczego specjalnego przeznaczenia zywieniowego lub
wyrobu medycznego objetych refundacja.

Odwrdcony fancuch dystrybucji lekéw, co wynika z samej na-
zwy, stanowi niejako odwrocenie w pewnym zakresie klasycznej formy
dystrybucji produktéw leczniczych, co nastepuje wbrew obowigzujgcym
regulacjom i zakazom. Z jednej strony mamy do czynienia z podstawo-
wym fancuchem dystrybucji produktu leczniczego, z tg jednak rdznica,
iz kohcowo odbiorcg w tym przypadku nie jest pacjent, gdyz produkty
lecznicze sg z apteki ogdlnodostepnej, na podstawie nieprawdziwych
i nierzetelnych zapotrzebowan, zbywane na rzecz fikcyjnego podmio-
tu Swiadczgcego ustugi medyczne. Rzeczony fikcyjny NZOZ jest za-
zwyczaj zarzgdzany przez podmiot, ktéry badz to prowadzi w ramach
swojej dziatalnosci gospodarczej hurtownie farmaceutyczng, badz tez
sam jest hurtownig farmaceutyczng. Konfiguracja tego rodzaju pozwa-
la, gdy podmioty gospodarcze dziatajg w grupie kapitatowej albo tez
pod jednym NIP, dokonywa¢ pozornych przesunie¢ magazynowych,
skutkiem czego koncowo produkty lecznicze przechodzg do dyspozycji
i na stan rzeczowy hurtowni farmaceutycznej. Nabyte w ten sposoéb
produkty lecznicze mogg by¢ przedmiotem dalszego obrotu gospodar-
czego, w tym mogg by¢ transferowane poza terytorium Polski. Opisany
schemat dziatania pozwala osobom zaangazowanym w proceder za-
chowag, w ich mniemaniu, pozorng zgodnos¢ z przepisami i regulacja-
mi pr.farm.?2,

Przyczyny i skutki odwréconego tancucha dystrybucji lekow

Gtéwna przyczyng rozwoju przestepczosci zwigzanej z rynkiem farma-
ceutycznym jest duza zyskownosc¢ tego przestepczego procederu. Na-
lezy to wigzac z faktem, iz wystepujg istotne réznice w cenie produktow
leczniczych w Polsce i w innych krajach europejskich, stad tez opta-

2 Zob. J. Jarecka, Kryminalna analiza zjawiska ,odwréconego faricucha dystrybucji
lekéw”, Studia Prawnoustrojowe 2017, s. 323; E.M. Guzik-Makaruk, |. Sottyszew-
ski (red.), Przestepczosc farmaceutyczna w XXI wieku, Warszawa 2022 s. 113; W.
Ptywaczewski, A. Dobies (red.), Przeciwdziatanie patologiom na rynku medycznym
i farmaceutycznym, Warszawa 2019, s. 41 i nast.
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calnym staje sie proceder pozyskiwania okreslonych produktéw lecz-
niczych z terytorium Polski, a nastepnie ich eksport do krajow, gdzie
cena analogicznych produktéw jest znaczgco wyzsza. Nie bez znacze-
nia pozostaje réwniez fakt, iz mamy do czynienia ze stosunkowo duzg
podazg produktéw leczniczych na polskim rynku produktéw farmaceu-
tycznych, Polska jest wiec znaczgcym zrédtem ,surowca”, ktory jest
niezbedny, aby przestepczy proceder w ramach odpowiedniej skali byt
opfacalny i zapewniat sprawcom przestepstw state zrédto dochodu®.
Gdyby wiec nie wprowadzono okreslonych regulacji w pr.farm.,
w szczegolnosci zas istniejacych zakazow zwrotnego obrotu produk-
tami leczniczymi, to opisana dziatalno$¢ handlowa, w ramach typowej
dziatalnosci gospodarczej, miataby charakter jak najbardziej legalny.
Tak sie jednak nie dzieje, gdyz dziatania sprawcow majg jedynie symu-
lowaé pozory legalnosci, aby w ten sposob uzyskaé znaczgce korzysci
finansowe. Korzysci te sg przy tym uzyskiwane w ramach de facto nie-
skomplikowanego schematu dziatah przestepczych polegajgcych na
nabywaniu i transporcie produktow leczniczych na podstawie falszywej
dokumentacji. Charakter tego rodzaju dziatan, w odréznieniu od wielu
innych rodzajéw przestepstw typowo kryminalnych, pozwala uzyskiwac
znaczace zyski finansowe przy stosunkowo niewielkiej mozliwosci ich
wykrycia przez organy scigania. W tym kontekscie mowimy o dziatal-
nosci zarébwno szeroko pojetych organoéw sScigania, w tym prokuratury
i GIF. Szczegolna rola tej ostatniej instytucji wynika z faktu, iz ustawo-
dawca wiasnie GIF, zgodnie z art. 108 pr.farm., powierzyt nadzér nad
obrotem i posrednictwem w obrocie produktami leczniczymi oraz wyro-
bami leczniczymi?*. Dziatania GIF sg wiec ukierunkowane na zabezpie-
czenie interesu spotecznego w zakresie bezpieczenstwa zdrowia i zycia
ludzi przy stosowaniu produktéw leczniczych i wyrobéw medycznych,
znajdujgcych sie w hurtowniach farmaceutycznych, aptekach, dziatach
farmacji szpitalnej, punktach aptecznych i placowkach obrotu pozaap-
tecznego. W kontekscie wiec zwalczania procederu odwroconego fan-
cucha dystrybuciji lekdw nabierajg znaczenia uprawnienia organow GIF,

2 A. Miskiewicz, B. Kaczmarski, Prawnokarne aspekty mechanizmu odwréconego fan-
cucha dystrybucji lekéw, Prok. i Pr. 2021, nr 10, s. 91.
2 Wyr. WSA w Warszawie z 22.09.2010 r., VI SA/Wa 1313/10, LEX nr 759551.
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ktore w szczegolnosci wydajg decyzje w zakresie m.in. zezwolenia na
prowadzenie apteki oraz na obrét hurtowy produktami leczniczymi®®. Za-
znaczy¢ zarazem nalezy, iz GIF nie jest organem dochodzeniowo-sled-
czym, ale organem o charakterze typowo kontrolnym, a co za tym idzie,
jej dziatania winny by¢ wspomagane przez organy $cigania posiadajgce
odpowiednie ku temu uprawnienia®®. Jednoczes$nie oprocz Policji, ktora
ma w swych kompetencjach $ciganie i wykrywanie wszelkich rodzajéw
przestepstw, brak jest typowej wtasciwosci rzeczowej po stronie innych
organow Scigania do zwalczania przestepstw pozakodeksowych stypizo-
wanych w pr.farm. W przypadku wiec braku wyraznej kompetencji albo
w przypadku gdy te kompetencje sie naktadajg, powstaje swego rodzaj
luka kompetencyjna wzgledem przestepstw popetnianych na szeroko
pojetym rynku farmaceutycznym w Polsce. Z takg sytuacjg mamy wia-
$nie do czynienia w przypadku, gdy de facto zadne organy scigania nie
uwazajg sie za kompetentne do zwalczania tego rodzaju przestepstw
albo gdy co prawda sg wiadne do podejmowania okreslonych dziatan
wykrywczych, jednak nie traktujg ich w sposéb priorytetowy?’.

Wzrost przestepczosci zwigzanej z branzg farmaceutyczng na-
lezy wigzaé takze z faktem, iz do roku 2015 jedynym przepisem kar-
nym, ktory miat zastosowanie odnosnie do sprawcéw zaangazowanych
w proceder odwroconego tancucha dystrybucji lekow, byt art. 126b
pr.farm.?8, Przywotany przepis penalizowat jedynie naruszenie zakazu
zbycia produktow leczniczych z apteki ogélnodostepnej lub punktu ap-
tecznego do hurtowni farmaceutycznej, innej apteki ogélnodostepnej
lub innego punktu aptecznego?. Tego typu dziatanie zagrozone byto

% M. Pabianczyk, Struktura nadzoru farmaceutycznego w Polsce, PPP 2014, nr 10, s.
93-106.

% Wyr. WSA w Warszawie z 23.09.2016 r., Il SA/Wa 501/16, LEX nr 2148487 oraz
wytyczne PK z 7.06.2017 r., niepubl.

27 Zob. Informacja o wynikach kontroli NIK, Wykonywanie przez Panstwowg Inspek-
cje Farmaceutyczng zadan okreslonych w ustawie Prawo Farmaceutyczne, https://
www.nik.gov.pl/plik/id,10361,vp,12689.pdf (dostep: 5.01.2025 r.); Z. Dobrowolski,
Czy mozna byto zapobiec niekontrolowanemu wywozowi lekéw? Nadzér panstwowy
nad obrotem produktami leczniczymi, Kontrola Panstwowa 2016, nr 3, s. 49-63.

% Art. 126b wprowadzony ustawg z 9.04.2015 r. o zmianie ustawy — Prawo farmaceu-
tyczne oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 788 ze zm.).

