ey Do druku nr 3040

S E M KANCELARIA SEjMU
BIURO EKSPERTYZ | OCENY SKUTKOW REGULAC]I

RZECZYPOSPOLITE] POLSKIE|

BEOS-2090/26 Warszawa, 18 wrzesnia 2026 r.

Pan

Wtodzimierz Czarzasty
Marszatek Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej

Opinia w sprawie oceny skutkéw regulacji poselskiego projektu ustawy
0 zmianie ustawy o srodkach ochrony roslin
(druk sejmowy nr 3040)

Na podstawie art. 34 ust. 9a uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r.
— Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (Monitor Polski z 2026 r. poz. 573)
sporzgdza sie nastepujgcyg opinie:

I. Problem, ktéry zamierzaja rozwigza¢ Wnioskodawcy

Na podstawie uzasadnienia projektu i deklarowanych skutkow regulacji (DSR)
mozna wskazac, ze proponowana ustawa stuzy rozwigzaniu problemu polegajgcego
na braku pewnosci prawnej zwigzanego z dziataniem organdéw kontrolnych
w zwigzku z mozliwoscig zastosowania przez te organy nieproporcjonalnych sankcji
w przypadku nieprowadzenia lub nieprzechowywania przez rolnikéw (oraz innych
profesjonalnych uzytkownikéw srodkow ochrony roslin) dokumentacji w zakresie
stosowanych Srodkéw ochrony roslin w okresie dostosowawczym zwigzanym
z wdrozeniem nowych obowigzkéw w tym obszarze. Stosownie do rozporzgdzenia
wykonawczego Komisji (UE) 2023/564 z dnia 10 marca 2023 r. w odniesieniu
do tresci i formatu dokumentacji dotyczacej srodkéw ochrony roslin prowadzonej
i przechowywanej przez uzytkownikow profesjonalnych na podstawie
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1107/2009 ' (dale;j:
rozporzgdzenie wykonawcze (UE) 2023/564) natozono na profesjonalnych
uzytkownikdw srodkdw ochrony roslin nowe obowigzki dotyczgce koniecznosci
prowadzenia w formacie elektronicznym dokumentacji, o ktérej mowa powyze;.
W rozporzadzeniu wykonawczym (UE) 2023/564 przewidziano takze okres
dostosowawczy (do 31 grudnia 2029 r.), zwigzany z wdrozeniem nowych
obowigzkéw. W ocenie Wnioskodawcow dziatania organéw kontrolnych wobec
profesjonalnych uzytkownikow powinny ograniczac sie w tym okresie do stosowania
Srodkéw oddziatywania wychowawczego, takich jak pouczenie, zwrdcenie uwagi

"Dz. Urz. UE L 74 z 13.3.2023, s. 4, ze zm.; ELI: http://data.europa.eu/eli/reg_impl/2023/564/2025-11-
23 [wszystkie zrodta internetowe cytowane w niniejszej opinii zostaty sprawdzone 18 IX 2026 r.].
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czy ostrzezenie. Zgodnie z obowigzujgcym stanem prawnym sankcjg za naruszenie
obowigzkéw w analizowanym obszarze jest kara grzywny.

Il. Rozwigzanie rekomendowane przez Wnioskodawcoéow

W projekcie przewidziano dodanie art. 78b w ustawie z dnia 8 marca 2013 r.
o srodkach ochrony roslin? (dalej: u.$.o.r.; art. 1 projektu). Zgodnie z wprowadzanym
przepisem wobec sprawcy czynu okreslonego w art. 76 ust. 1 pkt 24 u.s.or.,
w zakresie nieprzeprowadzenia lub nieprzechowywania dokumentacji, o ktorej
mowa w art. 67 rozporzgdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr
1107/2009 z dnia 21 pazdziernika 2009 r. dotyczgcego wprowadzania do obrotu
$rodkéw ochrony roslin i uchylajgcego dyrektywy Rady 79/117/EWG i 91/414/EWG3
(dalej: rozporzadzenie (WE) nr 1107/2009), w formacie elektronicznym zgodnym
zart. 2 rozporzadzenia wykonawczego (UE) 2023/564, popetnionego przed
terminem okreslonym w art. 3 akapit trzeci rozporzgdzenia wykonawczego (UE)
2023/564, poprzestaje sie na srodkach oddziatywania wychowawczego.

Przywotany wyzej art. 76 ust. 1 pkt 24 u.$.o.r. stanowi, ze podlega karze
grzywny osoba, ktéra bedgc zobowigzana do prowadzenia i przechowywania
dokumentacji, o ktérej mowa w art. 67 rozporzgdzenia (WE) nr 1107/2009,
nie prowadzi lub nie przechowuje tej dokumentacji zgodnie z wymaganiami
okreslonymi w art. 67 tego rozporzadzenia lub zgodnie z wymaganiami okreslonymi
w art. 25 ust. 3 pkt 4 lub w art. 37 u.$.o.r.

Proponowana ustawa miataby wejs¢ w zycie z dniem 1 stycznia 2027 r.

lll. Inne rozwigzania rozwazane przez Wnioskodawcow

Whnioskodawcy wskazali wprawdzie, ze rozwazali alternatywne rozwigzania,
jednak nie zostaty one przedstawione w DSR, gdzie zaprezentowano jedynie ocene
stosowania obowigzujgcych regulacji w analizowanym obszarze.

IV. Rozwigzania przyjmowane w innych panstwach, w szczegdlnosci

panstwach cztonkowskich OECD/UE

Obowigzek prowadzenia przez profesjonalnych uzytkownikéw dokumentacji
dotyczacej stosowania srodkéw ochrony roslin wynika z art. 67 rozporzgdzenia (WE)
nr 1107/2009, natomiast jej elektroniczny format okresla rozporzgdzenie
wykonawcze (UE) 2023/564. Jednoczesnie, zgodnie z art. 72 rozporzgdzenia (WE)
nr 1107/2009, to panstwa cztonkowskie okreslajg sankcje za naruszenie przepisow
tego rozporzgdzenia, a sankcje te powinny by¢ skuteczne, proporcjonalne
i odstraszajgce.

Ponizej wskazano, jakie mechanizmy przyjety w omawianym zakresie panstwa
cztonkowskie UE. Wybrano panstwa (Austria, Niemcy, Holandia), ktore

2Dz. U.z2026 . poz. 624.
3 Dz. Urz. UE L 309 z24.11.2009, s. 1, ze zm.; ELI: http://data.europa.eu/eli/reg/2009/1107/2026-06-16.
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w zréznicowany sposob ksztaltujg reakcje na naruszenie obowigzkéw dotyczgcych
dokumentacji stosowania $rodkdéw ochrony roslin — od sankcji pienieznych
o okreslonej maksymalnej wysokosci po mechanizmy umozliwiajgce, w przypadku
mniej powaznych uchybien, zastosowanie w pierwszej kolejnosci ostrzezenia
i dziatan naprawczych.

W Austrii prowadzenie dokumentacji niezgodnej z art. 67 rozporzgdzenia (WE)
nr 1107/2009 stanowi wykroczenie administracyjne zagrozone karg pieniezna.
Jednoczesnie wprowadzono tam stopniowanie sankcji ze wzgledu na powtarzalno$¢
naruszenia — zgodnie z § 15 ustawy o $rodkach ochrony roslin z 2011 r.# kara wynosi
do 7 500 euro, a w przypadku ponownego naruszenia — do 15 000 euro.

W Niemczech, zgodnie z § 11 ustawy o ochronie ros$lin uprawnych®, do
31 grudnia 2026 r. dopuszczono prowadzenie w formie pisemnej dokumentacji,
ktéra co do zasady powinna by¢ prowadzona elektronicznie. Nieprowadzenie,
nieprawidtowe lub niepetne prowadzenie albo nieprzechowywanie dokumentacji
wymaganej na podstawie art. 67 ust. 1 rozporzgdzenia (WE) nr 1107/2009 albo
nieprowadzenie jej przez wymagany okres stanowi wykroczenie administracyjne
zagrozone karg pieniezng do 10 000 euro (§ 68 ustawy).

W Holandii sposob reakcji organu nadzoru na naruszenia obowigzkow
dotyczgcych dokumentacji stosowania $rodkow ochrony roslin  okreslono
w szczegotowej  polityce  interwencyjnej  Niderlandzkiego  Urzedu  ds.
Bezpieczenstwa Zywnosci i Produktow (Nederlandse Voedsel- en Warenautoriteit —
NVWA) ¢ . Polityka interwencyjna rdznicuje reakcje organu w zaleznosci od
charakteru naruszenia. Jezeli dokumentacja prowadzona przez profesjonalnego
uzytkownika na podstawie art. 67 rozporzgdzenia (WE) nr 1107/2009 nie zostata
jeszcze w petni uzupetniona albo dane zostaty nieswiadomie podane w sposéb
niepetny lub nieprawidiowy, naruszenie jest kwalifikowane jako Srednio ciezkie
(Middelzwaar). Przy pierwszym takim naruszeniu stosowane sg oficjalne
ostrzezenie, dziatanie naprawcze oraz pomoc w zapewnieniu zgodnosci, natomiast
przy ponownym naruszeniu — administracyjna kara pieniezna, dziatanie naprawcze
i pomoc w zapewnieniu zgodnosci. W pozostatych przypadkach naruszenie
obowigzku prowadzenia dokumentacji jest kwalifikowane jako ciezkie (Zwaar)
i administracyjna kara pieniezna jest przewidziana juz przy pierwszym naruszeniu’.

4 Bundesgesetz (iber den Verkehr mit Pflanzenschutzmitteln (Pflanzenschutzmittelgesetz 2011), BGBI.
I Nr. 10/2011 ze zm., tekst w j. niemieckim:
https://www.ris.bka.gv.at/GeltendeFassung.wxe?Abfrage=Bundesnormen&Gesetzesnummer=200071
52.

5 Pflanzenschutzgesetz vom 6. Februar 2012, BGBI. | S. 148, 1281 ze zm., tekst w j. niemieckim:
https://www.gesetze-im-internet.de/pflschg _2012/BJNR014810012.html.

