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13 NOWELA JUSTYNIANA O PRETORACH LUDU

Abstrakt: Tekst poswigcony jest 13 noweli Justyniana O pretorach ludu, wydanej w 535 roku. Autor
artykutu zamiescit w nim pierwszy polski przektad tej noweli, wzbogacony o zwigzly komentarz.
W konstytucji tej cesarz utworzyt nowa magistrature — pretora ludu (praetor plebis) — ktora zastapita
dotychczasowego prefekta strazy (praefectus vigilum). Nowy urzednik miat odpowiadaé bezposred-
nio przed cesarzem, a nie, jak jego poprzednik, przed prefektem Konstantynopola. Pretor ludu miat
by¢ organem policyjnym i jurysdykcyjnym w sprawach dotyczacych kradziezy, zabdjstw, cudzotostw,
porwan i temu podobnych przestgpstw. Miat rowniez chroni¢ obywateli i ich mienie przed pozarami.

Stowa kluczowe: prawo rzymskie, Justynian, Nowele Justynianskie, nowela 13, pretor ludu, praetor
plebis, praefectus vigilum

WPROWADZENIE

Cesarz Justynian interesowat si¢ zarzgdzaniem panstwem i podejmowat re-
formy zaréwno na peryferiach cesarstwa, jak i w stolicy, wprowadzajac instytucje
inspirowane dawna epoka rzymska'. Wigzalo si¢ to z ogdlnym ideologicznym
podejsciem cesarza do odbudowy imperium rzymskiego w sensie nie tylko teryto-

! Szerzej na temat Justyniana i jego epoki zob. m.in. Ch. Diehl, Justinien et la civilization
byzantine au VI siécle, Paris 1901; J. Moorhead, Justinian, London 1994; B. Rubin, Das Zeitalter
Justinians, t. 1, Berlin 1960; t. 2, Berlin-New York 1995; J.W. Barker, Justinian and the Later
Roman Empire, Madison 1966; R. Browning, Justinian and Theodora, London 1971 (polskie wy-
danie: Justynian i Teodora, przet. M. Boduszynska-Borowikowa, Warszawa 1977); R. Bonini, /n-
troduzione allo studio dell eta giustinianea, Bologna 1980; J.A.S. Evans, The Age of Justinian. The
Circumstances of Imperial Power, London-New York 1996; O. Mazal, Justinian 1. und seine Zeit.
Geschichte und Kultur des byzantinischen Reiches im 6. Jahrhundert, Koln-Weimar-Wien 2001;
P. Maraval, L ‘empereur Justinien, Paris 2003; M. Meier, Justinian. Herrschaft, Reich und Religion,
Miinchen 2004; G. Tate, Justinien. L ‘épopée de | ‘Empire d ‘Orient, 527-565, Paris 2004; J.A. Evans,
Emperor Justinian and the Byzantine Empire, Westport 2005 (polskie wydanie: Justynian i Impe-
rium Bizantynskie, przel. B. Godzinska, Warszawa 2008); The Cambridge Companion to the Age of
Justinian, red. M. Maas, Cambridge 2005; P. Sarris, Economy and Society in the Age of Justinian,
Cambridge 2006; P.N. Bell, Social Conflict in the Age of Justinian. Its Nature, Management, and
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12 JAROSEAW ROMINKIEWICZ

rialnym, lecz takze instytucjonalnym. Nie oznaczato to jednak slepego nasladowa-
nia dawnych instytucji rzymskich, poniewaz celami Justyniana byly rozwigzanie
konkretnych problemoéw i poprawienie funkcjonowania panstwa. W celu zapew-
nienia porzadku i bezpieczenstwa w stolicy cesarz wprowadzil na mocy noweli
13 z 15 pazdziernika 535 roku nowy urzad — praetor plebis?, ktory zastgpit do-
tychczasowego praefectus vigilum?.

NOWELA 13. TEKST I PRZEKLAD

I[TEPI TQN ITPAITQPQON TOY AHMOY

AYTOKPATQP TOYZTINIAN'OZ AYTOYXTOZ KONXTANTINOYIIOAITAIZ

<[Ipooipov> To TV Aaurpotdtov TG dypumviag dpyoviev Vo, GeEUvov
e Kol Tolg ThAatl Popaiolg yvopiuototov 6v, ook iocuev dnmg gic dAloiov pHeTéot
wpoonyopiay Kol Tay. 1 HeEV yap miTplog NUdV eovn pracfectos vigilum avtoig
€KOAEDE, TN TOV AypLTVOHVTOV KOi OVOEV AVEPEVVITOV KOTOMUTAVOVI®V GvOpm-
TV apyf To0ToVg EmicTRoaca. 1 0¢ Y& EAMvev @wvr ovk icuev 60ev Emdapyoug
a0TOVG EKAAECE TMV VOKT®V, Bomep dvaykaiov Ov NAiov pEV Mg £olke dUVOVTOG
g€aviotacOar v dpynv, mavesbor 8¢ dvioyovtoc. Ti yap av &in, d10TL TO TAOV
VOKTAV Tpocédniey Gvopa; €l eV Yap MG TaDTNG LOVNG TG Apyiic T@V &v voély
oVUK OpOGC TpatTOuEVEOV EMUEAOVUEVTG KOL TEPIVO GTOVGNG THYV TOAYV TAOTNV
£oye TV Tpoonyopiav, AL’ oTobong TV TOAV TNV EGYE TNV TPOGyopiay,
GAL ot 81 TodTo KOd THV ToMopyiav OpduEv TpdTTOVGHY, HoTE 0VSEV NV TO
KOADOV 10 Y€ £mi Tf] Tpoonyopie TadTn Kol TV apyny EKeivy To0T® T@ OVOuaTL
KOoAET. €l 8¢ dmpricbon Tag apyac olovtol Kol TOV HEV EvOoEOTOTOV ETOPYOV THC
£0daipovog TanTNg TOLEMC elvar Thig Huépag dpyovta, Tovg 88 BALovg THC VUKTOC,
GEOdPA TAV EIKOTOV AmemloviOncay, Ty 0pHoTnTa TV dvoudty oK icuey [dE]
dmog Srapdeipavteg. Ty To1 Kod TV Tpoonyopiay todty opddn Te oDV Kai
GKOTEWTV KOl THG VUKTOG EXMVUUOV EIKOTOC UTOPELYOVGLY AmOVTEG KOl TOWVIV
TV yepotoviay Hyodvrot kol 00de Pactikdv élov cuuPormy glvar vopilovoty.