2 Post. SN z25.11.2021 r., V KK 273/21, LEX nr 3537799.
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karg grzywny, karg ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolno$ci
do lat 2. W przypadku zas zbywania przez hurtownie produktéw lecz-
niczych nabytych uprzednio z apteki ogélnodostepnej lub punktu ap-
tecznego mozliwe byto jedynie rozwazenie kwalifikowania owych czy-
now, a co za tym idzie przypisanie odpowiedzialnosci karnej sprawcom
takich dziatah lub tez innym osobom zaangazowanym w przestepczy
proceder, jedynie w ramach form zjawiskowych wystepku z art. 126b
pr.farm., czyli sprawstwa kierowniczego opisanego w art. 18 § 1 k.k.,
podzegania z art. 18 § 2 k.k. albo tez pomocnictwa z art. 18 § 3 k.k.*°.
Tym samym dziatalnos¢ przestepcza, ktéra przynosita sprawcom wie-
lomilionowe korzysci finansowe, zagrozona byta karg pozbawienia wol-
nosci o niewielkiej wysokosci. Mozliwe byto wiec poréwnanie pomiedzy
procederem odwrdconego tancucha dystrybucji lekéw a przestepczo-
Scig finansowo-skarbowa, w szczegdlnosci zwigzang z wyludzeniem
nienaleznego zwrotu w podatku VAT, przed przyjeciem zmian legisla-
cyjnych zaostrzajgcych kary dla sprawcéw tego rodzaju przestepstw?'.

Uzyskiwanie znaczgcych korzysci majgtkowych przez sprawcéw
przestepstw to zawsze nadrzedny cel dziatalnosci przestepczej. Doty-
czy to takze procederu odwroconego tancucha dystrybucji lekow. Przede
wszystkim jednak dziatalnos¢ tego rodzaju nalezy wigza¢ z okresowym
ograniczeniem albo tez przerwaniem dostepnosci danych produktow
leczniczych dla pacjentéw na terytorium Polski. Skutkiem zaistnienia
tychze okolicznosci moze by¢ nawet potencjalne zagrozenie dla zdrowia
i zycia pacjentéw, ktdérzy wymagajg statego przyjmowania okreslonych
produktow leczniczych, np. gotowych lekéw przeciwzakrzepowych, kto-
rych to brak moze by¢ wypadkowg dziatalnos$ci przestepczej®.

30 Zob. B. Kaczmarski, A. Miskiewicz, Prawnokarne aspekty mechanizmu odwrdécone-
go tanicucha dystrybucji lekow, Prok. i Pr. 2021, nr 10, s. 90-124; W. Baran-Rybczyn-
ska, V. Konarska-Wrzosek, Prawnokarne mechanizmy zabezpieczajgce prawidtowy
tancuch dystrybucji lekow, Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego 2022, nr 3,
s. 11-20.

31 Wprowadzonych ustawg z 10.02.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 244).

32 Zob. Informacja o wynikach kontroli Najwyzszej Izby Kontroli, Dziatalno$¢ organéw
parnistwa na rzecz zapewnienia dostepno$ci produktéw leczniczych, r. z https://www.
nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/pobierz,lzg~p_17_110_201801191152371516
362757~01,typ,kk.pdf (dostep: 5.01.2025 r.).
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Nie nalezy takze zapominac, iz aktywnosc¢ przestepcéw na
rynku farmaceutycznym moze doprowadzi¢ do ograniczenia uczciwej
konkurencji w zakresie dziatania ogolnodostepnych aptek i punktow
aptecznych. Spowodowane jest to faktem, iz sprawcy zaangazowani
w przestepczy proceder (w tym przypadku chodzi o osoby lub pod-
mioty gospodarcze prowadzgce apteki) czynig sobie z niego state, do-
datkowego zrodta dochodow. Sytuacje tego rodzaju dotyczg przede
wszystkim oséb, ktére kierujg pojedynczymi placoéwkami aptecznymi,
zdecydowanie incydentalnie dotyczy to dziatalno$ci placowek dzia-
tajacych w ramach sieci handlowych. Obejmuje to zaréwno osoby,
ktére w ramach prowadzenia legalnej dziatalnosci gospodarczej do-
puszczajqg sie popetnienia przestepstw zwigzanych z naruszeniem za-
sad i regut zwigzanych z obrotem produktami leczniczymi, ale réwniez
osoby, ktére celowo i intencjonalnie tworzg cate ciggi podmiotow fa-
sadowych, poczgwszy od hurtowni farmaceutycznych, NZOZ-6w, ap-
tek ogdlnodostepnych czy tez punktéw aptecznych, ktérych jedynym
celem jest pozyskanie z rynku produktéw leczniczych oraz ich dalszy
eksport.

Kwalifikacja prawna czynéw zwigzanych z odwréconym tancu-
chem dystrybucji lekow

Charakterystyke przestepczosci zwigzanej z odwréconym tahcuchem
dystrybucji lekéw nalezy przedstawi¢ w ramach kilku interwatéw cza-
sowych®. Punktem wyjscia jest nowelizacja pr.farm. z 9.04.2015 r.
wprowadzajgca, na podstawie art. 126b tej ustawy, mozliwos¢ przy-
pisania odpowiedzialnosci karnej w zwigzku ze zbyciem wbrew za-
kazowi produktéw leczniczych z apteki ogolnodostepnej do hurtowni
farmaceutycznej. Byto to pierwsze dziatanie ustawodawcy majgce na
celu uszczelnienie systemu obrotu produktami leczniczymi w Polsce,
jak i wprowadzajgce penalizacje w przypadku famania okreslonych za-
kazow i ograniczen w nim funkcjonujgcych3-.

3 A. Miskiewicz, B. Kaczmarski, Prawnokarne aspekty mechanizmu odwréconego fan-
cucha dystrybucji lekéw, Prok. i Pr. 2021, nr 10, s. 120.

34 Wytyczne PK z 6.09.2016 r. wydane w zwigzku z nowelg wprowadzajgcg do pr.farm.
o odpowiedzialnosci karnej na podstawie art. 126b, niepubl.
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Podjeta reakcja nie przyniosta oczekiwanych rezultatow, co wy-
nikato z faktu, iz skupiono sie jedynie na penalizacji dziatah wtascicieli
aptek ogolnodostepnych, ktorzy zbywali produkty lecznicze na rzecz
hurtowni farmaceutycznych, natomiast catkowicie pominieto kwestie
zwigzang ze zbyciem uprzednio nabytych w ten sposob produktéw
leczniczych, jak i odpowiedzialnosci oséb kierujgcych hurtowniami far-
maceutycznymi. Powyzsze skutkowato tym, iz mozliwos¢ przypisania
odpowiedzialnosci karnej w ramach przestepczego procederu musiata
by¢ wyprowadzana kazdorazowo z art. 126b pr.farm. Skutkiem tego
mozliwe byto przypisanie odpowiedzialnosci karnej uczestnikom prze-
stepczego procederu jedynie w ramach form zjawiskowych tegoz wy-
stepku, co w znaczgcy sposob utrudniato dziatania szeroko pojetych
organow $cigania®.

Nie bez znaczenia pozostawat rowniez fakt, iz dochodzito do
rozbieznosci interpretacyjnych odnosnie do oceny prawnej kluczowe-
go w ramach odwréconego fancucha dystrybucji lekow elementu, ja-
kim byto zapotrzebowanie, na podstawie ktérego placéwka medyczna
nabywata produkty lecznicze z apteki ogolnodostepnej. W niektorych
stanach faktycznych prokuratorzy utrzymywali, iz zapotrzebowania nie
nalezy traktowac jako dokumentu w znaczeniu prawnym, ale jako do-
kument w znaczeniu technicznym, niewywotujacy skutkow prawnych,
co wptywato na ocene prawnokarng dziatania lekarza.

Z tego rodzaju interpretacjg nie sposéb sie zgodzi¢, wszakze to
witasnie zapotrzebowanie stanowi element niezbedny, a umozliwiaja-

3% Dos¢ powiedzie¢, iz kwestia ta utrudniata chociazby konstruowanie samych zarzu-
téw karnych, gdyz w pierwszej kolejnosci nalezato szczegdtowo zidentyfikowaé po-
przez okreslenie rodzaju, marki oraz wolumenu zbytych przez apteke produktow
leczniczych do hurtowni farmaceutycznej, dopiero zas w dalszej kolejnosci mozliwe
byto opracowanie i ogtoszenie zarzutdéw innym osobom zaangazowanym w dziata-
nia przestepcze, ktére musiaty stanowi¢ niejako lustrzane odbicie zarzutéw przed-
stawionych wtascicielowi apteki. O ile identyfikacja na linii apteka — hurtownia co do
zasady nie nastreczata trudnosci, o tyle przesledzenie dalszej drogi nabytych przez
hurtownie produktéw leczniczych, ktére zanim zostaly wyeksportowane poza tery-
torium Polski, mogty by¢ przedmiotem kilku operacji gospodarczych, a takze prze-
chodzi¢ przez kolejne fasadowe podmioty gospodarcze, wymagata zaangazowania
znacznych sit i Srodkow, a przede wszystkim czasu. Przypomnie¢ rowniez nalezy,
iz méwimy o dziesigtkach tysiecy opakowan i kilkudziesieciu rodzajach lekéw goto-
wych, ktére byty przedmiotem nielegalnego, acz faktycznego i realnego obrotu.
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cy nabycie produktow leczniczych np. przez NZOZ. Brak tego rodzaju
dokumentu, ktéry oprocz odpowiednich wymogdw formalnych opisa-
nych w pr.farm. musiat by¢ takze dodatkowo podpisany przez leka-
rza, skutkowat brakiem mozliwosci nabycia lekow gotowych z apteki
ogolnodostepnej. Uzna¢ wiec nalezy, iz zapotrzebowanie jest swego
rodzaju zbiorowg receptg wystawiong nie bezposrednio na pacjenta,
ale na podmiot medyczny Swiadczacy na rzecz pacjenta ustugi me-
dyczne. Bezspornym wydaje sie takze, iz lekarz podpisujgcy sie pod
zapotrzebowaniem potwierdzat nieprawde w jego tresci, gdyz leki goto-
we widniejgce na nim nie byty przeznaczone do zaaplikowania pacjen-
tom NZOZ-u, a miaty byé na dalszym etapie przestepczego procederu
przedmiotem odsprzedazy. Efektem jednak tak przyjetej interpretacii
prawnej byty pojawiajgce sie watpliwosci dotyczgce ewentualnej nie-
moznosci przypisania w danym stanie faktycznym lekarzowi wystawia-
jacemu tego rodzaju nieprawdziwy dokument odpowiedzialnosci karne;j
na gruncie art. 271 k.k.%.