6 Besluit van de inspecteur-generaal van de Nederlandse Voedsel- en Warenautoriteit namens de
Minister van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit van 20 februari 2024 tot vaststelling van het
Specifiek interventiebeleid NVWA gewasbeschermingsmiddelen en biociden (IBO3-SPEC 05, versie 06),
Staatscourant 2024, nr 8505, wraz z zalgcznikiem, tekst w j. niderlandzkim:
https://wetten.overheid.nl/BWBR0049491/2024-04-04?9=2026-04-05&z=2026-04-05.

7 Zatgcznik do polityki interwencyjnej w j. niderlandzkim: https://www.nvwa.nl/site/binaries/site-
content/collections/documents/organisatie/hoe-de-nvwa-werkt/specifiek-
interventiebeleid/gewasbeschermingsmiddelen-en-biociden-ib03-spec-05-versie-06/IB03-SPEC05-
versie06-gewasbeschermingsmiddelen-en-biociden.pdf (reguta 05R002120 i 05R002110).
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V. Skutki prawne projektowanej ustawy

Na tle przedstawionego wyzej przedmiotu i celu projektu nalezy przyjgc, ze
jego zasadniczym skutkiem prawnym jest zmiana konsekwencji naruszenia
obowigzku dokumentacyjnego, a nie modyfikacja tresci tego obowigzku.
Projektowany art. 78b nie ustanawia nowego typu wykroczenia ani nie zmienia
zakresu obowigzku prowadzenia i przechowywania dokumentacji, wynikajgcego
z art. 67 ust. 1 rozporzadzenia (WE) nr 1107/2009, rozporzgdzenia wykonawczego
(UE) 2023/564, zmienionego rozporzgdzeniem wykonawczym (UE) 2025/2203, oraz
art. 78a u.s.o.r. Wprowadza natomiast szczegdlng regute dotyczgcg nastepstw
czynu okreslonego w art. 76 ust. 1 pkt 24 u.s.o.r. — w przypadkach objetych
zakresem projektowanego art. 78b — wylgcza mozliwos¢ zastosowania grzywny
i przewiduje poprzestanie na srodkach oddziatywania wychowawczego.

Z systemowego punktu widzenia projektowane rozwigzanie nalezy oceniac
przede wszystkim w relacji do art. 41 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks
wykroczen? (dalej: k.w.) oraz przepiséw ustawy z dnia 24 sierpnia 2001 r — Kodeks
postepowania w sprawach o wykroczenia®. Proponowany art. 78b ustanawia
szczegolng regute dotyczgcg sposobu reakcji na wykroczenie: czyn zachowuje
kwalifikacje jako wykroczenie, lecz mozliwos¢ wymierzenia przewidzianej za jego
popetnienie grzywny zostaje ustawowo wytgczona. Kierunek regulacji, polegajgcy
na czasowym ztagodzeniu reakcji na uchybienia zwigzane z przejsciem na
elektroniczny format dokumentacji, nie jest sam w sobie niedopuszczalny.
Doprecyzowania wymagajg jednak takie kwestie szczegdétowe jak: zakres
zastosowania tej regulacji; znaczenie formuty ,poprzestaje sie”; adresat wyrazone;j
w niej dyrektywy oraz jej skutki procesowe.

Zgodnie z art. 41 kw. wobec sprawcy czynu ,mozna poprzesta¢” na
zastosowaniu pouczenia, zwroceniu uwagi, ostrzezeniu lub na zastosowaniu innych
$rodkéw oddziatywania wychowawczego. Srodki te nie sg karami ani $rodkami
karnymi przewidzianymi w Kodeksie wykroczen. Stanowig pozapenalng forme
reakcji na wykroczenie i sg ujmowane jako przejaw oportunizmu $cigania'®. Art. 41
k.w. ma przy tym charakter fakultatywny, a katalog przewidzianych w nim $rodkow
jest otwarty.

Projektowany art. 78b odchodzi od tej konstrukcji, postugujgc sie formutg
.poprzestaje sie”. Niewatpliwym skutkiem tego przepisu jest ustawowe wytgczenie
grzywny jako dopuszczalnej reakcji na wykroczenie — zardowno w postepowaniu
sgdowym, jak i w drodze mandatu karnego. Nie jest natomiast jasne, czy przepis
nakazuje zastosowanie wobec sprawcy co najmniej jednego srodka oddziatywania

8 Dz. U. 1971 nr 12 poz. 114 ze zm.

9Dz. U. 2001 nr 106 poz. 1148 ze zm.

10 Szerzej na temat $rodkéw oddziatywania wychowawczego zob. R. Krajewski, Srodki oddziatywania
wychowawczego w prawie wykroczen, ,Palestra” 2013, nr 7-8, s. 12 i n.; O. Wiodkowski, Srodki
oddziatywania wychowawczego w prawie wykroczen (uwagi de lege lata i postulaty de lege ferenda),
-Monitor Prawniczy” 2019, nr 14, s. 765 i n.; M. Grudecki, Kara nagany i $Srodki oddziatywania
spofecznego oraz $rodki oddziatywania wychowawczego w prawie wykroczen, ,Prokuratura i Prawo”
2018/7-8,s. 163 i n.; J. Kosonoga-Zygmunt, Srodki oddziatywania wychowawczego w prawie wykroczen,
[w:] M. Rogalski, J. Kosonoga, J.A. Dgbrowski (red.), Prawo karne na przefomie wiekéw. Ksiega
jubileuszowa Profesora Ryszarda A. Stefanskiego, Warszawa 2025, s. 987 i n.
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wychowawczego, czy tez jedynie wytgcza mozliwos¢ zastosowania grzywny, nie
przesadzajgc o koniecznosci zastosowania takiego $rodka. Za pierwszg z tych
interpretacji przemawia sposéb sformutowania projektowanego przepisu, poniewaz
zwrot ,poprzestaje sie na zastosowaniu” sugeruje, ze wiasciwy organ powinien
zastosowaC¢ co najmniej jeden Srodek oddziatywania wychowawczego.
Z uzasadnienia projektu mozna natomiast wnosi¢, ze zamiarem Wnioskodawcow
byto jedynie wytgczenie grzywny, bez ustanawiania obowigzku zastosowania srodka
wychowawczego w kazdym przypadku. W motywach ustawodawczych wprost
wskazuje sie, ze ,organ kontrolny stwierdzajgcy nieprawidlowos¢ bedzie
poprzestawat na zastosowaniu srodkdéw oddziatywania wychowawczego (tj. nie
bedzie naktadat kary grzywny)”. Rozbieznos¢ te nalezatoby usungé, poniewaz oba
sposoby rozumienia przepisu prowadzg do odmiennych obowigzkéw po stronie
organu stosujgcego prawo, a uzasadnienie projektu, jakkolwiek ma istotny walor
interpretacyjny, nie moze zastepowac jednoznacznego unormowania ustawowego.

Niezaleznie od sposobu rozstrzygniecia tej watpliwosci, w razie spetnienia
przestanek zastosowania art. 78b mozliwo$¢ zastosowania grzywny zostaje
wytgczona bez wzgledu na skale naruszenia, jego powtarzalnos¢ czy postawe
sprawcy. Projekt nie ustanawia przy tym wyjgtku umozliwiajgcego ukaranie grzywng
ze wzgledu na szczegdlng wage lub okolicznosci konkretnego naruszenia.
Znaczenie tych okolicznosci dla dalszej reakcji zalezy natomiast od przyjetej
wyktadni art. 78b. Jezeli przepis ten jedynie wylgcza grzywne, pozostawiajgc
zastosowanie srodka oddziatywania wychowawczego fakultatywnym, okolicznosci
konkretnej sprawy mogg wptywaé zarbwno na decyzje o zastosowaniu takiego
Srodka, jak i na wybdr jego rodzaju. Jezeli natomiast art. 78b nakazuje zastosowanie
co najmniej jednego Srodka oddziatywania wychowawczego, okolicznosci te mogg
zostaC uwzglednione wytgcznie przy wyborze konkretnej reakcji. W tym drugim
wariancie, wobec otwartego katalogu srodkéw okreslonych w art. 41 k.w. oraz braku
ustawowych kryteriow ich doboru, projekt pozostawia organowi stosujgcemu przepis
szeroki zakres swobody przy wyborze srodka.

Odrebnej oceny wymaga zgodnosc¢ tak uksztattowanego rozwigzania z art. 72
rozporzadzenia (WE) nr 1107/2009, zgodnie z ktérym sankcje za naruszenia tego
rozporzgdzenia powinny by¢ skuteczne, proporcjonalne i odstraszajgce.
Zastrzezenia te sg szczegolnie aktualne w razie przyjecia, ze projektowany art. 78b
—zgodnie z mozliwym odczytaniem jego brzmienia przedstawionym nizej — obejmuje
takze przypadki catkowitego nieprowadzenia dokumentacji. W takim wariancie
powstaje watpliwos¢, czy wylaczenie mozliwosci wymierzenia grzywny
i pozostawienie srodkéw oddziatywania wychowawczego jako jedynej przewidzianej
formy reakcji pozwala zapewni¢ skuteczny, proporcjonalny i odstraszajgcy charakter
sankcji wymagany przez art. 72 rozporzgdzenia.

Kolejna kwestia wymagajgca oceny dotyczy zakresu przedmiotowego
projektowanego art. 78b i jego relacji do art. 76 ust. 1 pkt 24 u.s.0.r. W zakresie
istotnym dla oceny projektu art. 76 ust. 1 pkt 24 u.$.o0.r. obejmuje nieprowadzenie
lub nieprzechowywanie dokumentacji, o ktérej mowa w art. 67 rozporzgdzenia (WE)
nr 1107/2009, zgodnie z wymaganiami okreslonymi w tym przepisie. Wymagania
odnoszgce sie do tresci i elektronicznego formatu tej dokumentacji zostaty
skonkretyzowane w rozporzadzeniu wykonawczym (UE) 2023/564. Zakres
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zachowan objetych art. 76 ust. 1 pkt 24 u.$.o.r. jest zatem szerszy niz jedynie
uchybienie wymaganiu dotyczgcemu elektronicznego formatu dokumentacji i moze
obejmowac réwniez catkowite nieprowadzenie dokumentaciji, nieprzechowywanie jej
przez wymagany okres lub niewprowadzenie do niej wymaganych danych.