Mediation, Oxford 2013; P. Heather, Rome Resurgent. War and Empire in the Age of Justinian, New
York 2018; C. Koehn, Justinian und die Armee des friihen Byzanz, Berlin-Boston 2018.

2 Na temat tego urzednika zob. R. Guilland, Etudes sur [’histoire administrative de |’Empire
byzantin. Sur les titres du Bas-Empire byzantin: préteur du peuple, skoutérios ou porte-bouclier,
protokomeés ou premier comte, ,,Revues des Etudes Sud-Est Europeennes” 7, 1969, nr 1, s. 81-89
= R. Guilland, Titres et fonctions de I’Empire byzantin, Variorum Reprints, Nr XXV, London 1976;
E. Franciosi, Riforme istituzionali e funzioni giurisdizionali nelle novelle di Giustiniano. Stu-
di su Nov. 13 e Nov. 80, Milano 1998; A. I'covt{iovkanotag, O mpaitmp Tov dNUOV/TOV MUV,
»Bulavtivd” 2004, nr 24, s. 133-166.

3 Na temat tego urzednika zob. P. Kotodko, The Powers and Significance of the Prefect of the
Vigiles’ (‘praefectus vigilum’) in Ancient Rome, ,,Zeszyty Prawnicze” 12,2012, nr 4, s. 199-214.
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13 NOWELA JUSTYNIANA O PRETORACH LUDU 13

1. ‘Hueic ovv 10 mpdypo ¢ &xpfv Ocmpioavieg ononuev ypfvor Ty dpymnv
on tavyv &€ avtiic ap&apévny Tig Tpoonyopiog €ig TO Thv AveYEIpal T€ Kol KOTo-
Kooufoot. Kol VOKTETOPYOV HEV Undéva Tod Aottod movieldg KaAelohot: Eme-
Aoovtal yop Kol TOV &V NUEPY KOl TAV £V VOKTI Tapa TO TPOGT|KOV TPATTOUEV®V.
"Ente1on) 6¢ tovg médot Popaiovg ceotopévev.

1) "Emedn 8¢ tovg mdhat Popaiong 6podpa. 10 Tod mpaitmpog fpecev dvopa,
o Tobto MNONpev avtovg practoras plebis delv dvopdoar Tovg €mt T PLAOKT TE
kol gvtaéio TeTaypévoug kai v Inumon Kabiotdy ioyvovtog dtasiov. Kol Gonep
gtepol praetores €iciv &v Tf] GLYKAT® POVAT| 01 T@V EAeVOEPIBV Kol TV EMTPOTAV
Kol TV To10VTOV TPoKaOUEVOL, 0DT®G E6TMGOY Koi 0VTOL TPAiTmPES TG &Ml TMV
dMuov 6pBoTToC, Kol Tf HEV MLETEPY VT practores plebis Tpocayopevécbmoay,
TN 8¢ EAAGOL TaTn Kol Kowi] Tpaitwpeg dNpmv. To ¢ tod Tpaitwpog dnmg oti
oEUVOV, OTmg 00 TOPPp® KabéoTnKey vrateiog, OTmg £yydTaTe TOD VOLOL TETOKTOL,
dnAodotv ol vopot, T te vrateig TopaledENVTEG TOVG TPOITOPIS OEVTEPAV TE ODTOIG
LETOL TOV vOUOV dOVTEC THY TEEW. Kod Homep TO mododv Bratol te Roov ol TG pe-
viomg €&apyovteg BovATig dNpapyOl TE 01 TOV OOV NVIOYODVTES, OVTM O1) Kol VOV
£€0TOo0V TPUITOPES HEV GVYKANTOL oi T Eumpoctev MUiv glpnuéva TPATTOVTEC,
Tpoitopeg 6€ TV MMV o1 T gvTasing aVTAY AVTIAQUPBOVOLEVOL KOl TOD GUUEE-
povevtaéiog anT®V GVTIAAUPBOVOLEVOL Kol TOD GUUPEPOVTOG OTOIC TPOVOODVTEC.

2) Apéhet TV Apymv TATNV TEAOL GEPVIV 0VGOV Koi &7t TG mpesPutépag
Popng moltevcapuévny Aapmpds, £l TV YpOVEOV 0O LOVOV 0D 01 0DTOKPATOPES
g€oyov, AALG Kol TOV £TL ToppmTEP®, Kol 1) HeyOAn ToAg adtn de&apévn Ty ap-
ANV OVK €0KATAPPOVITOV. EGYE. TOLYAPODV 0VOE &V TOALD TPeGPuTATOLS XPOVOLG
HepoONKOUEY TIVOG TOG LeYAog TGV apydv dlayelpicavtog, ot mepi TV Pactieiov
gloty, elto Hotepov ovK dmaéiwcovtag &mi ToVToV Tod PPOVTIGHHTOG YevéSHat.
Katda pikpov 6& obto 10 mpdypo evtelég deOn kol d&ov ovdevog, dote 0vdE
€K ovuPormv fuetépwv yiveshat, keiohal 6 €mi Tolg £vO0oEoTATOG EMAPYOIC THG
€0daipovog TadTng TOAE®S, KOl TG TOAAL TOVG €K ThG TAEEmG TG oDTAV TAHTNV
TOpOAOUPaveEY TV Apynv kol dtoyelpilev avTnv TOV TAVIOV KAKIGTOV TPOTOV.
Kaitowye €l 11g Ogdoarto 10 Thig dpyondtrog adtig cupforov, GpoOdpo avTHY,
omoio TO mpdTEPOV NV, Koi £k TdV VIV dviov padicetat. EoTt yap avtii Suca-
otqprov 1d1ov kai TEig, koppevtapnoiovg te Exovca kai TaAla Thvto, Kol TaEL,
KoppEVTapNGiovg Te EYovca Koi TOALN ThvTa, OTOG0 GYedOV TH ToAMapyia TP
TOV VOU®V GQOPIOTOL.