Istothng zmiane w tym zakresie wprowadzono dopiero w roku
2018, gdy obok przepiséw dotyczgcych e-recepty uszczegdtowiono
rowniez te dotyczace zapotrzebowan®. To woéwczas wprowadzono
zmiany, wedle ktérych jednym z elementéw zapotrzebowania miato byé
oswiadczenie osoby uprawnionej do wystawiania recept, a podpisujgcej
zapotrzebowanie, wskazujgce, ze ujete w zapotrzebowaniu produkty
lecznicze, $rodki spozywcze specjalnego przeznaczenia zywieniowego
lub wyroby medyczne stanowig jednomiesieczny zapas konieczny do
realizacji Swiadczen zdrowotnych w ramach wykonywanej dziatalnosci
leczniczej*®. Kluczowe byto to, iz oswiadczenie to miato zosta¢ ztozo-
ne, w mysl art. 233 § 6 k.k., pod rygorem odpowiedzialnosci karnej
za sktadanie fatszywych oswiadczen®. Byta to zmiana, ktéra domykata

% Wyr. SN z 18.05.2009 r., IV KK 459/08, OSNKW 2009, nr 9, poz. 75.

%7 Ustawa z 1.03.2018 r. o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z wprowadzeniem
e-recepty (Dz.U. poz. 697 ze zm.).

38 Art. 96 ust 2a pr.farm.

3 Sktadajgcy o$wiadczenia sg obowigzani do zawarcia w nich klauzuli nastepujacej
tresci: ,Jestem swiadomy odpowiedzialnosci karnej za ztozenie fatszywego o$wiad-
czenia.”. Przy czym klauzula ta zastepowata pouczenie organu o odpowiedzialnosci
karnej za sktadanie fatszywych oswiadczen.
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istniejgcg w tym zakresie luke, skutkiem czego uproszczono procedure
pociagniecia do odpowiedzialnosci karnej lekarzy wystawiajgcych nie-
prawdziwe zapotrzebowania.

Powyzsze okolicznosci nie oznaczaty jednoczesnie, iz organy
Scigania pozostawaty bezradne wzgledem sprawcow zaangazowanych
w dziatalno$¢ dotyczacg odwrdconego tancucha dystrybucji lekow.
Analizujgc konkretne stany faktyczne, nalezy stwierdzi¢, iz procede-
rem zwigzanym z nielegalnym pozyskiwaniem i eksportowaniem lekow
trudnig sie zorganizowane grupy przestepcze, w ramach ktoérych po-
szczegolni cztonkowie odpowiadajg za okreslone dziatania, realizowa-
ne na poszczegolnych etapach przestepczego schematu. Dlatego tez
mozliwe jest przypisanie okreslonym osobom odpowiedzialnosci karnej
za udziat bgdz kierowanie zorganizowang grupg przestepczg na pod-
stawie art. 258 § 1i 3 k.k. Jest to swoista wypadkowa skali dziatalnosci
przestepczej, ktéra powoduje, iz jedynie zorganizowane grupy prze-
stepcze mogg realizowac szereg przestepczych dziatan, poczgwszy od
etapu zbierania zagranicznych zaméwien na konkretne produkty lecz-
nicze, poprzez ich nabywanie, a nastepnie transport z aptek, celem
dalszej odsprzedazy.

Tak jak dziatalnos¢ przestepcza w ramach odwréconego fancu-
cha dystrybuciji lekow jest podzielona na etapy, tak tez na poziomie tych
etapéw moze dochodzi¢ do popetniania réznych rodzajowo przestepstw.
Na pierwszym etapie, a wiec gdy mowa o zakupie lekéw gotowych z ap-
teki ogolnodostepnej, moze dochodzi¢ zaréwno do wytwarzania i po-
stugiwania sie fatszywymi dokumentami, jak i do nieewidencjonowania
w ogodle tego rodzaju zdarzen gospodarczych*'. W szczegdlnosci moze
zas dochodzi¢ do wystawiania fatszywych faktur VAT, celem maskowa-
nia okreslonych transakcji finansowych. W tego rodzaju sytuacjach mo-
zemy wiec mie¢ do czynienia z popetnianiem przestepstw skarbowych

40 Wytyczne PK z 21.03.2017 r. w zakresie kompleksowej analizy stanéw prawnych
zwigzanych z procederem odwréconego tancucha dystrybuciji lekéw, a wiec oce-
na stanéw faktycznych w zakresie mozliwosci przypisania odpowiedzialnosci kar-
nej zarébwno na gruncie k.k., k.k.s., jak i pr.farm., https://www.gov.pl/attachment/
50477040-0c1f-42bb-8307-fb7e4b6552b7 (dostep: 1.06.2024 r.).

41 Art. 77 pkt. 1 ustawy z 29.09.1994 r. o rachunkowosci (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r.,
poz. 120 ze zm.).
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oraz podatkowych, co dotyczy zaréwno strony zbywajgcej, jak i strony
nabywajgcej produkty lecznicze. Czyny przestepcze tego rodzaju mogg
by¢ wiec kwalifikowane zaréwno jesli chodzi o przepisy k.k., np. z art.
270a k.k. czy art. 271a k.k., ale tez kodeksu karnego skarbowego z art.
61 k.k.s. i art. 62 k.k.s., w szczegdlnosci zas w zakresie art. 76 k.k.s.,
gdyz eksport produktéw leczniczych jest objety zerowg stawkg podatku
od towarow i ustug VAT,

W tym miejscu jedynie sygnalnie wskazaé nalezy, iz zgodnie
z art. 6 pkt 2 ustawy o podatku od towardw i ustug odpowiednich prze-
piséw dotyczgcych podatku VAT nie stosuje sie do czynnosci, ktére nie
mogg by¢ przedmiotem prawnie skutecznej umowy. Tym samym wiec,
co do zasady, obrét towaréw pochodzacych z przestepstwa nie powi-
nien podlega¢ opodatkowaniu podatkiem od towardw i ustug. Wskazac
jednak nalezy, iz zgodnie z przyjetg linig orzeczniczg NSA ,systemowi
VAT nie podlegajg jedynie takie czynnosci nielegalne, ktére nie majg
wptywu na konkurencyjnos¢ w legalnym sektorze obrotu takimi samymi
towarami i ustugami (np. gdy nie ma legalnego rynku obrotu okreslo-
nymi towarami lub ustugami jak w przypadku handlu narkotykami, fat-
szywymi pieniedzmi, streczycielstwa, tapowkarstwa czy ptatnej protek-
cji). Jezeli natomiast istnieje legalny rynek obrotu danymi towarami lub
ustugami, nielegalny nimi obrot, ktéry ma wptyw, z uwagi na konkuren-
cyjnos¢, na rynek legalny, nie moze pozostawac¢ poza obrotem komer-
cyjnym i nie podlega¢ opodatkowaniu VAT (np. handel podrobionymi
towarami wystepujgcymi w obrocie legalnym, nielegalne swiadczenie
ustug majgcych odpowiedniki w ustugach legalnych, a takze handel to-
warami pochodzgcymi z przestepstwa)’?. Powyzsze twierdzenie odno-
si¢ nalezy wiec takze do obrotu produktami leczniczymi pozyskanymi
w ramach odwrdconego fancucha dystrybucji lekéw, co znajduje po-
twierdzenie takze w wyroku NSA z 26.04.2019 r., w ktérym stwierdzo-
no, ze ,skoro wiec $rodki oferowane przez skarzgcego mogtyby by¢
przedmiotem legalnego obrotu rynkowego, gdyby tylko dochowat on
warunkéw formalnych dotyczacych dopuszczenia do obrotu i sprzeda-

42 Art. 41 ust. 3 ustawy z 11.03.2004 r. o podatku od towaréw i ustug (tekst jedn. Dz.U.
z 2024 r., poz. 361 ze zm.).
4 Wyr. NSAz 17.04.2018 r., | FSK 1096/16, LEX nr 2494163.
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zy na podstawie recept, nalezy objg¢ podatkiem od towardw i ustug
sprzedaz tych srodkéw dokonywang przez skarzgcego, mimo ze byta
ona dokonywana niezgodnie z prawem. (...) nie zastuguje na uwzgled-
nienie argumentacja skarzgcego, ze skoro popetnit czyn karalny, czyli
zabroniony — co potwierdzajg orzeczenia wydane wobec skarzgcego
przez sady w sprawach karnych — nalezy uznag¢, ze byty to czynnosci,
ktére nie mogty by¢ przedmiotem prawnie skutecznej umowy™#.

Kohcowo wskazac nalezy, iz w zwigzku z uzyskiwaniem przez
sprawcow przestepstw znacznych srodkéw finansowych, dochodzi
takze wielokrotnie do ukrywania ich przestepczego pochodzenia w ra-
mach procederu tzw. prania brudnych pieniedzy stypizowanego w art.
299 k.k. Srodki te mogg byé lokowane w szczegélnosci w nieruchomo-
Sci potozone w Polsce, jak i za granicg kraju, ktorych formalnymi wia-
Scicielami sg osoby blisko spokrewnione ze sprawcami przestepstw.
Wéwczas to adekwatnym rozwigzaniem ze strony organdéw $cigania
oraz prokuratury jest instytucja konfiskaty rozszerzonej*.