Z uzasadnienia projektu wynika natomiast, ze art. 78b ma dotyczyé
uzytkownikow profesjonalnych, ktérzy wykonujg obowigzek dokumentacyjny w innej
postaci, lecz nie dostosowali dokumentacji do wymaganego formatu
elektronicznego. Taki zakres odpowiada deklarowanemu celowi regulacji. Nie zostat
on jednak jednoznacznie wyrazony w projektowanym przepisie, ktory odnosi sie do
,hieprowadzenia lub nieprzechowywania dokumentacji [..] w formacie
elektronicznym”. Tymczasem osoba, ktdéra nie prowadzi zadnej dokumentaciji,
réwniez — na gruncie wykfadni jezykowej — nie prowadzi jej w wymaganym formacie.
Brzmienie art. 78b moze zatem prowadzi¢ do objecia ustawowym wytgczeniem
mozliwosci wymierzenia grzywny takze wobec sprawcy, ktéry w ogole nie wykonuje
podstawowego obowigzku dokumentacyjnego. Z kolei zawezajgce odczytanie
projektowanego przepisu zgodnie z trescig jego uzasadnienia prowadzitoby do
rozszerzenia zakresu przypadkéw, w ktorych dopuszczalne pozostaje ukaranie
grzywng, a wiec dziatatoby na niekorzys¢ sprawcy. Uzasadnienie projektu nie moze
jednak stanowi¢ samodzielnej podstawy do wprowadzenia niewyrazonej w przepisie
przestanki, ktéra zaweza zakres regulacji korzystniejszej dla sprawcy.

Jezeli zamiarem projektodawcy jest stosowanie art. 78b wytgcznie do
przypadkow, w ktérych dokumentacja jest faktycznie prowadzona lub
przechowywana, lecz w formacie innym niz wymagany, przestanka ta powinna
explicite wynikaC z tresci przepisu. Nie jest przy tym konieczne wskazywanie
konkretnej alternatywnej postaci dokumentacji, np. papierowej. Istotne jest
natomiast jednoznaczne rozgraniczenie uchybienia wymaganiu dotyczgcemu
formatu faktycznie prowadzonej lub przechowywanej dokumentacji od catkowitego
zaniechania jej prowadzenia albo przechowywania.

Odrebnej analizy wymaga kwestia adresata projektowanego art. 78b oraz
konsekwencji tej regulacji dla postepowania w sprawach o wykroczenia.
Projektowany przepis zostat sformutowany bezosobowo (,poprzestaje sie”), bez
wskazania organu wiasciwego do zastosowania przewidzianego w nim sposobu
reakcji. Z uzasadnienia projektu wynika wprawdzie, ze regulacja odnosi sie do
praktyki organdw kontrolnych stwierdzajgcych nieprawidtowosci (s. 3 uzasadnienia),
jednak ograniczenie takie nie zostato wyrazone w czesci normatywnej projektu.
Powstaje zatem watpliwos¢, czy ustanowiona dyrektywa ma by¢ skierowana
wytgcznie do organow dziatajgcych na etapie pozasgdowym, czy rowniez do sgdu.

Watpliwos¢ ta ma istotne znaczenie procesowe. Jezeli zamiarem
Whnioskodawcéw jest zakohczenie sprawy na etapie pozasgdowym przez
poprzestanie na $rodku oddziatywania wychowawczego, projekt powinien
jednoznacznie okre$la¢ procesowe nastepstwa takiego rozwigzania. Projektowany
art. 78b tego jednak nie czyni. Nie rozstrzyga rowniez sytuacji, w ktérej sprawa
objeta jego zakresem zostanie skierowana do sgdu. Powstaje wowczas pytanie, czy
nakaz poprzestania na srodku oddziatywania wychowawczego ma wigza¢ takze
sad, a jezeli tak — na jakiej podstawie i w jakiej formie procesowej miatby zostac
zrealizowany. Problem ten jest szczegdlnie istotny ze wzgledu na charakter srodkow
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oddziatywania wychowawczego okreslonych w art. 41 kw. W piSmiennictwie
szeroko reprezentowane jest stanowisko, zgodnie z ktérym Srodki te sg stosowane
przez organy pozasgdowe jako alternatywa dla skierowania sprawy do sgdu'.
Poglad ten nie jest jednak jednolity. Wskazuje sie rowniez, ze ani art. 41 k.w., ani
przepisy procesowe nie wytgczajg wprost mozliwosci zastosowania takiego srodka
przez sad '?>. Niezaleznie od oceny tego zagadnienia przepisy postepowania
w sprawach o wykroczenia nie przewidujg odrebnej formy rozstrzygniecia, w ktérej
sad miatby zrealizowac¢ wynikajacy z projektowanego art. 78b nakaz poprzestania
na srodku oddziatywania wychowawczego. Luki tej nie usuwajg obowigzujgce
regulacje. Art. 61 § 1 pkt 2 k.p.w. pozwala odmoéwi¢ wszczecia postepowania albo
umorzy¢ postepowanie juz wszczete, jezeli uprzednio zastosowane pouczenie,
zwrécenie uwagi, ostrzezenie albo srodek przewidziany w przepisach
o odpowiedzialnosci dyscyplinarnej lub porzgdkowej stanowi wystarczajgca reakcje
na wykroczenie. Przepis ten ma jednak charakter fakultatywny, zaktada
wczesniejsze zastosowanie Srodka i nie obejmuje wszystkich Srodkow
mieszczgcych sie w otwartym katalogu art. 41 k.w. Odpowiedniej podstawy nie
zapewnia réwniez art. 39 k.w. Art. 39 § 1 k.w. pozwala sgdowi odstgpi¢ od
wymierzenia kary jedynie w wypadkach zastugujgcych na szczegdlne uwzglednienie
i ma charakter fakultatywny, natomiast art. 39 § 4 k.w. odnosi sie do srodkéw
oddziatywania spotecznego, a nie wychowawczego. Projektowany art. 78b nie zostat
ponadto uksztattowany jako klauzula niekaralnosci i nie postuguje sie formuig
,Sprawca nie podlega karze”, do ktérej odwotuje sie art. 5 § 1 pkt 3 k.p.w. Watpliwe
bytoby rowniez uznanie sytuacji objetej art. 78b za ,inng okolicznos¢ wytgczajgca
zmocy ustawy orzekanie” w rozumieniu art. 5 § 1 pkt 10 k.p.w., poniewaz
projektowany przepis nie wytgcza wprost orzekania, lecz okresla sposob reakcji na
wykroczenie.

W rezultacie projektowany art. 78b nie okresla w sposéb dostatecznie
jednoznaczny ani kregu adresatéw ustanowionej dyrektywy, ani jej skutkdéw
procesowych. Doprecyzowania wymaga w szczegodlnosci czy przepis ma byc¢
stosowany wytgcznie przez organy dziatajgce na etapie pozasgdowym, czy réwniez
przez sad, a takze jaka powinna by¢ podstawa i forma rozstrzygniecia w razie
skierowania sprawy do sgdu. Kwestii tych nie powinno pozostawiaé sie praktyce
stosowania prawa ani rozstrzyganiu w drodze wyktadni przepiséw skonstruowanych
dla odmiennych sytuacji procesowych.

Odrebnej oceny wymaga sposéb okreslenia temporalnego zakresu
projektowanego art. 78b. Zgodnie z jego brzmieniem szczegdlny sposob reakcji ma
znalez¢ zastosowanie do czynu ,popetnionego przed terminem okreslonym w art. 3
akapit trzeci rozporzgdzenia wykonawczego (UE) 2023/564”. Odestanie to nie

"W literaturze wskazuje sie, ze sad nie moze zastosowac takich srodkow ze wzgledu na ratio legis
instytucji oraz umiejscowienie regulacji normatywnej dotyczacej Srodkdéw oddziatywania
wychowawczego poza obrebem rozdziatu Il k.w. (zob. m.in. I. Nowicka, R. Kupinski, Stosowanie
Srodkow oddziatywania wychowawczego w sprawach o wykroczenia, ,Prokuratura i Prawo” 2004, nr 7-
8, s. 153 i n.; R. Krajewski, Srodki oddziatywania..., op. cit., s. 16; O. Wiodkowski, Srodki
oddziatywania..., op. cit., s. 770).

12 Tak np. |. Kosierb [w:] J. Lachowski (red.), Kodeks wykroczen. Komentarz, LEX 2021, art. 41, teza 5;
M. Grudecki, Kara nagany..., op. cit., s. 180; B. Kurzepa [w:] Kodeks wykroczen. Komentarz, LEX 2008,
art. 41, teza 4.
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wyznacza jednak cezury czasowej w sposob jednoznaczny. Art. 3 akapit trzeci tego
rozporzgdzenia zawiera bowiem dwa elementy temporalne: odnosi przewidziane
w nim odstepstwo do zastosowan srodkow ochrony roslin dokonanych przed dniem
1 stycznia 2030 r., a jednoczes$nie wymaga, aby dokumentacja dotyczgca takich
zastosowan byta dostepna w wymaganym formacie elektronicznym przed dniem 31
stycznia roku nastepujgcego po roku zastosowania srodka. Z uzasadnienia projektu
oraz konstrukgciji art. 78a ust. 1 u.$.0.r. mozna wnosic, ze projektowane odestanie ma
wskazywac na pierwszg z tych dat, jednak nie wynika to jednoznacznie z brzmienia
art. 78b.

Z tego wzgledu zakres temporalny projektowanego art. 78b powinien zostac¢
okreslony w sposob jednoznaczny. Wskazane bytoby w szczegdlnosci bezposrednie
okreslenie wlasciwej cezury czasowej w tresci przepisu, zamiast postugiwania sie
odestaniem do jednostki redakcyjnej zawierajgcej dwa rozne terminy.