2. Eme1dn toivov fueic mava diepeuvapevol ta Yevoueva tpochev orehdo-
pev €ig kaAliova Ta&v kal TV apyaioy GEUVOTNTO KOl TV TOVTOV TOD TPAYUATOG
gmavayayely gokoopiav, tva ur Kiomoi te mop’ adTdV YivovTo cuyval Kol Kovm-
viot TpOg ToVG KAETTOVTOG, Kol ol Kpioelg Ekpeleic te Kai EEitnAot Kol 008’ £vog
a&on mpoépyovto Adyov, 010 TodTo MNONUEV T TEpladTV dopicachal. Eve-
VONGOUEY YOp MG, &l ¥pNUATIKDY Evekey S1KdV, &v 0ig ovk &v peyictolg €otiv
0 kivduvog, GAL’ v xpuact pHovols, Spwg dpyoi te dikalovotv al pEyloTol Kol
TOALAKIG Kol cuvdkacTal didovtal Kol popiot ppovtideg fuiv eioty Hagp Tod un td
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14 JAROSEAW ROMINKIEWICZ

TPy pLaTo. Ympig Kpiceme Tpoidvol, mHc 0O TPocTkoV €6ty mi Stkaotoic, ol mi
TG Yoyoic T@V kpvouévev €otiv O Kivovvog, tioav BécBatl Tpovolay, dmwg dv
Twvog d&tot Yivowvto A0yov, Ui TOTE WYuynV ATOAEGAIEY AVOPOTOL TIKTOUEVOL UEV
amos, dvarafelv 6& avtnV €nav amoAéceley ovK ioybhovtog; avalafelv 68 avtnv
EMAV AmTOAEGEIEY OVK 1GYDOVTOG;

3. Hpdtov pév odv Oeomilopev, undéva movtekds &mi TV eipnuévny dpymv
moplEval, Tpv fj map’ MUAV couPola tod @povricpatog Aapot, koi undevi Adym
TOAUAY EE® PacMK®OY GUUBOA®V ETTL TO PPOVTIGHLO TOVTO YOPELV, AAL’ AVOUEVELY
v Pacireiov kol v ékelbev &v ypappact yijgov. HUElG yap ovdevi Ty elpnpé-
VIV ApYNV TOPUOMGOUEY TTATV €l U TOV LEYOAOTPENESTATOV IAAOVOTPI®V T TOV
TEPIPAETTOV KOUNT®V consistorian®v 1 T@V AAUTPOTATOV TPPOVVOV TOV TPULTO-
plavév Kai votapiov ol tavtnv maparappavovieg iy, fj GAhog dpydc dpEovteg
Kol QOVEVTEC NIV EmTNOEIo Kol THE Top” HUdV d&lot poptupiag: Gote adTOVG TV
glpnuévnyv &yovtag cepvotnta kol Tuny avtihappdvesdotl tod dikaiov, paieta
€neinep VILEP YLYDV EGTIV O AYDV, Kol TA Y€ TOALN POVIKOIG eidOaot dikaug dtontdv
Kol Toig TEPL potyEl®V Kol EPOSmV Kol apmary®dv Kol €1 Tt To10DTOV EGTLV.

1) "Qote 3l 1OV 1OV THAKOVTOV SyKANudTmv Tpokadfuevov dvdpa etval
movtoy60ev cepvov te Kol avemiAnmtov Kol TolnTng akpodcemg d&lov, te Kol
avemiAnmrov Kol TolwTng AKkpodoems oy, kol Taong anéyecbot KAOmTg [fTot
dmpodokiag, doconyiog] kol kabapag Exev Tag yelpoc. Exetv d& o1 Kol Tapedpov
TV dokipwv &va. Kol yap ovdE EE® mapapvbiog avToNg THES AMoYPOOTG KUTOAE]-
yopev, GALA dva decem librarum <auri> a0 Toig TPOPAGEL AVVOVEVY ETOVG EKAGTOL
dMGOoEV, BOTE OTOVG TOVTOLS APKOVUEVOVG UNdepdG dvacyEchot KAoTG T Kka-
mnielog. AALG unog émi docet yiveohal moavted®ds, Kabdanep &v Tiow £yiveto ypo-
volg, unode mpoiesbot ypuvoiov undevi. &v io® yap EykANuatt yevicetal Kol O 600G
T TPOPAGEL TG ApYNS Kal O, EMEDAV YEVOLTO, TAPE TIVOG AUPETV AVaGYOUEVOG,
ka0d kol 1@ dodncopéve map’ avTdv OpKm dnAmONnceTaL.

4. Mepodfropev 88 odtoig Tpog Vmovpylay elvar TéypoTo Tovnpd, Pousy 8&
Anotoyvactog e Kai Pevepikiodovg kai Batavtiotopovg kai Etepov mAfidog, Gv
€KaoTOV TPOCT|KOV £0TL KeEKOAGGOHaL paAlov 1| Toadta Plodv. ovdE yap TO TOV A1-
GTOYVMGTAV TOVTO TO0VTOV EGTIV MG £ Ay TL TPATTEWY, GAL’ EMTl TO10DTOV 0TIV
OC &m dyadd TL TPATTEWY, GAL €Ml TOVTE LOVOV YIVOGKOVGL TOVG KAETTTAC, £¢° O T
KEPOOG EAVTOTG TE Kol TOIG APYOLGY AOT®V ONpdy. ATep AmAVTa TPOCT|KEL TOVG VOV
TP’ MUAV €ig TV TPoTovpay ToD NUOV TUPIOVTOG UIGTICOL Kol ArosTpapival,
kol kaBapaic ypfiobot taic xepoti, Kol Eneiéval mact Toig TpocayyeAAOUEVOLG ElTE
mepl Khomi|g gite mepl TV JAA®V QUOPTUATOV, Kol TV TOAY MUV kkabaipey
AV TG Khomag Epyalopévav Onpiov, Kai avopact omovdaiolg ypiictat Tpog TadTa
VIOVPYOIG, Kol T1] olkelq TAEEL TPOGPEPETHL TPOCT|KOVTIMS, MGTE SE0C ATOVG EYELV
TOD GOV AOTAOV APYOVTOG Kol GTOVTO TPATTEWV PETO GOOJPOTNTOC TE Kol EVVOIaG.
el yap fovinOeiev 6pHdC drayiveshar kol Tiig £’ avtoic A&ing kpicemg, oV Te TOALOT
Tveg ol KAEmTovVTEG EG0vTal, T0 eMPd e Bdttov ebpebncetal, of Te ApopTavovVTES
EMATTOVG YEVIoOVTOL, OEJIOTEC GpYTV TV OVK GV TIC MVIGOLTO YPNUATOV.
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13 NOWELA JUSTYNIANA O PRETORACH LUDU 15