Oceniajgc pod wzgledem prawnokarnym dziatania oséb uczest-
niczgcych w procederze odwrdéconego fancucha dystrybucji lekéw, na-
lezy odnies¢ sie takze do kwestii zwigzanej z brakiem dostepnosci pro-
duktéw leczniczych dla pacjentdw, ktory to stan mégtby spowodowac
zagrozenie dla ich zycia i zdrowia, a wiec do mozliwosci przypisania
odpowiedzialnosci karnej na gruncie art. 165 k.k. Konstrukcja przywo-
tanego przepisu wymaga, aby krgg oséb, wzgledem ktérego sprawca
miat sprowadzi¢ rzeczone niebezpieczenstwo, nie byt zbiorem niedo-
okreslonym, czyli — przenoszgc to na grunt procederu odwréconego
tancucha dystrybucji lekow — nie moze by¢ to krgg chorych na okreslo-
ne schorzenie medyczne, poddanych okreslonej terapii medycznej czy
tez osob, ktore wymagatyby w okresie leczenia podania okreslonych

44 | FSK 837/17, LEX nr 2657736. Powyzsze wskazuje wiec, co do zasady, iz wywéz
poza granice Polski produktéw leczniczych pozyskanych w ramach odwréconego
tancucha dystrybuc;ji lekéw winien by¢ obtozony stawka podatku VAT w wysokosci
0%, a co za tym idzie, podmiot dokonujgcy tego rodzaju transakcji winien uzyskac
zwrot podatku VAT uiszczonego na wczesniejszym etapie obrotu gospodarczego.

4 M. Kulik, Komentarz do art. 165 [w:] M. Mozgawa (red.), Kodeks karny. Komentarz
aktualizowany, LEX/el.; wyr. SN z 12.06.1987 r., lll KR 205/87, OSNPG 1988, nr 8,
poz. 79; wyr. SN z 4.08.2020 r., V KK 478/19, LEX nr 3180918.
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produktow leczniczych. Zastosowanie wiec art. 165 k.k. mogtoby mie¢
miejsce jedynie w przypadku precyzyjnego okreslenia, chociazby po-
przez zakres terytorialny czy tez w ramach konkretnej placéwki me-
dycznej, osob, ktére zostaty pozbawione dostepu do produktéw leczni-
czych. Powyzsze wydaje sie mocno problematyczne, w szczegolnosci
w kwestii dokonania okreslonych, a niezbednych ustalen, ktére bytyby
podstawg do formutowania tego rodzaju zarzutéw, cho¢ faktem jest,
iz sam proceder prowadzi do powstania niedoboréw okreslonych pro-
duktow medycznych, co nie oznacza jednoczesnie, ze mozemy mowic
o petnym braku ich dostepnosci. Stad tez przypisanie odpowiedzialno-
Sci karnej na gruncie art. 165 k.k. mozliwe bytoby jedynie w sytuacjach,
gdyby stwierdzono istotne nieprawidtowosci zwigzane ze sposobem
transportu i przechowywania lekéw pozyskanych w ramach odwro-
conego tancucha dostaw, a wiec w przypadkach, gdyby ustalono, ze
nabyte leki gotowe byty faktycznie transportowane i przechowywane
Z naruszeniem stosownych procedur?®,

Kluczowe zmiany w zakresie penalizacji czynéw zwigzanych
z odwréconym tancuchem dystrybucji lekéw wprowadzono za spra-
wa ustawy z 26.04.2019 r. nowelizujgcej przepisy pr.farm.*’. Dziatania
ustawodawcy obejmowaty zardwno zmiany regulacji dotyczgcych ob-
rotu produktami leczniczymi, jak rowniez kwestie penalizacji czynow
zabronionych zwigzanych z naruszeniem zakazow i regut z nimi zwig-
zanych*. W szczegdlnosci istotnie zmieniono tresci art. 126b pr.farm.,
nie tylko poprzez zaostrzenie przewidzianych kar — zagrozenie karg
pozbawienia wolnosci zwigkszono z 2 do 5 lat — ale przede wszystkim
poprzez wprowadzenie mozliwosci penalizacji dziatan witascicieli hur-
towni farmaceutycznych, wtascicieli NZOZ-6w, jak tez podmiotow, kitore
zajmowaly sie nielegalnym wywozem lekdw poza granice Polski. Tym
samym wiec po raz pierwszy wprowadzono mozliwos¢ przypisania od-

46 Rozporzgdzenie MZ z 13.03.2015 r. w sprawie wymagan Dobrej Praktyki Dystrybu-
cyjnej (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 1287).

47 Ustawa z 26.04.2019 r. o zmianie ustawy — Prawo farmaceutyczne oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. poz. 959).

4 Wytyczne PG z 17.09.2019 r. w sprawie zasad prowadzenia postepowan dotycza-
cych tzw. odwréconego tancucha dystrybucji lekow, https://www.gov.pl/attachmen-
t/1140b676-931e-4505-bace-b9c26d65ebc4 (dostep: 1.06.2024 r.).
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powiedzialnosci karnej na wszystkich etapach procederu odwréconego
tancucha dystrybucji lekéw.

Zmieniony art. 126b pr.farm. skfada sie obecnie z pieciu uste-
pow, z ktorych pierwszy przewiduje mozliwo$¢ przypisania odpowie-
dzialnosci karnej wtascicielom aptek oraz NZOZ-6w, ktére to dziatanie
jest zagrozone karg pozbawienia wolnosci do lat 5 lat*®. Dodany nowy
ustep drugi przewiduje natomiast analogiczny wymiar kary wzgledem
wiascicieli hurtowni farmaceutycznych w przypadku nabycia produktu
leczniczego z naruszeniem zakazu, o ktérym mowa w art. 78b%° lub
w art. 87 ust. 5 pr.farm.5".

Ustawodawca przewidziat rowniez, poprzez dodanie do art.
126b pr.farm. ustepu trzeciego, mozliwos$¢ przypisania odrebnej od-
powiedzialnosci karnej takze innym osobom zaangazowanym w prze-
stepczy proceder, np. osobom petnigcym role buforéw, stupéw, posred-
nikéw, co moze nastgpi¢ na kazdym etapie przestepczego schematu,
a wiec zaréwno przy nabywaniu i zbywaniu, jak tez przy przechowywa-
niu czy transporcie nabytych nielegalnie produktéw leczniczych®2.

Przywotana nowelizacja wprowadzita rowniez dwa typy kwali-
fikowane w ramach art. 126b pr.farm., z ktérych pierwszy przewiduje
kare pozbawienia wolnosci od 6 miesiecy do lat 8, jezeli przedmiotem
czynu, o ktérym mowa w ust. 1-3, jest mienie znacznej wartosci, dru-
gi natomiast przewiduje kare pozbawienia wolnosci od roku do lat 10,

4 Art. 126b ust. 1 pr.farm. gtosi, ze kto zbywa produkt leczniczy z naruszeniem warun-
kow okreslonych w art. 86a ust. 1-4 (zakaz zbywania produktéw leczniczych przez
apteke ogodlnodostepng lub punkt apteczny hurtowni farmaceutycznej innej apte-
ce ogoélnodostepnej lub innemu punktowi aptecznemu) lub z naruszeniem zakazu,
o ktéorym mowa w art. 87 ust. 5a (zakaz zbywania przez podmiot wykonujgcy dziatal-
nos¢ lecznicza, tj. NZOZ, produktu leczniczego albo $rodka spozywczego specjal-
nego przeznaczenia zywieniowego lub wyrobu medycznego objetych refundacjg),
podlega karze pozbawienia wolnosci od 3 miesiecy do lat 5.

50 Zakaz zaopatrywanie sie hurtowni farmaceutycznych w aptekach.

51 Zakaz nabywania przez podmiot wykonujgcy dziatalno$¢ leczniczg, tj. NZOZ, pro-
duktu leczniczego albo $rodka spozywczego specjalnego przeznaczenia zywienio-
wego lub wyrobu medycznego objetych refundacjg, w innym celu niz udzielanie
przez ten podmiot Swiadczenia opieki zdrowotnej na terytorium RP.

52 Tej samej karze podlega, kto nabywa lub zbywa, wywozi poza terytorium RP, prze-
wozi, przechowuje produkt leczniczy uzyskany za pomocg czynu, o ktérym mowa
w ust. 1 lub 2.
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jezeli przedmiotem czynu, o ktérym mowa w ust. 1-4, jest produkt lecz-
niczy zamieszczony w wykazie, o ktérym mowa w art. 37av ust. 14
pr.farm., a wiec w stosownym obwieszczeniu MZ zawierajgcym wykaz
produktow leczniczych, srodkéw spozywczych specjalnego przezna-
czenia zywieniowego oraz wyrobéw medycznych zagrozonych brakiem
dostepnosci na terytorium RP.

Ustawodawca poszedt takze o krok dalej i wprowadzit mozliwos¢
przypisania odpowiedzialnosci karnej za podejmowanie dziatan skutku-
jacych wywozem produktow leczniczych znajdujgcych sie w wykazie
MZ i zagrozonych brakiem dostepnosci, ktéry to wywéz miatby nasta-
pi¢ bez wymaganego zgtoszenia lub tez wbrew sprzeciwowi GIF%3. Za
analogiczne dziatanie dotyczgce wywozu znajdujgcego sie w wykazie
MZ srodka spozywczego specjalnego przeznaczenia zywieniowego lub
wyrobu medycznego ustawodawca przewidziat kare pozbawienia wol-
nosci do lat 2.