Na tle przedstawionych wyzej watpliwosci szczegolnego znaczenia nabiera
ocena projektowanej regulacji z punktu widzenia wymogu dostatecznej okreslonosci
przepisow wspoétksztattujgcych odpowiedzialnos¢ za wykroczenie. Projektowany
art. 78b, mimo ze wustanawia rozwigzanie korzystniejsze dla sprawcy,
wspotksztattuje prawne konsekwencje czynow okreslonych w art. 76 ust. 1 pkt 24
u.s.0.r.,, wyznaczajgc granice pomiedzy przypadkami, w ktorych dopuszczalne
pozostaje wymierzenie grzywny, a przypadkami, w ktorych mozliwos¢ jej
wymierzenia zostaje ustawowo wytgczona. Nie okresla on wprawdzie znamion
wykroczenia ani nie ustanawia samodzielnie kary, lecz wspoétdecyduje o tym, czy za
czyn objety art. 76 ust. 1 pkt 24 u.S.0o.r. moze zostaC wymierzona grzywna.
Gwarancje wynikajgce z art. 42 Konstytucji odnoszg sie przy tym nie tylko do
odpowiedzialnosci karnej sensu stricto, lecz takze do innych form odpowiedzialnosci
o charakterze represyjnym, w tym do odpowiedzialnosci za wykroczenia'3. Z tego
wzgledu niejasnosC przestanek zastosowania art. 78b oznacza zarazem
niepewnos¢ co do tego, czy w konkretnym przypadku dopuszczalne pozostaje
wymierzenie grzywny. Znaczenie zachowujg przy tym réwniez wynikajgce z art. 2
Konstytucji zasady pewnosci prawa i poprawnej legislaciji.

Ocena dostatecznej okreslonos$ci projektowanej regulacji wymaga réwniez
uwzglednienia sposobu, w jaki odtwarzana jest tre$¢ normy wynikajgcej z art. 78b.
Ustalenie zakresu jej zastosowania wymaga bowiem wielostopniowego odwotania
sie kolejno do art. 76 ust. 1 pkt 24 u.$.o.r., art. 67 rozporzadzenia (WE) nr 1107/2009
oraz — w zakresie wymogu dotyczgcego elektronicznego formatu dokumentacji — do
art. 2 rozporzgdzenia wykonawczego (UE) 2023/564, ktory z kolei odsyta do definicji
formatu nadajgcego sie do odczytu maszynowego zawartej w art. 2 pkt 13 dyrektywy
(UE) 2019/1024. Ustalenie zakresu temporalnego wymaga ponadto odwotania do
art. 3 akapit trzeci rozporzgdzenia wykonawczego (UE) 2023/564, a — jak wskazano
wyzej — jego wiasciwe odczytanie pozostaje rowniez w zwigzku z art. 78a ust. 1
u.d.o.r. Samo postugiwanie sie odestaniami, takze do przepiséw prawa Unii

3 Por. wyrok TK z 8 VII 2003 r., P 10/02, Legalis nr 57525; wyrok TK z dnia 3 XI 2004 r., K 18/03,
Legalis nr 65577; T. Sroka [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom |. Komentarz do art. 1-
86, Warszawa 2016, s. 1008 i n.; M. Kulik, Miedzy jednoznaczno$cig a zrozumiato$cig zakazu karnego.
Uwagi o regule nullum crimen sine lege certa w perspektywie konstytucyjnej, ,Przeglad Prawa
Konstytucyjnego” 2022, nr 5(69), s. 339-351).
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Europejskiej, nie stanowi w prawie wykroczen niedopuszczalnej techniki
regulacyjnej. Zastrzezenia budzi natomiast kaskadowo$¢ tych odestan w potgczeniu
Z przedstawionymi wczesniej watpliwosciami dotyczgcymi zakresu przedmiotowego
i temporalnego art. 78b. W konsekwencji ustalenie, czy w konkretnym przypadku
dopuszczalne pozostaje wymierzenie grzywny, czy tez zastosowanie znajduje
szczegolny sposob reakcji przewidziany w art. 78b, wymaga zestawienia szeregu
regulacji, ktorych wzajemne relacje nie sg w kazdym zakresie jednoznaczne.

Szczegolne znaczenie ma w tym kontekscie wskazana wczesniej rozbieznosc
pomiedzy literalnym brzmieniem art. 78b a deklarowanym celem projektu
w odniesieniu do catkowitego nieprowadzenia dokumentacji. Rozbieznosci tej nie
powinno sie usuwac¢ wylgcznie w drodze zawezajgcej wykfadni opartej na
uzasadnieniu projektu. Taka wyktadnia prowadzitaby bowiem do zawezenia zakresu
zastosowania rozwigzania korzystniejszego dla sprawcy, a tym samym do
rozszerzenia przypadkéw, w ktorych mozliwe pozostaje wymierzenie grzywny.
Tymczasem przestanki wyznaczajgce zakres ustawowego wytgczenia mozliwosci
wymierzenia grzywny powinny wynikac w sposob dostatecznie jasny z tresci
projektowanego przepisu i przepiséw, do ktérych odsyta.

Odrebnego rozwazenia wymaga konstrukcja s$rodkéw oddziatywania
wychowawczego, do ktorych odsyta art. 78b. Art. 41 k.w. wymienia pouczenie,
zwrdcenie uwagi i ostrzezenie, lecz jednoczesnie dopuszcza zastosowanie ,innych
srodkoéw oddziatywania wychowawczego”, nie tworzac ich zamknietego katalogu.
W pismiennictwie zwraca sie uwage, ze otwarty charakter tej regulacji utrudnia
jednoznaczne okreslenie zakresu dopuszczalnych srodkéw. Niezaleznie od ich
pozapenalnego i co do zasady fagodniejszego charakteru niektére z tych Srodkéw
mogg przy tym wigzac sie dla sprawcy z odczuwalng dolegliwoscig lub skutkiem
stygmatyzujgcym. Zastrzezenia dotyczg réwniez braku ustawowych Kkryteriow
pozwalajgcych ustali¢, w jakich okolicznosciach i jaki srodek powinien zosta¢
zastosowany'4. Problem ten nabiera szczegdlnego znaczenia w sytuacji, w ktorej
projektowany art. 78b moze by¢ odczytywany jako nakfadajgcy obowigzek
zastosowania co najmniej jednego sSrodka oddziatywania wychowawczego, nie
okreslajgc jednoczes$nie kryteridw wyboru konkretnej reakcji.

Na problemy zwigzane z obowigzujgcym modelem $rodkéw oddziatywania
wychowawczego zwracat réwniez uwage Rzecznik Praw Obywatelskich (RPO).
Wskazywat on m.in. na brak dostatecznie jasnych przestanek stosowania tych
Srodkow, zréznicowanie konsekwencji procesowych poszczegolnych srodkow oraz
brak gwarancji, ze zastosowanie odpowiedniej reakcji wychowawczej doprowadzi
do zakonczenia postepowania w sprawie o wykroczenie. W zwigzku z tym
postulowat ujednolicenie katalogu $rodkow i podstaw zakonczenia postepowania®®.
Uwagi te odnoszg sie do obowigzujgcego art. 41 k.w., jednak majg znaczenie takze

14 0. Wiodkowski, Srodki oddzialywania wychowawczego w prawie wykroczeri (uwagi de lege lata
i postulaty de lege ferenda), ,Monitor Prawniczy” 2019, nr 14, s. 765 i n.; K. Lucarz, Kilka uwag na temat
aktualnego modelu $rodkéw oddziatywania wychowawczego, ,Przeglad Prawa i Administracji” 2020,
t. 120/2, s. 184 i n.; J. Jakubowska-Hara, Srodki oddziatywania wychowawczego, [w:] P. Daniluk (red.),
Reforma prawa wykroczen, t. 1, Warszawa 2019, s. 314 i n.

15 Zob. wystgpienie RPO z 4 lutego 2022 r., 11.510.1078.2021.PZ; wystgpienie RPO z 28 lutego 2023 r.,
11.510.139.2023.MH.

9



dla oceny projektu, ktéry wykorzystuje te konstrukcje w ramach ustawowego
wytgczenia mozliwosci zastosowania grzywny.

W konsekwencji zastrzezenia gwarancyjne nie dotyczg samego ustanowienia
tagodniejszej reakcji na wykroczenie, lecz sposobu okreslenia przestanek jej
zastosowania. Watpliwe jest jaki skutek nalezy przypisac zwrotowi ,poprzestaje sie”.
Jezeli zwrot ten oznacza obowigzek zastosowania sSrodka oddziatywania
wychowawczego, dostatecznie czytelne powinny by¢ rowniez kryteria wyboru
konkretnego srodka, w szczegdlnosci, jezeli uwzgledni sie, ze jest to jedyna
ustawowo dopuszczona sankcja za to wykroczenie. Co wiecej nalezy zauwazyc, ze
Ssrodek oddziatywania wychowawczego stosowany jest wobec osoby okreslanej
mianem ,sprawcy”, mimo ze jej odpowiedzialnos¢ nie zostata stwierdzona w zadnym
postepowaniu. Osoba ta nie dysponuje srodkiem zaskarzenia ani drogg wymuszenia
rozstrzygniecia sgdowego, jezeli sprawstwo kwestionuje.

Ostatnia grupa wuwag dotyczy aspektdw legislacyjno-redakcyjnych
projektowanej regulacji. Zamieszczenie art. 78b w rozdziale 10a u.s.o.r. ,Przepisy
epizodyczne” odpowiada zamierzonemu czasowemu charakterowi rozwigzania,
jednak sposob okreslenia jego obowigzywania budzi zastrzezenia. Zgodnie z § 29a
ZTP '® w przepisach epizodycznych zamieszcza sie regulacje wprowadzajgce
odstepstwa od okreslonych przepiséw, ktorych okres obowigzywania jest wyraznie
okreslony. Sposoby okreslania tego okresu wskazuje ponadto § 29b ust. 1 ZTP.
Projektowany art. 78b wyznacza natomiast cezure odnoszgcg sie do czasu
popetnienia czynu objetego przewidzianym w nim sposobem reakciji, nie okreslajgc
wprost okresu obowigzywania samej regulaciji.

Zastrzezenia dotyczg rowniez redakcji projektowanego przepisu i w znacznej
mierze stanowig konsekwencje probleméw przedstawionych we wczesniejszych
czesciach analizy. Jak juz wspomniano art. 78b powinien w sposéb mozliwie
jednoznaczny okresla¢ zakres zachowan objetych szczegolnym sposobem reakciji,
jego ramy czasowe oraz adresata ustanowionej w nim dyrektywy. W szczegolnosci
sformutowanie dotyczgce ,nieprowadzenia lub nieprzechowywania dokumentacji
[...] w formacie elektronicznym” powinno odzwierciedla¢ deklarowany zamiar objecia
regulacjg uchybien dotyczgcych formatu dokumentacji, a nie catkowitego
niewykonywania obowigzku dokumentacyjnego. Bezosobowa formuta ,poprzestaje
sie” powinna natomiast zosta¢ uksztattowana w sposéb pozwalajgcy jednoznacznie
ustali¢ adresata normy oraz skutek prawny ustanowionej dyrektywy. Ma to
znaczenie rowniez w Swietle § 5 pkt 1 i 2 ZTP, zgodnie z ktérym nalezy
jednoznacznie wyrazac intencje prawodawcy oraz redagowac przepisy w sposéb
zrozumiaty dla adresatéw zawartych w nich norm, a takze § 25 ust. 1 ZTP, zgodnie
z ktérym przepis prawa materialnego powinien mozliwie bezposrednio i wyraznie
wskazywac, kto, w jakich okolicznosciach i jak powinien sie zachowac.