1) AMa kol EykAnuatov, Kov el 6podpotata i, KOTOKODGOVTAL, Kol TOVG
OMUOTIKOVG KOTaGTHG0VGL Bopvfoug, oV @ Tiig EvOOEoL TanTng Kol Bactiidog dp
pOPoLG, 0V T THG V0LV TaNTNG Kol BacIAidog ApyovTl TOAE®S, GAL’ UTV adTOTG
VANPETOVUEVOL, Kol Thong A&loVUeEVOL Top’ oOTOD TIURG, OG APYOVTES EAATTOVS
mopo Leilovog apyxovTog. EMKoVPicovst 1€ aVT@® TaG PPOVTIdNS, 0VOEV aipovjLe-
VOl TPATTEWY OMEP OVK EGTIV AvOpdYV Ayaddv Kol facthikiic paptupiag d&ov. Ei
0¢ mote cupPain (todto dmep dmevyoueda) yevéchat TvaL Kotd TV TOAY EUmpT-
oudv, Ol Kol aToVG TOPEIVOL Kol DTOVPYETV Kol HEYIoTOV ToDTO Epyov EYEWV TO
TOVG KAETTOVTAG TE KOl VQUPOVUEVOVG TO TMV ATLYOVVTMOV ATOCcOPELV Kol ept-
omlew kah’ doov gicl duvartol Ta TPaypaTa TOlC VO ToD TVPOG Pralopévorc. Kai
yop €l mepl TodTV TV ApY1V d10yEVOIVTO 6TTovdaimg, Leilmv avTovg DTodEEeTan
Opdvog Kol apyr cepvotépa. Kol elcovtal, TOGov €0Ti TO peta oepvotntog (v,
1 TaOTNG Hev TePIppovely, ypiobat 0 ToALNIC Talg xepoi Kol 01’ avT®V AcEPETY,
Kol Amopelv VotePoV, S10TL UNdEV TOV 0VTOG AOPOILoHEVOV TEPLKE PEVELY. GANN
KOK®G T€ GVAAEYEsOan kol avtike dtamorivchatl. “Onwg toivov Tovg NUETEPOVG
VINKOOVE DQEANTALUEY, O10 TAHTNV ONONUEV TEPOVS VINKOOVG DPEANGOIUEV, O10L
TaOTV ENOMUEY YpTvor TNV TPOPAGLY Kol TOPUYLYTNV TOGOVTNV aVTolg dodval
Kol GvOpag TETWUNUEVOLG gig HEcOoV Ayayely, dmmg v THS avT®V ApeThic aictntot
70 vrnroov. “"Eéovat 8¢ ol mepifAentol 1V Mpmv Tpaitopeg Kol Tapedpov Thg
NUeTéPOG €’ aTolg Kpioews, kabdmep gimopev, délov.

5. Mapécovtal 6 adToic Kol dva €lkocot GTPATIATUL KOl GVO TPLAKOVTO Lo
TPIKGPLOL, 0VG O1 VOV MUES KOTEGTHCAUEY, TOIG SOTVTOCESY VINPETOVUEVOL
Taig adTAOV Koi, €1 oV €01, Kol TOVG AKOGLODVTOG EMEXOVTEG KOl TG TPOGTKOVTL
oyNUaTL ToPaddoVTEG TO ToAiTELUA. ALl € avTOVG EmioTachul capds, MG Eav
kaBapovg Eantovg Tpoiev, TV T€ €k Beod cvppayiov EEovot TG T€ Tap’ HUdV
evpeveiog o0k dmotevéovtal, LoKpOTEPE TE ADTOIG EGTOL TA THE APYTC. Tig Yap Gv
TOV KOA®G T€ Kol OpOGS drarytvopevov aueifety é0einoetey;

6. AM\a KOV €l Topameppdein Tig adTolg €k TOD dkacTnpiov TOD AAUTPOTA-
10V £ndpyov ThC e0dainovog TanTNg MOAEMC, 8¢° @ Tmpioy VTocyElv, dKkpiPidg
avolnteindremc, 8¢’ @ Tip@pioy VTOGYETV, AkpiBdg dvalnteitmooy TV aitiov kol
pavlovétmeay, £¢° oig dvarpodot tov dvlponov §| dearpodvrol péhovg § TIvog
T0100TOV, TLVOAVOLEVOL KOl TTop’ aDTOD TOD €vO0EOTATOV EmAPYOV, €l Kal TOVTO
ouvvidotlev, BoTe aTOVS AKPIPDG EEEveYKETY TNV Yieov §| Yoyic 1| HEAOLS TIVOG
GPUPOVUEVT]V TOV TOPOUTEUTOLEVOV.

1) "Qonep 0¢ TOoVG TEPIPAENTOVE TPAITOPOS TAOV INUMOV THAKOVTOLG ETIUN-
capev dmpeais, a&lowoavteg adTOVg Kol GUUPOA®V €K ThG NUETEPAG TPOTOVTOV
YEWPOG Kol GITNOEMS Kol TPOSTYopiag TocaNTNG Kal TV GAL®V, 0ndca EUnpo-
obev gipnTor 0VT®MG OTOVG ATAITODUEV AVTIOWOOVOL LIV TV EaVTOV KabapoTnTa
Kol TV v aracty dypurviav kol 10 Tavta TpatTtely io@ kol dikaim Aoyloud Kol
kaBapd T xepl. Ei yap 11 poavelev minuuelodvieg kol 1 kKAEmTOovVTeg §j TOV KAe-
TTOVI®V VEYOUEVOL §| UT) AoV EMeE1OVTEG TPOTOLG Kol ToLG HEV d&iovg Oavatov
TILOPOVUEVOL, TOVG O PETPLUDTEPO TTPATTOVTAG EEEAOIVOVTEG TG HEYAANG TaD-

Przeglad Prawa i Administracji 134, 2023
© for this edition by CNS



16 JAROSEAW ROMINKIEWICZ

™G morewc, EvOa av Muelg Tpootdaey: ioTmoay, Mg avTol TOV VTEP TOVTMOV
VeEEOLGL AdyoV, 00 Be®d LOVOV, A VITEP TOVTO®V VEEEOLGL AdYOV, 0V Bed LOVOV,
GAAG Kol UiV, Kol Evoyot yevicovtal Koi {nuig taor toig VnKooig cupfaivovon
Kol Tf] mop’ UGV dyovaktosl Koi 1@ 0dttov dtipmg EEeAnAdctan tig dpyfic
NUGV S8 ToVTO Kol TOVOLS VTOGTAVIMV Kol dUTAVIG UEYOANG AveYOUEV®MV, Tva
U1 TVL TV NUETEPOV DINKO®V EmeveyDein TIg GukoPavTia Kol xpnUaT®V 1§ Wuyig
anmAielo Kol 6o To1bTe KabEoTKeY, GAAG TAVTO VIO KPIiGY YiVOlTo TV TPOsT|-
xovoav.<Eniloyoc.> Todtnv odv dmavteg Hudv v BovAny 81t t10dde t0od Oeiov
KNPOYHOTOG TE KO VOLLOL YIVDGKOVTES, KO OTL TOV GUUPEPOVTOV VLIV 00O’ OTIODV
TopoApUTavouey, TG Nuetépag vrepedyecte Paciieiog, oVT®C VUMY KNOOUEVNG,
obTmg olkelovUEVNC TG £9° EKAOT® cuuPaivovta, oVT® TNV TUTPIKNY €0’ dracty
VUV Statnpovong Tpdvolay.