Na podstawie przywotanej ustawy z 2019 r. wprowadzono nie
tylko istotne zmiany w pr.farm., ale rowniez w u.d.l. W ramach tej re-
gulacji zmianie ulegt ust. 2 art. 111a u.d.l., wedle ktérego w przypadku
nabycia lub zbycia przez podmiot wykonujgcy dziatalnos¢ leczniczg
produktu leczniczego, $rodka spozywczego specjalnego przeznacze-
nia zywieniowego lub wyrobu medycznego wbrew zakazowi okreslo-
nemu w art. 87 ust. 5 lub 5a pr.farm., organ prowadzacy rejestr, w dro-
dze decyzji, naktada obligatoryjnie na podmiot wykonujacy dziatalnosé
leczniczg kare pieniezng w wysokosci dwukrotnej wartosci nabytych
lub zbytych produktow leczniczych, srodkéw spozywczych specjalne-

53 Art. 126c. 1 pr.farm. stanowi, Zze kto bez zgtoszenia, o ktérym mowa w art. 37av ust.
1 (zgtoszenie dotyczgce zamiaru wywozu lub zbycia m.in. produktéw leczniczych
poza granice RP), wbrew sprzeciwowi, o ktérym mowa w art. 37av ust. 3, albo przed
uptywem terminu na zgtoszenie tego sprzeciwu wywozi poza terytorium RP lub zby-
wa podmiotowi prowadzgcemu dziatalno$¢ poza terytorium RP produkt leczniczy,
zawarty w wykazie, o ktérym mowa w art. 37av ust. 14 pr.farm., podlega karze po-
zbawienia wolnosci od 3 miesiecy do lat 5.

5 Niejako dopetnieniem przywotanych regulacji byla takze zmiana tresci art. 133
pr.farm., zgodnie z ktérym w przypadku skazania za przestepstwo okreslone m.in.
w art. 126b i art. 126¢ pr.farm. sad orzeka przepadek przedmiotu przestepstwa, cho-
ciazby nie stanowitby on wiasnos$ci sprawcy, a przy tym sad moze réwniez zarzgdzi¢
jego zniszczenie.
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go przeznaczenia zywieniowego lub wyrobow medycznych, a przy tym
decyzji tego rodzaju nadaje sie rygor natychmiastowej wykonalnosci.
W przypadku wiec udowodnienia naruszenia podstawowych zakazéw
funkcjonujgcych w ramach obrotu produktami leczniczymi mozliwe stato
sie natozenie na podmiot dokonujgcy naruszenia znaczacych kar finan-
sowych, ktérych wysokos¢ limitowana jest jedynie wartoscig nabytych
lub zbytych nielegalnie produktow leczniczych. Majgc na wzgledzie, jak
dochodowy finansowo jest proceder odwréconego tancucha dystrybuciji
lekéw, orzeczone w tym trybie kary pieniezne mogtyby osigga¢ warto$ci
wielu milionéw zitotych. Jest to jak najbardziej stuszny kierunek, gdyz
w przypadku przestepstw o charakterze typowo gospodarczym pozba-
wienie sprawcéw tych przestepstw uzyskanych w ich wyniku korzysci
finansowych jest karg daleko bardziej dotkliwg anizeli kara pozbawie-
nia wolnosci.

PowyZej opisane zmiany, jako element uszczelniajgcy systemy
obrotu produktami leczniczymi w Polsce, nalezy oceni¢ pozytywnie,
tym bardziej iz stanowity one kompleksowe dziatanie ustawodawcy za-
réwno w zakresie zwiekszenia represji karnej poprzez podwyzszenie
kar za juz stypizowane czyny zabronione, jak tez wprowadzity karal-
nosé¢ nowych czyndéw wpisujgcych sie w schemat odwréconego tan-
cucha dystrybucji lekéw. Niemniej jednak btednym bytoby uznanie, iz
uprzednie dziatania w petni rozwigzaty kwestie zwigzang z odwréco-
nym fancuchem dystrybucji lekéw. O prawdziwo$ci tej tezy i jej aktu-
alnosci niech swiadczy fakt wydania przez PG 17.11.2024 r. nowych
wytycznych w sprawie zasad prowadzenia postepowan przygotowaw-
czych o przestepstwa zwigzane z mechanizmem odwréconego fancu-
cha dystrybucji lekow®. Nowe wytyczne, zwazywszy, iz ostatnie zostaty
wydane w roku 2019, przede wszystkim ponownie okreslajg metodyke
dziatania organow Scigania w zakresie spraw dotyczgcych odwrécone-

% Nowe wytyczne zastgpity uprzednio wydane w tej materii wytyczne PG w sprawie
zasad prowadzenia postepowan przygotowawczych o przestepstwa zwigzane z me-
chanizmem tzw. odwréconego tancucha dystrybucji lekow z 17.09.2019 ., PK VII PG
420.1.2017, zalecenia Dyrektora ds. Przestepczosci Gospodarczej z 6.09.2016 r.,
PK VIl Ko 224.2016, oraz polecenia zawarte w pismie PK z 5.06.2017 r., PK | BP
024.9.207.
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go tancucha dystrybucji lekdw. Stanowig one wypadkowg dotychczaso-
wych doswiadczen po stronie jednostek prokuratury i sg mapg drogowa
wskazujgcg problemy, z jakimi przyjdzie sie zmierzy¢ prowadzgcym po-
stepowania przygotowawcze w tym wtasnie zakresie.

Wytyczne mozna podzieli¢ na te wskazujgce, jak nalezy roz-
patrywac okreslone zachowania wystepujgce w ramach przestepcze-
go procederu pod katem mozliwosci przypisania konkretnym uczest-
nikom schematu odpowiedzialnosci karnej, jak i na te dotyczgce
metodologii prowadzenia czynnosci procesowych w tym zakresie.
W odniesieniu do pierwszej grupy wytycznych dokonano swoistej re-
trospekcji poprzez wskazanie, jak poszczegélne nowelizacje pr.farm.
rozszerzyly penalizacje okreslonych zachowan bedgcych elementami
odwrdconego tancucha dystrybucji lekéw, w przypadku zas drugiej
grupy wytycznych podkreslono m.in. istotno$¢ okreslonych czynnosci
pozaprocesowych, ktore nierzadko jako elementy uboczne pomijane
sg przez organy scigania. W tym wzgledzie wskazano na potrzebe
rozwazania ,w przypadku stwierdzenia, iz podmiot leczniczy naby-
wat leki, ktore nie byty wykorzystywane w toku dziatalnosci leczniczej,
nalezy kazdorazowo rozwazy¢ zainicjowanie kontroli podmiotu lecz-
niczego pod wzgledem zgodnosci jego dziatania prawem medycznym
przez wtasciwych wojewodow”. Nadto zwréci¢ nalezy uwage na punkt
22 wytycznych, gdzie nie tylko wskazano na potrzebe, w przypadku
stwierdzenia naruszenia art. 86a oraz art. 78b pr.farm., rozwazenia
zainicjowania postepowania administracyjnego zwigzanego z cofnie-
ciem zezwolenia na prowadzenie apteki lub hurtowni farmaceutycz-
nej®, ale tez zaznaczono, iz ,w przypadku prawomocnego skazania

% Zob. wyr. WSA w Warszawie z 26.02.2020 r., VI SA/Wa 2410/19, LEX nr 3034179,
zgodnie z ktérym ,ustawodawca nie uzaleznit zastosowania sankcji, o ktérej mowa
w art. 103 ust. 1 pkt 2 pr.farm., od ilosci, wartosci czy tez czestotliwosci dokony-
wanego zbycia produktéw leczniczych przez apteke ogélnodostepng lub punkt ap-
teczny do hurtowni farmaceutycznej, innej apteki ogélnodostepnej lub innego punk-
tu aptecznego, jak rowniez od przeznaczenia zbywanych produktéw leczniczych,
a rygoryzm tego rozwigzania uzasadnia ratio legis tej regulacji’. Podobnie réwniez
NSA w wyroku z 17.10.2017 r., Il GSK 3645/15, LEX nr 2398057, w ktérym uznat, iz
,cofniecie zezwolenia na podstawie art. 103 ust. 1 pkt 1 pr.farm. jest fakultatywne,
co $wiadczy, ze moze on obejmowac tylko takie uchybienia w obrocie produktami
leczniczymi, ktérych popetnienie nie stanowi o utracie rekojmi do prowadzenia dzia-
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farmaceuty za przestepstwo polegajgce na odwrdéconym tancuchu
dystrybuciji lekéw nalezy rozwazy¢ kazdorazowo zasadnosc¢ zainicjo-
wania postepowania administracyjnego zwigzanego z pozbawieniem
prawa wykonywania zawodu farmaceuty, zgodnie z art. 21 ust. 1 pkt
4 ustawy z 10.12. 2020 r. o zawodzie farmaceuty®””. Niewatpliwe po-
wyzsze dziatania, majgce zdecydowanie charakter nie tylko prewen-
cji indywidualnej, ale tez ogdlnej, mogg znaczgco ograniczy¢ zjawi-
sko odwrdconego fancucha dystrybucji lekéw, gdyz bez aktywnego
udziatu farmaceutow, ktorzy nierzadko prowadzg wtasne apteki, pro-
wadzenie dziatan przestepczych jest niemozliwe®. W tym wzgledzie
przytoczone wytyczne nalezy oceni¢ pozytywnie i uzna¢ za w pefni
uzasadnione.