Doprecyzowania wymaga réwniez sposéb okreslenia zakresu temporalnego.
Odestanie do ,terminu okreslonego w art. 3 akapit trzeci rozporzgdzenia
wykonawczego (UE) 2023/564” powinno zostaé zastgpione rozwigzaniem

6 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki
prawodawczej’, Dz. U. z 2026 r. poz. 300.
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pozwalajgcym jednoznacznie ustali¢ czasowy zakres zastosowania projektowanego
art. 78b.

Projekt byt przedmiotem analiz Biura Ekspertyz i Oceny Skutkéw Regulacji
Kancelarii Sejmu dotyczgcych zgodnosci z prawem Unii Europejskiej'”. W opinii
wskazano, ze projekt jest objety prawem Unii Europejskiej. Proponowany art. 78b
u.s.o.r. moze zosta¢ uznany za niezgodny z art. 72 rozporzgadzenia (WE) nr
1107/2009 (w zwigzku z art. 67 rozporzgdzenia (WE) nr 1107/2009 oraz art. 2 i art.
3 rozporzadzenia wykonawczego (UE) 2023/564) w zakresie braku spetnienia
przestanki odstraszajgcego charakteru naktadanej sankcji. Omawiany projekt byt
takze przedmiotem opinii BEOS, sporzadzonej w trybie art. 95a ust. 3 regulaminu
Sejmu’s.

2.

Opiniowany projekt dotyczy sankcji za wykroczenie, a w konsekwenciji dotyka
w pewnym zakresie zagadnien unormowanych w Konwencji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci (EKPC), w szczegdlnoéci w art. 7 (zasada
nullum crimen, nulla poena sine lege). Zaproponowane rozwigzania nie nasuwajg
watpliwosci z punktu widzenia EKPC.

VI. Skutki spoteczne projektowanej ustawy

A) Podmioty, na ktére wptywa projekt

Projekt bedzie wywierat wptyw na nastepujgce grupy podmiotdw:

1. rolnicy stosujgcy $rodki ochrony roslin (ok. 834,5 tys. gospodarstw %)
—w 2023 r. zabiegi $srodkami ochrony roslin wykonywano w ok. 68%
gospodarstw rolnych; nie sg dostepne doktadne dane ile oséb z tej grupy
wprowadzito juz dokumentacje elektroniczng i jakg skale oddziatywania
miatyby przepisy tagodzgce sankcje;

2. inni profesjonalni uzytkownicy srodkéw ochrony roslin, tj. osoby fizyczne
stosujgce srodki ochrony roslin m.in. w lesnictwie i innych dziatalno$ciach
zwigzanych z produkcjg roslinng lub profesjonalnym wykonywaniem
zabiegdw ochrony ro$lin; ze wzgledu na brak jednolitego rejestru takich
podmiotéw nie mozna wiarygodnie okresli¢ ich tgcznej liczebnosci;

3. organy Panstwowej Inspekcji Ochrony Roslin i Nasiennictwa
(16 wojewodzkich  inspektoratéw) — projekt wplywa na sposéb

7 Opinia w sprawie zgodnosci z prawem Unii Europejskiej poselskiego projektu ustawy o zmianie
ustawy o Srodkach ochrony roslin (przedstawiciel wnioskodawcow: poset Katarzyna Krélak), opinia
BEOS z 26 VIII 2026 r., BEOS-WPEiIM-2077/26.

8 Opinia w sprawie stwierdzenia, czy poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o $rodkach ochrony
roslin (przedstawiciel wnioskodawcow: poset Katarzyna Krélak) jest projektem ustawy wykonujgcej
prawo Unii Europejskiej w rozumieniu art. 95a regulaminu Sejmu, opinia BEOS z 26 VIII 2026 r., BEOS-
WPEIM-2078/26.

9 GUS, Charakterystyka  gospodarstw  rolnych ~w 2023 r, \Warszawa 2025,
https://stat.gov.pl/files/gfx/portalinformacyjny/pl/defaultaktualnosci/5507/5/6/1/charakterystyka gospod
arstw_rolnych w_2023r..pdf, s. 81.
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wykonywania przez nie czynnosci kontrolnych, nakazujgc w okreslonych
przypadkach poprzestanie na srodkach oddziatywania wychowawczego?°.

B) Wptyw na spoteczenstwo

Projekt ma charakter proceduralny i nie zmienia zasad dopuszczania,
nabywania ani stosowania $rodkow ochrony roslin, dlatego nie powinien
bezposrednio wptywac¢ na poziom ochrony zdrowia ludzi ani sSrodowiska. Jego skutki
spoteczne bedg dotyczy¢ przede wszystkim profesjonalnych uzytkownikow srodkow
ochrony roslin, w szczegdlnosci rolnikow, ktorzy nie dostosowali sie jeszcze do
elektronicznej formy prowadzenia i przechowywania dokumentaciji.

Proponowana regulacja w praktyce odsunie w czasie termin na spetnienie tych
wymogow, co moze miec szczegolne znaczenie dla czesci mniejszych gospodarstw
oraz uzytkownikdw napotykajgcych trudnosci techniczne Iub organizacyjne
w prowadzeniu e-dokumentacji?'. Jednoczes$nie rezygnacja z grzywny w okresie
przejsciowym moze osfabi¢ motywacje do niezwiocznego wdrozenia nowych
rozwigzan i sprzyja¢c odktadaniu dostosowania sie do wymogow, zwtaszcza
w przypadku oczekiwania na dalsze wydtuzenie terminu. W konsekwencji kontrole
przestrzegania tego obowigzku przeprowadzane przez PIORIN mogg wywieraé
stabszy efekt dyscyplinujgcy.

Projekt moze rowniez powodowaC poczucie nierownego traktowania
i niepewnosci prawa wsrod uzytkownikow, ktorzy wczesniej dostosowali sie do
obowigzujgcych wymogdéw. Z uwagi na brak doktadnych danych jak duza grupa
uzytkownikow juz wdrozyta elektroniczng dokumentacje, trudno jest oceni¢ skale
tego efektu.

C) Konsultacje spoteczne
W konsultacjach spotecznych projektu wziety udziat jedynie 3 osoby, z czego
tylko 1 zostawita komentarz.

VIl. Skutki gospodarcze projektowanej ustawy

Whioskodawcy oceniajg skutki gospodarcze projektu pozytywnie i wskazujg
jeden zasadniczy efekt: poprawe sytuacji podmiotow prowadzgcych dziatalnosc
rolniczg lub inng dziatalnosS¢ gospodarczg zwigzang ze stosowaniem srodkow
ochrony roslin, przez zagwarantowanie im pewnosci prawnej co do dziatan organow
kontrolnych w okresie dostosowawczym. Ocena ta jest trafna w odniesieniu do

20 W ramach nadzoru nad prawidtowoscig stosowania $rodkéw ochrony roslin w 2025 r. inspektorzy
PIORIN przeprowadzili 29 491 kontroli. W trakcie 7 166 kontroli stwierdzono nieprawidtowosci
w odniesieniu do ktérych wystawiono 5 191 mandatéw karnych, wydano 64 decyzje administracyjne
oraz ztozono 55 wnioskéw do sadu o ukaranie.” W 404 przypadkach wykazano nieprawidtowosci
w zakresie dokumentacji dotyczgcej stosowanych $rodkéw ochrony roslin — Sprawozdanie
Z dziatalnosci Panstwowej Inspekcji Ochrony Roslin i Nasiennictwa w 2025 r., Gtowny Inspektorat
Ochrony Roslin i Nasiennictwa, czerwiec 2025, https://www.gov.pl/web/piorin/sprawozdania-z-
dzialalnosci-piorin, s. 58, 62.

21 Zob. A. Kobus, E-rejestr $or. Cyfrowa innowacja czy maszynka do naliczania sankcji?, 21 VIl 2025,
https://www.farmer.pl/produkcja-roslinna/ochrona-roslin/e-rejestr-sor-cyfrowa-innowacja-czy-
maszynka-do-naliczania-sankcji,165193.html.
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grupy, ktéorg Wnioskodawcy majg na uwadze, to jest do uzytkownikdw
profesjonalnych, ktérzy nie zdgzg wykonaé obowigzku w terminie. Jest jednak
niepetna, poniewaz regulacja oddziatuje rowniez na tych, ktorzy obowigzek juz
wykonali, na organy kontroli oraz na system informacji o stosowaniu srodkéw
ochrony roslin, a skutkow dla tych grup w uzasadnieniu nie odnotowano. Ocena
ekonomiczna wymaga zatem ujecia szerszego: zestawienia korzysci i kosztow dla
obu grup rolnikow oraz odrdznienia skutkow bezposrednich i krotkookresowych od
posrednich, dlugookresowych i systemowych.

Takie zestawienie, w trzech ujeciach ekonomicznych - klasycznym,
instytucjonalnym i behawioralnym — przedstawia rysunek 1. Dalsza czes¢ oceny
podgza za jego uktadem.

Zestawienie ujawnia asymetrie, ktorej Wnioskodawcy nie odnotowali
w uzasadnieniu. Korzysci sg skoncentrowane po stronie rolnikdw, ktorzy nie zdgzyli
sie dostosowac¢ — ujetych na rysunku 1 jako pierwsza z dwoch grup — i majg
charakter bezposredni, finansowy i krotkookresowy. Koszty jednakze dotyczg takze
drugiej grupy — rolnikow, ktorzy juz sie dostosowali — a w miare przechodzenia od
ujecia klasycznego do instytucjonalnego i behawioralnego stajg sie coraz bardziej
posrednie, dlugookresowe i systemowe, co pokazuje ostatnia kolumna rysunku 1.