Proponatur Constantinopoli civibus nostris.
Dat. [XVI] id. Octobr. Constantinopoli [dn.] Belisario v. ¢. cons. ind. XIV.

O PRETORACH LUDU
WSTEP

Godno$¢ najznakomitszych prefektéw strazy byla starozytnym Rzymianom
znana i szanowana [przez nich], nie wiemy jednak, w jaki sposob nadano im inne
okreslenie i range. W naszym ojczystym jezyku nazwano ich mianem prefektéw
strazy*, powierzywszy im urzad, poniewaz sg ludzmi zachowujgcymi czujnosé
1 nie zostawiajg niczego niezbadanym. Nie wiemy jednak, dlaczego w jezyku Gre-
kow nazwano ich ,,prefektami nocy”, tak jakby byto rzeczg konieczng, ze wtadza
ta nastaje z zachodem stonca, gasnie za$ z jego wschodem. Co bylo jednak przy-
czyng tego, ze dodano stowo ,,nocy”? Jesli bowiem nazwa ta wzi¢la sie¢ stad, ze byt
to jedyny urzad, ktéry sprawowal nadzor nad wykroczeniami popelnianymi noca-
mi i patrolowal miasto, to jest to doktadnie to samo, co, jak widzimy, czyni prefekt
miasta. Tak wiec, jesli chodzi o ten przydomek, nic nie stalo na przeszkodzie,
zeby rowniez ten urzad okreslono tym mianem. Jesli bowiem uwazaja, ze urzedy
ro6znig si¢ miedzy sobg i najdostojniejszy prefekt tego najbardziej szczgsliwego
miasta jest urzednikiem sprawujacym wladze w dzien, a inni noca, pomylili si¢
bardzo co do [ich] kompetencji i nie wiemy, w jaki sposob znieksztalcili wlasciwe
rozumienie [tych] tytuléw. Dlatego tez wszyscy unikajg tego przydomka ,,nocy”
jako niejasnego i niezrozumiatego i uwazaja wybdr ten za kare, i uznaja, ze nie
jest godny cesarskich nominacji.

4 W oryginale greckim pojawia sie tu tacinskie okreslenie praefectus vigilum.
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13 NOWELA JUSTYNIANA O PRETORACH LUDU 17

1. Zatem rozwazywszy rzecz, jak wypada, uznali$my, ze nalezy gruntownie
podnies¢ range i uporzadkowac ten urzad, zaczynajac od [jego] nazwy. W przyszto-
$ci nikt nie bedzie w zaden sposob nazywany prefektem nocnym; albowiem beda
oni sprawowali nadzor nad wykroczeniami, ktore maja miejsce 1 za dnia, i noca.

1) A zatem poniewaz dawno temu tytut pretora bardzo spodobat si¢ starozyt-
nym Rzymianom, dlatego postanowili§my, ze nalezy nazwac¢ mianem praetores
plebis tych, ktorzy zostali powotani do strzezenia i porzadku i mogg thumi¢ pu-
bliczne zamieszki. I tak jak w kurii senatu sg inni pretorzy, ktérzy przewodnicza
albo w sporach dotyczacych wolnosci, albo opieki i temu podobnych, tak sg i ci
oto pretorzy od sprawiedliwo$ci ludu. W naszym jezyku majg by¢ nazywani mia-
nowicie praetores plebis, w greckim za$ i w tym wspolnym jezyku’ pretorami
ludu®. Jak bowiem tytut pretora jest szanowany, jak ustanowiony blisko [godno-
$ci] konsula, jak usytuowany najblizej prawa, pokazuja przepisy taczace pretoréw
z konsulatem, nadajace im, zgodnie z prawem, druga rangg. Tak jak dawniej byli
konsulowie, ktorzy przewodniczyli wielkiej radzie, i trybuni ludowi, kierujacy
ludem, tak teraz beda mianowicie pretorzy senatu, zajmujacy si¢ sprawami, o kto-
rych wspomnielismy niedawno, oraz pretorzy ludu, ktorzy pilnuja jego dyscypliny
1 troszcza si¢ o jego interesy.

2) Zaiste godnos¢ ta byta niegdys szanowana i w praktyce powtarzana wspa-
niale w starozytnym Rzymie nie tylko w czasach cesarstwa, lecz jeszcze wezesniej,
i to wielkie miasto, przyjawszy [ten] urzad, nie uwazato go za godny pogardy.
Dowiedzielismy si¢ bowiem, ze nie tak dawno urzad ten sprawowaty osoby, kto-
re znajdowaly si¢ w otoczeniu cesarza, ktore zajmowaty zaszczytne stanowiska,
p6zniej jednak wzgardzily urzeczywistnieniem tego zamystu. Stopniowo zaczgto
go postrzegac jako niski i niewarty uwagi do tego stopnia, ze nie byt obsadzany za
pomocg naszych nominacji, lecz pozostawal w gestii najznakomitszych prefektow
tego najbardziej szczgsliwego miasta, a urzad ten obejmowali czesto ludzie z ich
otoczenia 1 kierowali nim w najgorszy mozliwy sposob. Wszelako jesli kto§ do-
strzegl oznake jego starozytnosci, jego wielkg niegdy$ range, dowie si¢ tego takze
na podstawie jego obecnej sytuacji. Ma on bowiem wlasny sad i biuro majace
urzednikow’, i wszystko inne, co wedlug praw przystuguje prefektowi miasta.

5 Cesarz ma tu na mysli tzw. koiné (1| xown didhextog — he koiné didlektos), czyli ,,wspolny
dialekt”. Byl on powszechna forma greki mowionej i pisanej w okresie hellenistycznym w Cesar-
stwie Rzymskim i we wczesnym Bizancjum. Rozpowszechnit si¢ w wyniku podbojéw Aleksan-
dra Wielkiego w IV wieku p.n.e. i stuzyt jako wspoélny jezyk wigkszosci mieszkancow regionu
Morza Srodziemnego i Bliskiego Wschodu w nastepnych stuleciach. Szerzej na temat koiné zob.
V. Bubenik, The Rise of Koiné, [w:] A History of Ancient Greek: from the Beginnings to Late An-
tiquity, red. A.-F. Christidis, Cambridge 2007, s. 342-345; G. Horrocks, Greek. A History of the
Language and its Speakers, Oxford 2010, zwtaszcza s. 79—123 1 160—188.