Modus operandi

Odwrdécony tancuch dystrybucji lekéw to pewien schemat przestep-
czej dziatalnosci, ktéry obrazowo mozna poréwnac do sztuki w teatrze,
w ktorej grajg rézni aktorzy, czasem sg to osoby pierwszoplanowe,
czasem to statysci, przy czym zazwyczaj mamy do czynienia z powta-

talnosci, a wiec tylko takie, ktére nie godzg w fundamentalne zasady prowadzenia
tej dziatalnosci (w tym wypadku zasady dziatania apteki ogélnodostepnej). Nie do
pogodzenia z zasadg praworzadnosci bytaby bowiem taka sytuacja, w ktérej mimo
utraty rekojmi do prowadzenia omawianej dziatalnosci regulowanej zezwolenie mo-
gtoby nie zostac cofniete”; tak tez w wyr. NSA z 2.10.2019 r., Il GSK 2667/17, LEX
nr 2739349. Odmiennie natomiast stanowisko przyjgt WSA w Warszawie w wyr.
z 6.11.2017 r., VI SA/Wa 2333/16, LEX nr 2766905, w ktérym sad stwierdzit, ze:
,nalezy zatem zastanowi¢ sie, czy w kontekscie zasady proporcjonalnosci w petni
uzasadnione jest zastosowanie tak powaznej sankgji, jakg jest cofniecie zezwolenia
na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej przez strone w postaci hurtowni farma-
ceutycznej w danej lokalizacji. Tego rodzaju decyzja, z uwagi na wage stosowanej
sankcji oraz jej uznaniowy charakter, winna by¢ podjeta po szczegdlnie wnikliwej
analizie przestanek prawnych uprawniajgcych do jej wydania. Przestanki te win-
ny by¢ zindywidualizowane na tyle, aby przypisane naruszenia prawa i zawartych
w nim obowigzkéw dotyczyly konkretnego podmiotu, czyli skarzgcej, a nadto nalezy
je oprze¢ na podstawie niepodwazalnych dowoddéw, a nie na domystach, czy tez
sfaktach ogdlnie znanych”, bez powotania sie na zrédio wiedzy organu w tym za-
kresie”.

5 Tekst jedn. Dz.U. z 2024 r., poz. 676 ze zm.

%8 Wskazaé przy tym nalezy, iz co do zasady prawomocne skazania farmaceutéw na-
lezy jednakowoz do rzadkosci. W tym wzgledzie wskazaé¢ chociazby nalezy na wyr.
SO w Biatymstoku z 31.05.2023 r., Il K 50/23, LEX nr 3741013.
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rzalnymi lub zblizonymi do siebie czynnosciami. W taki sposéb mozna
scharakteryzowac dziatalnos¢ kazdej grupy przestepczej oraz popet-
niane przez nie przestepstwa. Nie inaczej wyglada to w przypadku od-
wroconego tancucha dystrybucji lekow.

W tego rodzaju stanach faktycznych aktywng role odgrywajg
aktorzy pierwszoplanowi, a wiec czionkowie grupy przestepczej, mamy
tez rezysera, a wiec osobe kierujgcg tg grupg, wydajgcg polecenia, or-
ganizujgca przestepczg dziatalnos¢, w koncu mamy takze statystéw,
a wiec osoby petnigce role stupdw, zarzgdzajgcych podmiotami bufo-
rowymi. Zawsze jednak najwazniejszy jest koncept przestepczej dzia-
talnosci, a takze to, co spaja i tgczy wszystkie osoby zaangazowane.
W przypadku odwréconego tancucha dystrybucji lekow bedg to profity
finansowe. To wtasnie potencjalne korzysci finansowe legty u podstaw
powstania i rozwoju procederu zwigzanego z odwréconym tancuchem
dystrybucji lekow. Kluczowe w tym wzgledzie ma zaznaczenie, iz pro-
fity te uzyskiwane sg zaréwno na pierwszym etapie przestepczej dzia-
talnosci, a wiec w momencie zbycia produktéw leczniczych z apteki
ogédlnodostepnej, jak i na koncu schematu, gdy dochodzi do reekspor-
tu medykamentow poza terytorium Polski. To kluczowa zasada cate-
go procesu przestepczego — korzysci uzyskujg wszyscy, w tym osoby
kierujgce aptekami ogélnodostepnymi. To spodziewane korzy$ci finan-
sowe sprawiajg, ze z grupami przestepczymi wspétpracujg wtasciciele
aptek i punktéw aptecznych, a wspétpraca ta czy jej nawigzanie nie
sg wbrew pozorom dla organizatorow procederu utrudnione. Dzieje sie
tak, gdyz grupa przestepcza posiada istotny argument, ktérym jest nie-
watpliwie korzys¢ finansowa, uzyskiwana natychmiastowo przez wia-
Sciciela apteki, ktora to korzy$¢ pozostaje bez zwigzku z pdzniejszymi
dziataniami grupy. Innymi stowy, wtasciciel apteki uzyskuje korzysc bez
wzgledu na to, kiedy, komu i za jakg cene grupa przestepcza sprzeda
nabyte od niego leki gotowe.

W przestrzeni medialnej funkcjonuje termin mafia lekowa, przy
czym zazwyczaj pojeciem tym mozemy okresli¢ grupe przestepcza,
ktéra dziatajgc samodzielnie, w peini kontroluje przeptyw produk-
tow leczniczych od apteki do koncowego odbiorcy znajdujgcego sie
w innym kraju lub tez grupe zajmujacy sie jedynie czescig dziatalnosci
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przestepczej, a wiec pozyskiwaniem lekow gotowych z rynku lub tez
jedynie ich eksportem za granice.®® Zakres dziatania danej grupy stano-
wi wypadkowg okreslonej specyfiki poszczegdlnych etapdw przestep-
czego procederu, do realizacji ktérych nalezy posiada¢ odpowiednie
sity i Srodki, jak tez odpowiednie aktywa relacyjne w postaci kontaktow
z osobami zwigzanymi z rynkiem farmaceutycznym. Dlatego tez grupy
przestepcze bez kontaktéw z kontrahentami zagranicznymi nie zajmu-
ja sie wywozem nielegalnie skupionych produktéw leczniczych, z kolei
zas grupy przestepcze, ktére je posiadajg, czesto nie sg w stanie same
pozyska¢ odpowiedniego wolumenu towaru, na ktéry posiadajg zamo-
wienie od kupca spoza terytorium RP.

Wskaza¢ w tym miejscu nalezy, iz w ramach procederu od-
wroconego fahcucha dystrybucji lekéw skupowane sg w Polsce je-
dynie te produkty lecznicze, na ktére jest aktualnie zapotrzebowanie,
w szczegodlnosci te, na jakie jest okreslone zamdwienie. Nie pozysku-
je sie wiec produktow leczniczych, na ktére nie ma konkretnego za-
potrzebowania, nie robi sie w tym wzgledzie takze zadnych zapasoéw,
natomiast na podstawie zlecenia od kontrahenta zagranicznego spo-
rzadza sie listy pozgdanych produktow leczniczych. Powstate w ten
sposob listy zawierajg, obok nazwy lekoéw gotowych, oznaczenie ich
rodzaju, postaci, wielkosSci opakowania oraz ceny, za jakg mogg one
zosta¢ nabyte przez grupe przestepczg. W ramach tak stworzonej
listy mogg byé dodatkowo wyréznione grupy lekéw gotowych ozna-
czonych kolorami lub tez mogg by¢ tworzone odrebne listy, np. lista
biata, lista czarna. Leki gotowe znajdujgce sie na liscie biatej to leki,
ktérych wywéz z Polski nie jest obwarowany procedurg opisang w art.
37av ust. 1 pr.farm., a wiec te, ktére nie wymagajg zgtoszenia doty-
czgcego zamiaru ich wywozu lub zbycia poza granice RP. Tego rodza-
ju produkty sg niezwykle pozgdane, gdyz mozna je bezposrednio po
zakupie, bez spetnienia dodatkowych wymogéw formalnych, wywiez¢
z kraju. Natomiast leki znajdujgce sie na liscie czarnej to leki pod-

% https://www.money.pl/gospodarka/mafia-lekowa-stanie-przed-sadem-jest-akt-oska-
rzenia-przeciwko-jej-czlonkom-6605885329812160a.html; https://www.rmf24.pl/
regiony/news-mafia-lekowa-cba-zatrzymalo-kolejne-3-osoby,nld,6455802 (dostep:
1.06.2024 r.).
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legajace procedurze wywozu i zawarte w wykazie, o ktérym mowa
powyzej, w zwigzku z czym ich wywoz stanowi dodatkowe ryzyko po
stronie grupy przestepczej.

Lista lekdw gotowych, na ktore jest okreslone zapotrzebowanie
lub konkretne zamowienie, to element wyjsciowy, z ktorym cztonkowie
grupy przestepczej, oficjalnie pracownicy NZOZ-6w, odwiedzajg apteki
ogolnodostepne lub tez punkty apteczne. Oferujgc okreslong wspét-
prace, proponujg wtascicielom aptek ceny rynkowe z okreslong marza.
W ten sposéb z jednej strony grupa przestepcza uzyskuje intersujgcy
ja lek gotowy, z drugiej zas apteka ma state, okreslone, comiesieczne
zrodto dochodu. W tej sytuacji apteka musi jedynie naby¢ lek gotowy
z hurtowni farmaceutycznej i z zyskiem sprzedaé go grupie, przy czym
nie musi czekac na jego zakup przez pacjenta, gdyz ma statego odbior-
ce, ktéry kupi kazdg ilos¢ okreslonego leku gotowego, a zysk (marza)
pozostaje po stronie wiasciciela apteki. W przypadku za$ nabywania
w ten sposéb lekow gotowych z cenami regulowanymi sposobem na
wyptacenie wiascicielowi apteki zysku jest zwiekszenie marzy na in-
nych produktach, ktérych ceny sg uwolnione, przy czym sg to wowczas
ceny znaczgco wyzsze od cen rynkowych, aby w ramach tego rodzaju
transakcji przekazaé ukrytg korzys¢ finansows.