Rysunek 1. Koszty i korzysci projektu z perspektywy réoznych podejs¢ ekonomicznych dla
dwoéch grup rolnikéw
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie tekstu projektu, uzasadnienia i DSR.

W ujeciu ekonomii klasycznej, zawartym w pierwszym wierszu zestawienia,
projekt nie obniza kosztu dostosowania??, lecz koszt jego niewykonania. Obowigzek
prowadzenia dokumentacji w formacie elektronicznym wynika bezposrednio
z rozporzgdzenia wykonawczego (UE) 2023/564 i projekt go nie zmienia, co
Whnioskodawcy przyznajg. Naktady na sprzet, oprogramowanie, czas pracy i nauke

22 Pomijajgc warto$¢ pienigdza w czasie.
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obstugi pozostajg zatem takie same. Zmienia sie wytgcznie oczekiwany koszt
sankcji, bedgcy iloczynem prawdopodobiehstwa jej natozenia i jej wysokosci —
projekt sprowadza drugi z tych sktadnikoéw do zera.

Dane Panstwowe] Inspekcji Ochrony Roslin i Nasiennictwa za 2025 r.
pozwalajg oszacowac skale tej korzysci. Nieprawidtowosci w zakresie dokumentacji
stwierdzono w 1,4% wszystkich kontroli stosowania srodkéw ochrony roslin i w 5,6%
kontroli, w ktorych wykazano jakiekolwiek uchybienia. Poniewaz grzywna naktadana
mandatem karnym nie moze przekroczy¢ 500 zt23, roczna warto$¢ sankcji uchylane;
projektem — nawet przy ostroznosciowym zatozeniu, ze w kazdym z tych
przypadkow natozono grzywne maksymalng — wynosi okoto 0,2 min zt w skali
panstwa; przy dziesieciokrotnym wzroscie liczby stwierdzanych nieprawidtowosci po
1 stycznia 2027 r. pozostataby rzedu 2 min zt rocznie. Koszt dostosowania obcigza
natomiast wszystkich uzytkownikéw profesjonalnych, a wiec w praktyce ogot 1 232,5
tys. gospodarstw rolnych dziatajgcych w Polsce?*. Nawet przy zatozeniu, ze wynosi
on 100 zt na gospodarstwo, daje to okoto 123 miIn zt. Relacja obu wielko$ci jest
zatem rzedu 1:60 — projekt oddziatuje na mniejszy sktadnik problemu i pozostawia
wiekszy bez zmian.

Wedle drugiego zatozenia Wnioskodawcéw organy kontrolne dziatajg
niejednolicie. Dane pozwalajg oceni¢ to zatozenie tylko czesciowo. Wynika z nich,
ze w okoto 26% kontroli, w ktorych stwierdzono nieprawidtowos$ci, organ nie
zastosowat Zzadnej sankcji — tagodniejsza reakcja jest wiec mozliwa i bywa
stosowana. Nie wynika z nich natomiast, czy podobne naruszenia konczg sie
podobnie: ten sam odsetek otrzymalibysmy zaréwno przy praktyce jednolitej, jak
i przy rozbieznej. Rozstrzygnetyby to dopiero dane o rodzaju i wadze naruszen oraz
o reakcji organu w poszczegolnych sprawach, w podziale na wojewodzkie
inspektoraty. Takich danych nie ma ani w uzasadnieniu, ani w DSR; nie rozstrzygajg
tego rowniez konsultacje spoteczne. Zatozenie o niejednolitej praktyce pozostaje
wiec niewykazane, a korzysci z jej ujednolicenia nie da sie wyceni¢?>.

Rozktad skutkow miedzy obiema grupami pokazuje pierwszy wiersz rysunku 1.
Rolnicy, ktorzy dostosowali sie w terminie, poniesli juz nakfad i nie otrzymujg ani
rekompensaty, ani korzysci, a ich wczesniejsze dostosowanie staje sie relatywnie
mniej optacalne. Rolnicy, ktorzy obowigzku nie wykonali, zachowujg obowigzek
poniesienia naktadu, ale mogg odroczy¢ go bez ryzyka finansowego, co poprawia
ich krotkookresowg ptynnos$¢. Zniesienie sankcji sprowadza koszt zwtoki niemal do
zera, a poniewaz obejmuje trzy petne lata stosowania obowigzku — ustawa ma wejs¢
w zycie 1 stycznia 2027 r. i dotyczy czyndéw popetnionych do konca 2029 r. —
odroczenie naktadu staje sie zachowaniem racjonalnym, a koszty dostosowania
kumulujg sie na koncu tego okresu. Data koncowa nie wynika przy tym z projektu

23 Kodeks postepowania w sprawach o wykroczenia, art. 96 § 1. Grzywna orzekana przez sgd moze
by¢ wyzsza — do 5 000 zt.

24 Charakterystyka gospodarstw rolnych w 2023 r., Gtéwny Urzad Statystyczny, Warszawa 2025,
https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/rolnictwo-lesnictwo/rolnictwo/charakterystyka-gospodarstw-
rolnych-w-2023-r-,5,6.html.

25 Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, Konsultacje spoteczne, konsultowany projekt RPW/27520/2026 —
stan na dzieh sporzgdzenia opinii,
https://www.sejm.gov.pl/sejm10.nsf/agent.xsp?symbol=KONSULTOWANY PROJEKT&NrProjektu=RP
W/27520/2026.
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jednoznacznie, co samo w sobie ogranicza deklarowang korzy$¢ w postaci
pewnosci prawne;.

Drugi wiersz rysunku 1 obejmuje skutki instytucjonalne, a wiec posrednie
i dtugookresowe. Obecny projekt jest trzecig w ciggu pietnastu miesiecy ustawowg
interwencjg dotyczacg tego samego obowigzku. Kazda z nich moze byc¢
uzasadniona z osobna, ale ich kumulacja tworzy oczekiwanie, ze rowniez przyszte
terminy zostang ztagodzone. Jest to klasyczny problem niespéjnosci czasowej:
zapowiedz sankcji jest optymalna wtedy, gdy ma skioni¢ do dostosowania,
natomiast odstgpienie od niej okazuje sie optymalne wtedy, gdy dostosowanie
jeszcze nie nastgpito?®. Podmioty, ktore to przewiduja, racjonalnie odktadajg naktad,
liczagc na kolejng korekte. OECD wskazuje zarazem, ze skionnos$¢ do wykonywania
obowigzkdéw zalezy od postrzeganej sprawiedliwosci regut i od przekonania czy inni
rowniez je wykonujg, oraz zaleca kierowanie naktadéw na kontrole tam, gdzie
spodziewana szkoda jest najwieksza, a dolegliwosci reakcji — do wagi naruszenia
i mozliwosci podmiotu?’. Projekt idzie w przeciwnym kierunku, poniewaz znosi
sankcje jednakowo dla wszystkich: tak samo traktuje gospodarstwo, dla ktérego
koszt dostosowania jest realng bariera, i podmiot, ktory mogt obowigzek wykonacé
bez trudnosci. Ulga trafia wiec rowniez tam, gdzie zadnej bariery nie ma, podczas
gdy zréznicowanie reakcji organu datoby ten sam efekt ostonowy przy mniejszej
stracie bodzcow.

Do skutkéw instytucjonalnych nalezy réwniez to, czego projekt nie zawiera.
Ustawa uchwalona 5 sierpnia 2025 r. przewidywata nieodpfatny publiczny system
teleinformatyczny do prowadzenia dokumentacji oraz progi obszarowe odsuwajgce
obowigzek dla gospodarstw do 20, 5 i 2 ha. Zostata ona zawetowana i nie weszta
w zycie 2. Koszt dostosowania pozostaje wiec w catos$ci kosztem prywatnym
i obcigza jednakowo wszystkie gospodarstwa, takze najmniejsze, dla ktérych —
wobec statego, niezaleznego od skali produkcji charakteru tego kosztu — jego
relatywny ciezar jest najwyzszy. Obecny projekt zadnego z tych instrumentéw nie
przywraca i znosi sankcje jednolicie, takze wobec podmiotow w petni zdolnych do
wykonania obowigzku, a rozwigzan alternatywnych nie przedstawiono.

Sekwencja ta ma strukture rozpoznang w literaturze zarzgdzania systemami.
Projekt jest podrecznikowym przyktadem archetypu ,naprawy, ktére zawodzg” (fixes
that fail), opisanego przez D.H. Kima 2°. Objawem jest niezdolno$¢ czesci
uzytkownikéw profesjonalnych, przede wszystkim najmniejszych gospodarstw, do
prowadzenia ewidencji w formacie elektronicznym, wynikajgca z kosztu sprzetu,
oprogramowania i kompetencji cyfrowych. Odpowiedzig jest art. 78b, ktéry usuwa

26 F.E. Kydland, E.C. Prescott, Rules Rather than Discretion: The Inconsistency of Optimal Plans,
~Journal of Political Economy” 1977, t. 85, nr 3, s. 473-492.
27T OECD, Tax Morale: What Drives People and Businesses to Pay Tax?, OECD Publishing, Paryz 2019,
https://doi.org/10.1787/f3d8ea10-en; OECD, Regulatory Enforcement and Inspections, OECD Best
Practice Principles for Regulatory Policy, OECD Publishing, Paryz 2014.
28 Ustawa z dnia 5 sierpnia 2025 r. o zmianie ustawy o $rodkach ochrony roslin, tekst ustalony
ostatecznie po rozpatrzeniu poprawek Senatu, art. 1 pkt 2 i pkt 5. Ustawa nie weszta w zycie — Prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej wystapit 27 VIII 2025 r. z wnioskiem o ponowne jej rozpatrzenie (druk sejmowy
nr 1647); prace nad ustawg pozostajg niezakonczone. Tekst ustawy,
https://orka.sejm.gov.pl/proc10.nsf/ustawy/1430_u.htm.
2% D.H. Kim, Systems Archetypes |: Diagnosing Systemic Issues and Designing High-Leverage
Interventions, Pegasus Communications, Waltham 1992, s. 6 oraz 16-17.
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dolegliwos¢ niemal natychmiast, poniewaz nie zmienia kosztu dostosowania, lecz
jedynie cene jego niepodjecia. Poniewaz jednak obowigzek pozostaje w mocy,
uruchamia sie druga zaleznos¢, dziatajgca z opoznieniem: skoro przez trzy lata
niedostosowanie nie rodzi sankcji, racjonalnym zachowaniem staje sie odroczenie
inwestycji i pozostanie przy ewidencji papierowej. Luka cyfrowa sie utrwala, a koszt
dostosowania przesuwa sie na moment wygasniecia przepisu epizodycznego.
W efekcie 1 stycznia 2030 r. system moze napotkaé klif regulacyjny: liczba
podmiotéw niedostosowanych moze nie by¢ nizsza niz obecnie, a jednorazowe
nadrobienie zalegtosci drozsze niz dostosowanie roztozone w czasie. Zaleznosci te
przedstawia schemat na rysunku 2.