¢ Gr. mpaitmpeg SNpov.

7 W oryginale uzyto biernika xoppevtopnoiovg. Odpowiada to tacifiskiemu rzeczownikowi
commentarienses. Okreslano tak urz¢dnikéw zatrudnionych w réznych biurach, odpowiedzialnych
za dokumenty panstwowe (zob. A. Berger, Encyclopedic Dictionary of Roman Law, Philadelphia
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18 JAROSEAW ROMINKIEWICZ

2. Zatem poniewaz zbadaliSmy wszystkie fakty, jakie miaty niegdy$ miej-
sce, spieszymy przywroci¢ temu urzedowi wyzszg range i dawne znaczenie oraz
wlasciwy porzadek spraw. Dlatego postanowili$my rozstrzygnaé zwigzane z nim
kwestie, aby nie miaty miejsca liczne kradzieze [popelniane] przez sprawujace
go osoby i konszachty ze zlodziejami i aby nie zapadaly niezgodne [z faktami],
marne i niewarte jednego stowa wyroki. PostanowiliSmy wigc — skoro w spra-
wach finansowych, w ktorych nie ma wielkiego zagrozenia, poza [utratg] samych
pieniedzy, jednakze wydaja w nich wyroki wielkie urzedy i czesto takze daje
si¢ [im] wspotsedziow, a my mamy [z tego powodu] niezliczone troski — aby
nie rozstrzygano spraw bez procesu. Czyz nie jest rzeczg wlasciwg dochowanie
wszelkiej przezorno$ci odnosnie do sgdziow, ktorzy decyduja o zyciu oskarzo-
nych, by zostawali nimi [ludzie] godni szacunku, aby nie odbierali zycia czto-
wiekowi, poniewaz przychodzi [on] na $wiat tylko raz i nie moze go odzyskac,
skoro je utracit?

3. Postanawiamy wigc, po pierwsze, ze nikt w ogdle nie obejmie wspomnia-
nego wyzej urzedu, zanim nie otrzyma od nas pism powotujacych go na to stano-
wisko, 1 nie odwazy si¢ objac tej godnosci bez zadnego uzasadnienia, bez cesar-
skich nominacji, lecz poczeka na cesarska decyzj¢, wyrazong na pismie. My za$
nie powierzymy wspomnianego urzedu nikomu [innemu], jak tylko wspaniatym
illustribus®, dostojnym comitibus consistorianis® albo najznakomitszym trybunom
pretorianskim i notariuszom!'?, ktorzy beda godni podjaé sie tego urzedu, albo
petigcym inne urzedy, ktorzy dali si¢ nam pozna¢ jako odpowiedni i godni nasze-
go $wiadectwa. Jako osoby sprawujace wspomniane wyzej godnosci i zaszczyty
powinni trzymac si¢ kurczowo sprawiedliwosci, dlatego ze proces dotyczy zycia
[oskarzonych], zwyczajowo rozstrzygaja bowiem gtéwnie sprawy dotyczace za-
bojstw, cudzotéstw, napaddw, porwan i temu podobnych.

1) Wypada zatem, zeby maz przewodniczacy w takich kryminalnych sprawach
byt pod kazdym wzglgdem szanowany i nienaganny oraz godny takiego postgpowa-
nia i powstrzymywat si¢ od wszelkiej kradziezy oraz miat czyste rece. Powinien tak-
ze mie¢ jednego asesora, [wybranego] sposrod doswiadczonych osob. Oprocz tego
nie zostawimy ich bez odpowiedniego wynagrodzenia, lecz kazdemu z nich damy

1953,'s.398). W nowelach dos¢ czgsto uzywane sg typowo techniczne tacinskie stowa, zapozyczone
z taciny i zapisane w jezyku greckim. Niekiedy wtracane sa takze techniczne okreslenia zapisane
w alfabecie tacinskim (zob. P. Noailles, Les collections de novelles de Empereur Justinien, t. 2, Paris
1912-1914, s. 67-73; G. Fischer, Between Empires. Arabs, Romans and Sasanians in Late Antiquity,
Oxford 2011, s. 529-531).

8 Tytut illustris przyshugiwal w poéznym cesarstwie najwyzszym urzednikom. Szerzej zob.
A. Berger, s.v. Illustris, RE 1915, t. 9, szp. 1070-1085.

9 Comites consistoriani byli cztonkami cesarskiej rady lub sacrum consistorium (zob. C. 12,10).

10 Cesarz wymienia tu wojskowych i cywilnych urzednikow prefektury pretorianow (zwigzle
na jej temat zob. C. Kelly, Ruling the Later Roman Empire, Cambridge 2004, s. 71-81).
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13 NOWELA JUSTYNIANA O PRETORACH LUDU 19

corocznie 10 libr ztota z tytutu annony!!, aby usatysfakcjonowani tym zaniechali
wszelkiej kradziezy i [wszelkiego] oszustwa.

2) Jest rzeczg niemozliwg, aby ktokolwiek zostat [urzednikiem] dzigki da-
rowiznie, jak miato to niekiedy miejsce, albo rozdawal komus$ [w tym celu] pie-
nigdze. Jednakowo zostanie oskarzony ten, kto zaptacit komus za urzad, jak i ten
— jesli stanie si¢ to faktem — kto zgodzit si¢ przyjac¢ od kogos [zaptate]. Bedzie
to wyraznie zaznaczone w przysiedze, ktorag ztoza.

4. StwierdziliSmy, ze maja [oni] do pomocy niecodpowiedni personel. Wymie-
niamy [wérod niego] tropicieli rabusiow i beneficiarii'?, ztodziei kieszonkowych
iwielu innych, z ktorych kazdego powinno si¢ raczej ukara¢, niz utrzymywac w taki
sposob. Zadanie tropicieli rabusiow nie polega bowiem na tym, aby czyni¢ co-
kolwiek dobrego. Wykrywaja ztodziei tylko po to, aby uzyskac jakas$ korzysc dla
siebie i swoich przetozonych. Jest rzecza wlasciwa, aby ci, ktoérzy obejma te-
raz dzigki nam pretur¢ ludu, nienawidzili i odwroécili si¢ od tego wszystkiego,
oraz mieli czyste rece 1 Scigali wszystkich oskarzonych badz o kradziez, badz
inne przestepstwa, oraz oczys$cili nam miasto od bestii dokonujacych kradzie-
7y, 1 korzystali z pomocy statecznych me¢zow, pomocnych w realizacji tych celow,
i odnosili si¢ wlasciwie do swoich podwtadnych, aby ci bali si¢ swego przetozo-
nego i czynili wszystko energicznie i lojalnie. Jesli bowiem zechca zy¢ uczciwie
1w sposob godny ich wyboru [na ten urzad], bedzie niewielu ztodziei, kradzieze
beda szybko wykrywane, zmniejszy si¢ liczba przestepcow, ci bowiem beda baé
si¢ urzedu, ktorego nikt nie bedzie mogt kupic za pieniagdze.