Ta sytuacja powoduje, iz zazwyczaj to wiasciciele niewielkich
aptek czy tez punktéw aptecznych decydujg sie na wspodtprace z gru-
pa przestepczg. Kooperacja tego rodzaju z czasem generuje coraz
wieksze zyski i zacie$nia sie, przy czym zasadnym jest twierdzenie,
ze na zadnym etapie obopdlnej wspotpracy grupa przestepcza-wia-
Sciciel apteki nie mozemy zaliczy¢ tych ostatnich do czionkow tejze
grupy. Dzieje sie tak, nawet gdy uwzglednimy fakt, iz farmaceuci czy
tez wtasciciele aptek jako profesjonalisci majg petng swiadomosc¢ na-
ruszania pr.farm. Nie ulega przy tym watpliwosci, ze osoby te muszg
zdawac sobie doskonale sprawe, iz zaden NZOZ nie moze by¢ od-
biorcg tak znacznego wolumenu lekéw gotowych o typowo specjali-
stycznym przeznaczeniu, ktére czesto mogg by¢ aplikowane jedynie
w warunkach szpitalnych®.

0 Zob. wyr. WSA w Warszawie z 9.02.2021 r., VI SA/Wa 2617/20, LEX nr 3195720.
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W momencie nawigzania wspotpracy w schemacie pojawia sie
dokument umozliwiajgcy wydanie leku gotowego z apteki ogdélnodo-
stepnej. Mowa jest o zapotrzebowaniu, ktdre musi zosta¢ podpisane
przez osobe uprawniong, a wiec lekarza wspotpracujgcego z grupg
przestepcza. Rolg i zadaniem lekarza jest wystawianie i podpisywanie
znaczgcej ilosci zapotrzebowan, przy czym nie sg to dokumenty tozsa-
me tresciowo. Przygotowaniem zapotrzebowania zajmujg sie cztonko-
wie grupy, moze to by¢ osoba odpowiedzialna za logistyke i transport
lub tez odpowiedzialna za sprawy finansowe i ksiegowosc. Istotnym
jest fakt, iz z jednej strony zapotrzebowanie w swej tresci odpowiada
okreslonemu oczekiwaniu ze strony podmiotu zagranicznego, z dru-
giej zas musi by¢ adekwatne wzgledem asortymentu i wolumenu, jakim
w danym czasokresie dysponuje apteka wspotpracujgca z grupg. Za-
potrzebowanie przygotowane w ramach opisanego schematu w sposéb
oczywisty poswiadcza nieprawde, gdyz odbiorcami lekéw gotowych nie
sg pacjenci NZOZ-u, na rzecz ktérego sg one zbywane. Dzieje sie tak,
gdyz rzekome swiadczenie ustug medycznych jest dziatalnoscig typo-
wo fasadowg, nawet gdy w ramach maskowania przestepczej dziatal-
nosci zatrudniany jest personel medyczny i wykonywane sg podstawo-
we rodzaje swiadczen.

Przygotowane, wedtug opisanego schematu, zapotrzebowanie
przekazywane jest posrednikowi, ktory udaje sie do apteki czy tez punk-
tu aptecznego, celem sfinalizowania transakgcji®'. Zadaniem posrednika
jest nie tylko utrzymywanie wspotpracy z pozyskanymi uprzednio apte-
kami, ale takze aktywne poszukiwanie nowych kooperantow. Posred-
nicy mogg by¢ zatrudnieni w podmiocie gospodarczym nadzorujgcym
dziatanie NZOZ-u badz tez w hurtowni farmaceutycznej, przy czym za-
zwyczaj Swiadczg prace w ramach jednoosobowej dziatalnosci gospo-
darczej. Ich wynagrodzenie stanowi okreslony procent z obrotu, jaki ge-
nerujg apteki wspotpracujgce z grupa przestepcza. Liczba posrednikéw
funkcjonujgcych w grupie zalezy od jej rozmiaru i aktywnosci. Osoby
typowane na posrednikéw pozyskiwane sg w ramach rzekomo legalnej

61 Posrednik w slangu przestepczym nazywany jest réwniez kamem — co jest skrotem
od nazwy popularnego w Polsce oprogramowania do prowadzenia i obstugi aptek
w Polsce.
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rekrutacji do pracy w roli przedstawiciela handlowego, skutkiem tego
dopiero po pewnym czasie uzyskajg one petng swiadomosg¢, iz uczest-
niczg w przestepczej dziatalnosci, przy czym z reguty godzg sie na dal-
szg wspotprace, kuszone znacznymi korzysciami finansowymi.

Nad posrednikami w hierarchii grupy przestepczej stoi koor-
dynator, ktérego zadaniem jest przygotowywanie list lekéw gotowych,
na ktére w danym momencie jest zapotrzebowanie. Przede wszystkim
jednak koordynator rozlicza dziatania posrednikéw, ustalajgc z nimi
zasady wspotpracy i wynagradzania. Ponadto do zadan koordynatora
nalezy zapewnienie logistyki nabytych, ale tez zbywanych przez grupe
produktow leczniczych, jak tez rozwigzywanie wszelkich kwestii z tym
zwigzanych. Tych z kolei moze by¢ wiele, poczgwszy od problemow
z transportem, po otrzymanie lekow przeterminowanych. Moze wyda-
wacé sie to niezrozumiate w kontekscie przestepczego charakteru od-
wroconego tahcucha dystrybucji lekow, jednakze nalezy zauwazy¢, iz
dziatania sprawcéw zwigzane sg z realizowaniem okreslonych zdarzen
gospodarczych. Wymaga to zachowania formalizmu w postaci wytwo-
rzenia niezbednej dokumentacji, a wiec zapotrzebowania, czy tez faktur
VAT, ale tez wykonania okreslonych czynnosci dotyczgcych chociazby
zapewnienia transportu lekow gotowych w okreslonym rezimie sanitar-
nym. Dbatos¢ koordynatora o jakos¢ nabywanych produktéw leczni-
czych wynika z tego, iz przedmiotem dalszego zbycia poza terytorium
Polski mogg by¢ jedynie produkty petnowartosciowe.

W zaleznosci od struktury grupy do zadan koordynatora moze
naleze¢ takze zorganizowanie kohcowego zbycia zakupionych produk-
téw leczniczych za granice lub na rzecz innej grupy, ktéra taki transport
organizuje we witasnym zakresie. Sam sposob transportu uzalezniony
jest zas od rodzaju wywozonych produktéw leczniczych, a wiec od fak-
tu, czy znajdujg sie one na ministerialnej liscie produktow leczniczych
zagrozonych brakiem dostepnosci na terytorium RP, czy tez nie. Jesli
wiec leki gotowe nie podlegajg zadnym ograniczeniom, mogg by¢ one
wywiezione nawet z wykorzystaniem zewnetrznej firmy spedycyjnej,
przy czym zazwyczaj odbywa sie to w ramach grupy przestepczej. Ana-
logicznie kwestia ta wyglada w przypadku lekow, ktore podlegajg re-
strykcjom wywozowym, wéwczas grupa transportuje leki samodzielnie
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z wykorzystaniem zaréwno podrobionej dokumentacji przewozowej,
jak i podmiotow fasadowych, a wiec fizycznie niedziatajgcych aptek
czy tez hurtowni farmaceutycznych zarejestrowanych na tzw. stupa®.
W takich przypadkach grupa stara sie w bardzo krétkim okresie nabyé,
a nastepnie wywiez¢, maksymalng iloS¢ produktow leczniczych poza
granice kraju, aby faktycznie zakonczy¢ dziatalnos¢ podmiotu przed lub
najpozniej z chwilg zainteresowania organow $cigania.

Istotng postacig w grupie przestepczej zawsze jest ksiegowy,
a wiec osoba odpowiedzialna zaréwno za dokumentacje, jak i za ope-
racje finansowe. Rola ksiegowego w ramach odwréconego fancucha
dystrybucji lekow jest niezmiernie wazna, gdyz w trakcie przestepczego
procederu dochodzi do setek, a nawet tysiecy faktycznych zdarzen go-
spodarczych dotyczgcych nabycia lub zbycia produktéw leczniczych.
Operacje te zazwyczaj nie sg rozliczane w sposob gotéwkowy, stgd
tym istotniejsza jest rola ksiegowego, ktory dokonuje transferéw srod-
kéw finansowych, a przy tym dba o to, aby na oficjalnych rachunkach
bankowych nie pozostawaty znaczgce $rodki finansowe, ktére mogtyby
sta¢ sie przedmiotem blokady przez organy scigania. Sprawcom prze-
stepstw znane sg zaréwno uprawnienia, jak i taktyka organéw $cigania,
dlatego tez podejmujg szereg dziatan maskujgcych, w szczegolnosci
w odniesieniu do uzyskanych w ramach przestepczej dziatalnosci srod-
kéw finansowych.