Rysunek 2. Modelowy schemat dziatania rolnikéw objetych regulacja
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie D.H. Kim, Systems Archetypes |, Pegasus
Communications, Waltham 1992.

Objawowy charakter tej naprawy potwierdza sama ocena skutkéw, w ktérej
zadeklarowano brak wptywu na budzet panstwa i brak obcigzen dla
mikroprzedsiebiorcow i matych przedsiebiorcéw. Jest to spdojne, poniewaz projekt
nie przenosi zadnych zasobow na rozwigzanie fundamentalne — nieodptatng
publiczng aplikacje ewidencyjng, doradztwo i szkolenia cyfrowe czy uproszczony
zakres danych dla najmniejszych gospodarstw.

Literatura wskazuje zarazem, jak taki cykl sie przerywa. Kim zaleca
postepowanie dwutorowe: uznanie wprost, ze zastosowany $rodek tagodzi
wylgcznie objaw, oraz rownolegte zobowigzanie do wdrozenia rozwigzania
fundamentalnego juz teraz, a nie po ustgpieniu dolegliwosci. Ostrzega przy tym, ze
skutki uboczne majg charakter samowzmacniajgcy, wiec problemy jutra narastajg
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szybciej niz dzisiejsze rozwigzania, a powtarzane odruchowo naprawy objawowe
przeradzajg sie w uzaleznienie od nich, gdy zadna inna odpowiedz nie jest juz
rozwazana®.

Pominietym sktadnikiem bilansu jest wartos¢ informacyjna dokumentacji
elektronicznej. Format nadajgcy sie do odczytu maszynowego umozliwia
agregowanie danych na potrzeby statystyki publicznej,?' obliczania wskaznikow
ryzyka oraz kontroli administracyjnych. Sg to korzysci o charakterze dobra
publicznego; odroczenie petnego wdrozenia obowigzku odracza réwniez je.

Trzeci wiersz rysunku 1 obejmuje skutki behawioralne, dotyczgce percepc;ji
i motywacji. Koszt dostosowania jest pewny i ponoszony obecnie, a sankcja
przyszia i niepewna; asymetria ta sama z siebie sprzyja odktadaniu naktadu, a przy
preferencjach faworyzujgcych terazniejszos¢ odktadanie wystepuje nawet wtedy,
gdy podmiot zamierza naktad ostatecznie poniesé®2. Termin obwarowany sankcjg
petni funkcje zewnetrznego zobowigzania, a jego usuniecie zamienia te funkcje w to,
co rysunek 1 nazywa bonusem za zwioke. Prawdopodobnym skutkiem jest nie
rezygnacja z dostosowania, lecz jego przesuniecie i spietrzenie popytu na
doradztwo i wsparcie techniczne w latach 2029-2030. Po stronie rolnikow, ktérzy
dostosowali sie terminowo, poniesiony koszt jest w ujeciu klasycznym kosztem
utopionym, jednak ocena behawioralna jest relatywna: poréwnanie z tymi, ktorzy
zwlekali i uzyskali ochrone, moze prowadzi¢ do poczucia, ze terminowe wykonanie
obowigzku sie nie optacito, co ostabia gotowos¢ do wykonywania obowigzkéw
przysztych33,

Dziata tu jednak réwniez efekt przeciwny, ujety w kolumnie korzysci rolnikow,
ktorzy nie zdgzyli sie dostosowac. Dla podmiotéw nieprzygotowanych samo ryzyko
kary za pomytke w ewidencji jest barierg wejscia — obawe te zgtaszano juz w toku
prac nad drukiem nr 143034. Usuniecie grozby grzywny moze wiec zwigekszy¢
gotowos$¢ do rozpoczecia korzystania z dokumentacji elektronicznej i do popetniania
nieuchronnych btedow w trakcie nauki. Bez danych o strukturze barier nie sposéb
rozstrzygngc, ktéry z efektéw przewazy.

Bilans przedstawiony na rysunku 1 prowadzi do wniosku, ze korzysci projektu
sg gtéwnie krotkookresowe i skoncentrowane po stronie rolnikéw, ktérzy nie zdgzyli
sie dostosowac, natomiast czes¢ kosztéw ma charakter posredni, dlugookresowy
i systemowy — obejmuje ostabienie bodzcéw do terminowego dostosowania oraz
ryzyko utraty wiarygodnosci regut. W kategoriach systemowych jest to naprawa
objawowa: usuwa dolegliwos¢, nie usuwajgc przyczyny, a jej skutki uboczne ujawnig

30 |bidem, s. 17 oraz — w odniesieniu do uzaleznienia od rozwigzania objawowego — s. 8.

31 Rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2022/2379 z dnia 23 listopada 2022 r.
w sprawie statystyk dotyczgcych naktaddéw i produkcji w rolnictwie (Dz. Urz. UE L 315 z 07.12.2022,
s. 1,ze zm.).

82 D. Kahneman, A. Tversky, Prospect Theory: An Analysis of Decision under Risk, ,Econometrica” 1979,
t.47,nr2,s. 263-291, https://doi.org/10.2307/1914185; T. O'Donoghue, M. Rabin, Doing It Now or Later,
»+American Economic Review” 1999, t. 89, nr 1, s. 103-124, https://doi.org/10.1257/aer.89.1.103.

33 OECD, Behavioural Insights and Public Policy: Lessons from Around the World, OECD Publishing,
Paryz 2017, https://doi.org/10.1787/9789264270480-en.

34 Petny zapis przebiegu posiedzenia Komisji do Spraw Deregulaciji (nr 36) oraz Komisji Rolnictwa
i Rozwoju Wsi (nr 109) z 25 VII 2025 r., Kancelaria Sejmu, Biuro Komisji Sejmowych, s. 4-5. Poprawki
przesuwajgce obowigzek do 31 XIl 2030 r. i ograniczajgce go do gospodarstw powyzej 50 ha,
uzasadniane obawg przed prowadzeniem ewidencji ,pod grozbg kary za nieprowadzenie, ale i za kazdy
biad, za kazdg pomytke”, komisje odrzucity stosunkiem gtoséw 20 do 21.

17



https://doi.org/10.2307/1914185
https://doi.org/10.1257/aer.89.1.103
https://doi.org/10.1787/9789264270480-en

sie dopiero po zakonczeniu okresu bezsankcyjnego. Sama korzys¢ jest przy tym
niewielka: przy dotychczasowej skali naruszen dotyczy sankcji o wartosci rzedu 0,2
mlin zt rocznie w skali panstwa, podczas gdy nienaruszony przez projekt koszt
dostosowania obcigza ogdt uzytkownikéw profesjonalnych. Wptyw na
produktywnos¢, inwestycje i konkurencyjnos¢ sektora jest niewykazany, a wptywu
na rynek pracy projekt nie wywotuje. Instrument dobrany do rzeczywistej przyczyny
problemu, to jest obnizajgcy koszt dostosowania albo réznicujgcy obowigzek wedtug
zdolnosci gospodarstwa do jego wykonania, zostat juz przez Sejm i Senat
uchwalony 5 sierpnia 2025 r., lecz nie wszedt w zycie; projekt do niego nie wraca.

VIIl. Skutki projektowanej ustawy dla sektora finanséw publicznych

Whnioskodawcy wskazuja, iz projekt nie bedzie miat wptywu na budzet panstwa,
a takze na budzety jednostek samorzadu terytorialnego.

Z takg oceng mozna sie zgodzi¢ zwazywszy na to, ze celem projektu jest
czasowe i wyjgtkowe ograniczenie katalogu sankcji stosowanych w przypadku
nieprowadzenia lub nieprzechowywania dokumentacji (ewidencji) dotyczacej
zastosowanych srodkéw ochrony roslin w formacie elektronicznym. Zaproponowana
regulacja oznacza zastgpienie kary grzywny, o ktérej mowa w art. 76 ust. 1 pkt 24
u.s.o.r., srodkami oddziatywania wychowawczego. Istotne jest jednak to, ze
proponowana regulacja nie zwalnia z obowigzku prowadzenia dokumentaciji
(ewidencji) zastosowanych s$rodkéw ochrony roslin w formie alternatywne;j
(tj. papierowej). Wnioskodawcy wskazujg tez, ze zaréwno ustawodawca unijny, jak
i krajowy, przewidzieli koniecznos¢ zastosowania w odniesieniu do wprowadzania
obowigzku prowadzenia dokumentacji (ewidencji) zastosowanych srodkéw ochrony
roslin w formacie elektronicznym okresu przejsciowego, pozwalajgcego na
dostosowanie sie rolnikow do nowego stanu prawnego.

Projekt z jednej strony moze skutkowa¢ niemozliwym do oszacowania
spadkiem dochodow budzetowych z tytutu grzywien za naruszenia obowigzku
prowadzenia dokumentacji Srodkow ochrony roslin w formacie elektronicznym
w okresie do 31 grudnia 2029 r. (skala tego wptywu nie jest mozliwa do okre$lenia
zuwagi na brak danych o liczbie ewentualnych naruszen oraz wysoko$ci
naktadanych grzywien), z drugiej zas strony mozliwe jest wystgpienie niewielkich
oszczednosci zwigzanych z ograniczeniem liczby postepowan wykroczeniowych.
Tym samym ogolny wptyw projektu na sektor finanséw publicznych nalezy oceni¢
jako nieistotny i trudny do skwantyfikowania. Niemniej jednak powsta¢ moze ryzyko
ostabienia funkcji prewencyjnej sankcji, co moze przejsciowo zmniejszy¢ stopien
przestrzegania obowigzku prowadzenia ewidencji elektronicznej i utrudniac
realizacje celéw wynikajgcych z prawa UE.