1) Beda wystuchiwa¢ oskarzen, nawet jesli beda najbardziej gwattowne,
beda usmierza¢ ludowe zamieszki, nie podlegajac prefektowi tego stawnego ce-
sarskiego miasta, lecz nam samym, uznani przez niego za godnych wszelkiego
szacunku jako nizsi urzednicy od urzednika wyzszego. Beda dodawaé mu otuchy
w zmartwieniach, nie podejmujac zadnego dziatania, ktére nie jest godne do-
brych m¢zow i cesarskiego swiadectwa. Jesli doprawdy zdarzy si¢ kiedys (czego
sobie nie zyczymy), ze w miescie tym wybuchnie jaki$ pozar, trzeba, aby byli
na miejscu i niesli pomoc, a za najwazniejsze uznawali to zadanie, aby ztodziei
i szabrownikow trzymac z dala od mienia nieszczg$nikow i ocalic — o ile begda
w stanie — majatek dla tych, ktorzy doswiadczyli sity ognia. Jesli beda starannie
wypelnia¢ obowiazki zwigzane z tym urz¢dem, czeka ich wyzsze stanowisko
1 bardziej zaszczytny urzad. Poznaja tez, ile znaczy zycie z godno$cig albo w po-
gardzie dla niej i postugiwanie si¢ wieloma rgkami, aby dzigki nim postepo-
wac bezboznie, a potem cierpie¢ niedostatek. Albowiem jest czym$ naturalnym,

1T Na temat annony za panowania Justyniana zob. A.D. Lee, The Empire at War, [w:] The
Cambridge Companion to the Age of Justinian..., s. 119-120.

12 Byli to zotierze zwolnieni z normalnych obowigzkéw i oddelegowani do pomocy pretorowi
ludu (zob. A. Berger, Encyclopedic..., s. 372; 1. Avotins, On the Greek of the Novels of Justinian.
A Supplement to Liddell-Scott-Jones together with Observations on the Influence of Latin on legal
Greek, Hildesheim 1992, s. 41-42).
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ze 7adna z rzeczy zgromadzonych w ten sposob nie jest trwata, lecz to, co osiaga
si¢ niegodziwie, podlega wkrotce calkowitemu zniszczeniu. Aby zatem wesprzeé
naszych poddanych, postanowilismy, ze z tego powodu nalezy nie tylko przyzna¢
im wysokie wynagrodzenie, lecz takze wystawi¢ na widok publiczny ludzi obda-
rzonych zaszczytem, aby poddani dostrzegli ich zalety. Tak jak powiedzieliSmy,
podziwiani zewszad pretorzy ludu beda mieli takze asesora, godnego naszego
zdania o nich.

5. Pomaga¢ im bedzie takze 20 zolnierzy i 30 matricarii'3, ktorych wia-
$nie ustanowilismy, podlegajacych ich rozkazom, aby zatrzymywali — jesli
bedzie to konieczne — dopuszczajacych si¢ wystepkow i przekazywali dozor
[nad nimi] zgodnie z wlasciwym porzadkiem. Jest rzecza konieczna, zeby pre-
torzy ludu wiedzieli wyraznie, ze jesli beda zachowywac si¢ uczciwie, zarow-
no otrzymaja wsparcie od Boga, jak i zyskajg naszg przychylnos¢, a ich urzg-
dowanie bedzie dtuzsze. Kto bowiem chciatby wymienic¢ tego, kto postgpuje
stusznie i uczciwie?

6. Lecz jesli zostanie im przekazany z sadu najdostojniejszego prefekta tego
najbardziej szczesliwego miasta kto$, kto ma ponies¢ kare, niech zbadajg do-
ktadnie sprawe i niech dowiedza si¢, za jakie przestgpstwo skazuja cztowieka na
$mier¢ albo pozbawiaja [go] czgsci ciata, albo [czynig] co$ podobnego, zasiggajac
informacji od samego stawnego prefekta, jesli tak zdecyduja, aby oglosili prawi-
dtowo wyrok pozbawiajacy odestanego zycia lub czesci ciata.

1) Poniewaz obdarzyli$my podziwianych zewszad pretorow ludu tak wiel-
kimi przywilejami, uczyniwszy ich godnymi zaréwno sporzadzonych nasza
reka nominacji, publicznego utrzymania, tak wielkiego tytutu oraz innych rze-
czy, ktére dopiero co wymieniono, zagdamy przeto, aby ci odwdzigczyli si¢ nam
swWoja czystoscia, czujnoscig we wszystkich sprawach i uczciwg i sprawiedliwg
kalkulacjg wszelkich dziatan oraz czysta reka. Jesli jednak okaze sie, ze uchybia-
ja czemus albo dopuszczajg si¢ kradziezy, albo tolerujg ztodziei, albo nie $cigaja
ich wszelkimi sposobami i nie skazujg na $mier¢ tych, ktérzy na nig zastugu-
ja, nie wypedzaja z tego wielkiego miasta — tam, gdzie polecimy — tych, ktorzy
popehnili pospolite przestepstwa, niech wiedza, ze sami zdadza za to rachunek
nie tylko przed Bogiem, ale i przed nami. Bedg odpowiedzialni za wszelkie szko-
dy, ktore przytrafily si¢ poddanym, i nasz gniew oraz zostang szybko odwotani
w nieslawie z urzgdu. Podejmujemy trudy i ponosimy wielkie wydatki dlatego,
aby zadnemu z naszych poddanych nie grozity falszywe oskarzenie, utrata pie-
nigdzy albo zycia ani nic podobnego, lecz wszystko dziato si¢ po [przeprowa-
dzeniu] stosownego dochodzenia.

13 Termin matricarii odnosit si¢ do urzednikéw publicznych (glownie wojskowych) wymie-
nionych w oficjalnym spisie zwanym matricula (zob. A. Berger, Encyclopedic..., s. 578).
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EPILOG

Wszyscy zatem, poznawszy nasza wole dzigki temu cesarskiemu rozporza-
dzeniu i prawu — poniewaz nie pomijamy niczego, co jest w waszym interesie
— maodIcie si¢ za naszg wtadze, ktora tak si¢ o was troszczy, tak utozsamia si¢
z problemami dotykajacymi kazdego z was, tak otacza was wszystkich ojcow-
ska troska.