Nadzor nad dziataniem catej grupy sprawuje gtéwny organizator
procederu, a wiec osoba, ktéra czerpie najwieksze profity z przestep-
czej dziatalnosci, a ktéra czesto sama nie figuruje jako osoba decyzyjna
czy tez beneficjent rzeczywisty podmiotéw gospodarczych zaangazo-
wanych w schemat odwréconego tancucha dystrybucji lekéw. Skutkiem
tego organom scigania niezwykle trudno jest powigzac jej dziatania
z dziatalno$cig grupy, jak i z jakimkolwiek przestepstwem. Herme-
tycznos¢ kazdej grupy przestepczej, jej struktura oraz podziat zadan
i obowigzkow skutkujg realnymi problemami w wykazaniu zwigzku tych
0s06b z dziatalnoscig grupy. Organizatorzy sg okreslani czesto jako ,cCisi

62 W ramach kazdej grupy przestepczej dokonujacej przestepstw karnych i karnych
skarbowych funkcjonujg tego rodzaju osoby, nie inaczej jest w przypadku tzw. mafii
lekowe;.
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udziatowcy”, ktérzy dziatajg w schemacie przez swoich przedstawicieli,
ktorymi nierzadko sg prawnicy®, cho¢ realnie zachowujg oni petng kon-
trole nad cato$cig dziatalno$ci przestepczej. Wszystko to powoduje, iz
faktyczni organizatorzy przestepczego schematu niezwykle rzadko sg
pociggani do odpowiedzialno$ci karnej, w szczegdlnosci wtadnie w ra-
mach procederu odwrdéconego tancucha dystrybucji lekéw.

Podsumowanie

Odwrdcony tancuch dystrybucji lekéw to pojecie obejmujgce szereg
jednostkowych dziatan przestepczych, ktére co prawda mogtyby zaist-
nie¢ niezaleznie od siebie, jednakze ich usystematyzowanie powodu-
je, iz nabierajg one zupetnie innego znaczenia. Pojecie odwrdéconego
tancucha dystrybucji lekéw nieprzypadkowo nawigzuje do zblizonego
zakresowo pojecia tancucha VAT-owskiego. Zaréwno w jednym, jak
i drugim przypadku pod pojeciem tahcucha ukrywa sie cigg przestep-
czego dziatania, ktory dopiero w sposob skumulowany skutkuje kohco-
wo uzyskiwaniem przez sprawcow znaczacych korzysci finansowych.

To wtasnie profity z przestepczej dziatalnosci spowodowaty, iz
w ostatnich latach mieliSmy do czynienia z rozkwitem przestepczosci
gospodarczej, w tym takze tzw. mafii lekowej. Czy dziatania tego rodza-
ju mozemy okresli¢ mafig? Wydaje sie, iz nie jest to w tym przypadku
sformutowanie na wyrost. Analizujgc modus operandi sprawcéw tego
typu przestepstw, wida¢ dobitnie, ze tego rodzaju dziatalnos¢ przestep-
cza, musi by¢ realizowana przez zorganizowang grupe przestepcza.
Oczywiscie w mniejszej skali mozliwe jest popetnianie poszczegdlnych
przestepstw w formie wspotsprawstwa, jednakze docelowo rzeczone
wspotsprawstwo z czasem musi sie przerodzi¢ w zorganizowane gru-
powe dziatanie.

Prawidtowy system dystrybucji lekoéw ukierunkowany jest na
przekazanie leku od producenta do pacjenta. Mechanizm odwréco-
nego tancucha dystrybucji lekéw zaburza ten schemat, gdyz sprawcy
przestepstw, liczgc na znaczgce korzysci finansowe, w tym korzystajgc

8 https://uwaga.tvn.pl/reportaze/mafia-lekowa-jak-dzialala-dlaczego-mecenas-jacek-
-n-wciaz-jest-bezkarny-st7903864 (dostep: 1.06.2024 r.).
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zréznicy w cenach lekow, skupujg leki gotowe z aptek, aby poprzez hur-
townie farmaceutyczne sprzedac je za granice. Sposobdéw na pozyska-
nie lekow z aptek jest wiele — moze to by¢ fikcyjny NZOZ, nieprawdziwe
zapotrzebowania, przesuniecia magazynowe, moze tym by¢ w koncu
fikcyjna utylizacja z powodu niewtasciwego przechowywania lekéw®4.
Niezaleznie od tego, jaki sposéb zostanie przez sprawcow przestepstw
wykorzystany, efekt bedzie taki, iz lek nie trafi ostatecznie do pacjenta,
a zostanie wywieziony poza granice RP. W tym wzgledzie 6w przestep-
czy proceder charakteryzuje sie znaczng szkodliwoscig spoteczng dla
obywatela-pacjenta, a znaczgcg zyskownoscig dla sprawcéw zaanga-
zowanych w ten przestepczy schemat.

Proceder odwréconego tancucha dystrybucji lekéw bazuje na
roznicy cen lekow gotowych w poszczegolnych krajach. Dopoki wiec
owa dysproporcja bedzie wystepowata, a na to polski ustawodawca nie
ma zadnego wptywu, dopoty przestepcy bedg starali sie jg wykorzystaé.
Dlatego tez wszelkie dziatania polegajgce na przyznaniu wiekszych
kompetencji organom nadzoru farmaceutycznego, zmiany legislacyjne
w pr.farm. czy zaostrzenie kar bedg jedynie elementami uszczelnienia
systemu, nigdy za$ nie doprowadzg do wyeliminowania samego proce-
deru. Nie oznacza to, ze powinniSmy ich zaniechaé, wrecz przeciwnie,
gdyz kazde kolejne kroki w tym kierunku skutkowaé bedg ogranicze-
niem dziatan przestepczych. Widac¢ to szczegdlnie w odniesieniu do
poszczegodlnych nowelizacji pr.farm., ktére poszerzyly zakres penaliza-
cji, obejmujgc nim m.in. takze osoby zwigzane z hurtowniami farma-
ceutycznymi. Przed ustawodawcg pojawiajg sie jednak nowe wyzwa-
nia zwigzane chociazby z rozwojem innych, anizeli tradycyjne, kanatow
dystrybucji produktéw leczniczych, a wiec z wykorzystaniem sieci In-
ternet czy tez w ramach metody dropshipping-u. Wymagac¢ one bedg
wzmozonych i aktywnych dziatan, réwniez w cyberprzestrzeni, po stro-
nie organdéw sScigania, te zas bedg skuteczne jedynie przy zapewnieniu
odpowiednich sit i sSrodkow, jak tez narzedzi oraz uprawnien. Stawkg sg
milionowe zyski grup przestepczych oraz stabilno$¢ rynku farmaceu-

8 D. Najmota, K. Liszewski, Eksport — import rownolegty a odwrocony tancuch dystry-
bucji lekéw, Kwartalnik Prawno-Kryminalistyczny 2016, nr 3, s. 20.
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tycznego w Polsce. Ustawodawca musi wiec aktywnie i adekwatnie re-
agowac na pojawiajgce sie zagrozenia, poprzez dokonywanie okreso-
wego przegladu ustawodawstwa czy tez likwidujgc pojawiajgce sie luki
prawne. Nie bez znaczenia pozostaje réwniez rola i dziatanie organow
nadzorujgcych rynek farmaceutyczny, ktére muszg skutecznie egze-
kwowac zasady i regulacje dotyczgce obrotu produktami leczniczymi.

Bibliografia

1.

W. Baran-Rybczynska, V. Konarska-Wrzosek, Prawnokarne me-
chanizmy zabezpieczajgce prawidtowy tancuch dystrybucji lekow,
Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego 2022, nr 3.

Z. Dobrowolski, Czy mozna byto zapobiec niekontrolowanemu wy-
wozowi lekéw? Nadzoér panstwowy nad obrotem produktami lecz-
niczymi, Kontrola Pahstwowa 2016, nr 3.

E.M. Guzik-Makaruk, |. Sottyszewski, PrzestepczoSc¢ farmaceu-
tyczna w XXI wieku, Warszawa 2022.

J. Jarecka, Kryminalna analiza zjawiska ,,odwrdconego fancucha
dystrybucji lekéw”, Studia Prawnoustrojowe 2017.

B. Kaczmarski, A. Miskiewicz, Prawnokarne aspekty mechanizmu
odwréconego farnicucha dystrybucji lekéw, Prok. i Pr. 2021, nr 10.

M. Mozgawa (red.), Kodeks karny. Komentarz aktualizowany, LEX.

D. Najmota, K. Liszewski, Eksport — import rdwnolegty a odwrdco-
ny tancuch dystrybucji lekoéw, Kwartalnik Prawno-Kryminalistyczny
2016, nr 3.

M. Pabianczyk, Struktura nadzoru farmaceutycznego w Polsce,
PPP 2014, nr 10.

W. Ptywaczewski, A. Dobies, Przeciwdziatanie patologiom na rynku
medycznym i farmaceutycznym, Warszawa 2019.

Prokuratura i Prawo 5/2025 197



Artur Kotdys

Reverse Drug Distribution Chain.
A Practical Approach

Abstract: The aim of this study is to characterize and describe the
phenomenon of the reverse drug distribution chain in the context of
legal regulations in Poland. The analysis is joint by the presentation of
legal regulations on the trade of medicinal products in Poland, as well
as criminal laws penalizing crimes related to them. An important part of
the article contains a detailed description of the modus operandi of the
perpetrators, including the demonstration of the evidentiary difficulties
of law enforcement agencies in detecting this type of crimes.

Keywords: medicines, reverse distribution chain, criminal group, phar-
maceutical law
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