W ramach konsultacji spotecznych projektu nie ustosunkowywano sie do jego
skutkéw finansowych.

IX. Inne skutki projektowanej ustawy

Nie zidentyfikowano innych skutkéw wejscia w zycie projektowanej ustawy.
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X. Zmiana obcigzen administracyjnych

Projektowana regulacja nie powinna powodowac istotnej zmiany obcigzen
administracyjnych. Nie tworzy nowych obowigzkéw po stronie organdéw ani
uzytkownikow profesjonalnych Srodkéw ochrony roslin, lecz modyfikuje jedynie
sposob reakcji na naruszenie obowigzku, ktore juz obecnie stanowi wykroczenie.
Obowigzek prowadzenia i przechowywania dokumentacji pozostaje w
niezmienionym ksztatcie, a projekt odnosi sie wylgcznie do sankcji za jego
naruszenie. Ewentualne koszty organizacyjne zwigzane z dostosowaniem praktyki
stosowania prawa bedg miaty charakter ograniczony i przejsciowy.

Deklaracja Wnioskodawcow o braku nowych obcigzen jest w tym zakresie
poprawna, wymaga jednak uzupetnienia: brak nowych obcigzen nie oznacza
obnizenia obcigzen dotychczasowych. Koszt wykonania obowigzku pozostaje
w catosci kosztem prywatnym uzytkownika, poniewaz nieodptatny publiczny system
teleinformatyczny przewidziany w ustawie uchwalonej 5 sierpnia 2025 r. nie wszedt
w zycie®.

Po stronie organow kontrolnych skutki sg dwukierunkowe. Zastgpienie
postepowania w sprawach o wykroczenia srodkami oddziatywania wychowawczego
zmniejsza koszt jednostkowej reakcji organu i eliminuje potrzebe indywidualnej
oceny w kazdej sprawie. Sama kontrola nie ulega jednak zmianie, a poniewaz
nieprawidtowosci dokumentacyjne stanowig jedynie 1,4% kontroli stosowania
Srodkéw ochrony roslin, oszczednos¢ ta dotyczy niewielkiej czesci czynnosci
inspekcji. Utrzymywanie sie dokumentacji w formie nieelektronicznej oznacza
zarazem, ze kontrola pozostaje czynnoscig wykonywang recznie, bez mozliwosci
automatycznej weryfikacji i agregacji danych. Skali obu efektéw nie oszacowano
w projekcie; mozna jednak wskaza¢ ich rzad wielkosci. Przy okoto 400
nieprawidtowosciach dokumentacyjnych rocznie i oszczednosci rzedu jednej
godziny pracy na sprawe, czyli tyle, ile mniej wiecej dzieli sporzgdzenie
dokumentacji mandatowej od udzielenia pouczenia, tgczna oszczednosc¢ po stronie
inspekcji wynosi kilkaset godzin rocznie w skali panstwa, a wiec utamek etatu. Koszt
dziatajgcy w przeciwnym kierunku, to jest utrzymywanie kontroli w trybie recznym,
dotyczy tej samej niewielkiej puli spraw. Oba efekty sg zatem marginalne wobec
blisko 30 tys. kontroli prowadzonych rocznie, co oznacza, ze obcigzenie organéw
kontrolnych nie stanowi samodzielnego uzasadnienia dla projektowanej zmiany.

Xl. Konkluzje

1. Skutki prawne: Projektowany art. 78b zmierza do czasowego ztagodzenia reakcji
na naruszenia obowigzku dokumentacyjnego, jednak jego obecne brzmienie nie
okresla dostatecznie jednoznacznie zakresu zastosowania, adresata ani skutkow
procesowych. Watpliwosci dotyczg w szczegdlnosci objecia regulacjg przypadkow
catkowitego nieprowadzenia dokumentacji, sposobu okreslenia cezury czasowej
oraz relacji projektowanego przepisu do postepowania sgdowego. Niejasnosci te

35 Ustawa z dnia 5 sierpnia 2025 r. o zmianie ustawy o $rodkach ochrony roslin, op. cit., art. 1 pkt 2.
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mogg utrudniac jednoznaczne ustalenie, kiedy dopuszczalne pozostaje wymierzenie
grzywny. Z tego wzgledu projektowany przepis wymaga doprecyzowania w toku
dalszych prac legislacyjnych.

Opiniowany projekt nie nasuwa watpliwosci z punktu widzenia EKPC.

2. Skutki spoteczne: Projekt wywota ograniczone skutki spoteczne — swoim
oddziatywaniem obejmie gtdéwnie uzytkownikow Srodkéw ochrony roslin.
Proponowane rozwigzanie moze ograniczy¢ ryzyko sankcji dla podmiotow
napotykajgcych trudnosci organizacyjne lub techniczne we wdrozeniu
e- dokumentacji, zwtaszcza w mniejszych gospodarstwach. Jednoczesnie
osfabienie dolegliwosci sankcyjnych moze zmniejszy¢ motywacje do szybkiego
dostosowania sie do obowigzujgcych wymogow w zakresie cyfryzacji dokumentac;ji
oraz ograniczy¢ efekt prewencyjny kontroli prowadzonych przez Panstwowg
Inspekcje Ochrony Roslin i Nasiennictwa.

Projekt nie wptywa bezposrednio na poziom ochrony zdrowia ludzi
i Srodowiska ani nie powoduje powstania nowych obcigzen administracyjnych.
Z uwagi na brak danych o skali wdrozenia elektronicznej dokumentacji przez
uzytkownikow srodkow ochrony roslin nie jest mozliwe precyzyjne oszacowanie
zakresu spotecznego oddziatywania projektowanych rozwigzan.

3. Skutki gospodarcze: Korzysci projektu sg gtownie krotkookresowe
i skoncentrowane po stronie rolnikow, ktorzy nie zdgzyli sie dostosowac, natomiast
czesc¢ kosztow ma charakter posredni, dtugookresowy i systemowy. Projekt nie
obniza kosztu dostosowania sie do obowigzku prowadzenia dokumentacii
stosowania srodkéw ochrony roslin w formacie elektronicznym, lecz czasowo znosi
oczekiwany koszt jego niewykonania. Skala tej korzysci jest niewielka:
nieprawidtowosci dokumentacyjne stwierdzono w 2025 r. w 1,4% kontroli stosowania
Srodkdéw ochrony roslin, co — przy gornej granicy grzywny nakfadanej mandatem
wynoszgcej 500 zt — odpowiada sankcjom o wartosci rzedu 0,2 min zt rocznie w skali
panstwa, podczas gdy nienaruszony przez projekt koszt dostosowania obcigza ogot
uzytkownikéw profesjonalnych, a wiec w praktyce 1 232,5 tys. gospodarstw rolnych.
Nie wykazano natomiast, ze organy kontrolne dziatajg niejednolicie. Dane pokazujg
jedynie, ze w okoto 26% kontroli, w ktérych stwierdzono nieprawidtowosci, organ nie
zastosowat sankcji; nie wynika z nich, czy podobne naruszenia konczg sie podobnie.
Bez danych o rodzaju naruszen i o reakcji organu korzysci z ujednolicenia praktyki
nie da sie wyceni¢. Zawieszenie grzywny obejmuje trzy petne lata stosowania
obowigzku, a nie krétki okres przejsciowy, co ostabia bodziec do terminowego
dostosowania i przesuwa naktady na koniec tego okresu; w kategoriach
systemowych jest to naprawa objawowa, ktéra usuwa dolegliwos¢, nie usuwajgc
przyczyny. Pozostate koszty to odroczenie korzysci informacyjnych wynikajgcych
z dokumentacji nadajgcej sie do odczytu maszynowego oraz obnizenie
wiarygodnosci ogtaszanych terminow regulacyjnych. Wptyw na produktywnosc,
inwestycje i konkurencyjnos¢ sektora jest niewykazany, a wptywu na rynek pracy
projekt nie wywotuje. Instrumenty adresujgce przyczyne problemu, to jest
nieodptatny publiczny system teleinformatyczny oraz progi obszarowe réznicujgce
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moment objecia obowigzkiem, zostaty uchwalone 5 sierpnia 2025 r., lecz nie weszlty
w zycie; projekt do nich nie wraca, a rozwigzan alternatywnych nie przedstawiono.

4. Skutki finansowe: Projekt ustawy nie powinien rodzi¢ skutkéw finansowych dla
sektora finansoéw publicznych.

5. Rozwigzania zagraniczne: W analizowanych panstwach czionkowskich UE
obowigzek prowadzenia dokumentacji dotyczgcej stosowania Srodkow ochrony
roslin podlega zréznicowanym mechanizmom egzekwowania. W Austrii i Niemczech
naruszenia obowigzku dokumentacyjnego sg zagrozone karami pienieznymi
o okreslonej maksymalnej wysokosci, przy czym w Austrii sankcja jest wyzsza
w przypadku ponownego naruszenia. W Niemczech dodatkowo do konca 2026 r.
dopuszczono prowadzenie dokumentacji w formie pisemnej. W Holandii reakcja
organu zalezy od charakteru naruszenia — w przypadku mniej powaznych uchybien
pierwszg reakcjg moze byC ostrzezenie i dziatanie naprawcze, natomiast przy
powazniejszych lub powtarzajgcych sie naruszeniach przewidziano administracyjng
kare pieniezna.

Autorzy:

Konrad Kuszel, ekspert ds. legislacji (pkt I-1II)

Daniela Kupis, specjalistka ds. komparatystycznych (pkt IV, XI.5)

dr Julia Kosonoga-Zygmunt, ekspert ds. legislacji (pkt V.1, X, X1.1.1)

prof. dr hab. Krzysztof Wojtyczek, ekspert ds. legislacji (pkt V.2, X1.1.2)

dr Izabela Bien, specjalistka ds. spotecznych (pkt. VI, X, XI.2)

dr hab. Katarzyna Zawalinska, specjalistka ds. systemu gospodarczego (pkt. VII, X,
XI1.3)

dr Zofia Szpringer, specjalistka ds. finanséw publicznych (pkt. VIII, X, XI.4)

Akceptowat:
Wicedyrektor Biura Ekspertyz
i Oceny Skutkow Regulacji

Ziemowit Cieslik
/podpisano elektroniczniel
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