Do ogtoszenia naszym obywatelom w Konstantynopolu.
Wydano 15 pazdziernika, w Konstantynopolu, za konsulatu najdostojniejsze-
go pana Belizariusza'4, w okresie czternastej indykcji'>.

KOMENTARZ

PRAEFECTUS VIGILUM JAKO POPRZEDNIK PRAETOR PLEBIS

W noweli 13 cesarz ustanowit pretora ludu (praetor plebis) — nowy urzad,
ktory zastgpit dotychczasowego prefekta strazy (praefectus vigilum)'®. Wprowa-
dzajac nowy urzad, cesarz zwiazat go z tradycjg rzymska!’, co wpisuje sie w poli-

14 Szerzejnatematzyciaidokonantegowybitnegowodzazob.l. Hughes, Belisarius. The LastRoman
General,Yardley2009 (polskiewydanie: Belizariusz. Wodz Bizancjum,przet. M. Fafinski, Poznan2016).

15 Przektad autora. Termin indictio oznaczal poczagtkowo nadzwyczajny podatek, naktadany
przez cesarzy dla zaspokojenia konkretnych potrzeb. Z biegiem czasu zaczgto nim okresla¢ cykle
podatkowe. Od 1 wrzesnia 312 roku indykcja stata si¢ pigtnastoletnim cyklem, podczas ktorego wy-
sokos¢ podatku miata pozosta¢ niezmieniona (szerzej na temat cykli podatkowych zob. L. Depuydt,
AD 297 as the Beginning of the first Indiction Cycle, ,,The Bulletin of the American Society of Pa-
pyrologists” 24, 1987, nr 34, s. 137-139; Y.E. Meimaris, K. Kritikakou, P. Bougia, Chronological
Systems in Roman-Byzantine Palestine and Arabia. The Evidence of the Dated Greek Inscriptons,
Athens 1992, s. 32-34; R. Duncan-Jones, Money and Government in the Roman Empire, Cambridge
1994, s. 59-63; R.S. Bagnall, K.A. Worp, Chronological Systems of Byzantine Egypt, Leiden-Boston
2004). Poniewaz w cesarstwie rok podatkowy i kalendarzowy pokrywaly si¢ (trwaly od 1 wrzesnia
do 31 sierpnia), stowo indictio (w jezyku greckim ivditimv albo €mvéunoig) nabrato stopniowo
znaczenia chronologicznego, ktére zachowalo po ostatecznej utracie znaczenia podatkowego. Ter-
min indictio uzywany byt w odniesieniu do kazdego roku w pigtnastoletnim cyklu, bez dodatkowego
okreslania, ktory to cykl. W 537 roku Justynian postanowit (Nov. 47,1), ze wszystkie dokumenty
muszg zawiera¢ datacj¢ z podaniem indykcji. Okreslajac dat¢ wydania noweli 13, podano czternastg
indykcje. Nalezy przez to rozumiec¢ czternasty rok dwczesnego cyklu, a nie czternasty cykl.

16 W przeciwiefistwie do Konstantynopola, w Rzymie i Rawennie krolestwa Ostrogotow nadal
istnial urzad praefectus vigilum. Zob. Cassiodori Senatoris Variae 7,7 1 8. Por. W. Ensslin, Praefec-
tus vigilum, RE 1954, t. 22 2, szp. 1346—-1347; W. Sinnigen, The Officium of the Urban Prefecture
during the Later Roman Empire, Rome 1957, s. 94.

17 Pierwszy pretor, praetor urbanus, zostal ustanowiony w Rzymie w 367 roku p.n.e. po
uchwaleniu leges Liciniae Sextiae i sprawowat jurysdykcje w sporach migdzy obywatelami rzymski-
mi. W 242 roku dodano pretora dla peregrynow (praetor peregrinus), ktory sprawowat jurysdykcje
w sporach migdzy peregrynami oraz mieszanych, gdy jedna ze stron nie byta obywatelem rzymskim.
Okoto 227 roku p.n.e. liczbg pretorow powigkszono do czterech, dwoch dla Rzymu i dwoch dla
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tyke przywracania Imperium Romanum nie tylko na poziomie terytorialnym, lecz
takze instytucjonalnym'®.

Pojawienie si¢ urzedu prefekta strazy zwigzane byto z odbudowa i reforma
starozytnej strazy pozarnej'®. Szersza reforme tej instytucji rozpoczgto od 6 roku
p-n.e. Rzym zostal podzielony na czternascie regionow. Utworzono siedem kohort
vigiles, liczacych po 1 tys. ludzi, dowodzonych przez trybuna. Kazda kohorta
strzegta dwoch regiondow. Na czele tej organizacji stal praefectus vigilum, urzgd-
nik mianowany przez cesarza, wybierany z osob zaliczanych do ordo equester.

Urzedowi temu Paulus poswigcit dzieto zatytutowane Liber singularis de officio
praefectus vigilum, ktorego fragmenty cytowane sg w Digestach Justynianskich®.

prowincji (praetores provinciales), w ktorych mieli oni petng jurysdykcje cywilng i karna, z wy-
jatkiem spraw dotyczacych Zotnierzy. Za czaséw Sulli w 82 roku p.n.e. pretorow byto juz o$miu:
praetor urbanus 1 praetor peregrinus oraz szesciu praetores quaesitores z jurysdykcja w sprawach
karnych. Od czasow Cezara przez caly okres panowania dynastii julijsko-klaudyjskiej liczba pre-
torow wahata si¢. Za czasow Augusta (27 p.n.e.—14 n.e.) wprowadzono dwoch praetores aerarii,
ktorych zniost Klaudiusz (41-54 n.e.). Ten ostatni utworzyt dwoch praetores fideicommissarii, kto-
rych liczbe Tytus (79-81 n.e.) zredukowal do jednego. Nerva (96-98 n.e.) wprowadzit urzad praetor
fiscalis, ktory miat rozstrzygac spory miedzy skarbem cesarskim a osobami prywatnymi, a Marek
Aureliusz (161-180 n.e.) — praetor tutelaris, ktory odpowiadat za sprawy dotyczace opieki. Na
poczatku III wieku n.e. pojawil si¢ praetor de liberalibus causis majacy jurysdykcje w zakresie
sporow o wolno$¢. Praetor peregrinus stracil na znaczeniu wraz z edyktem Karakalli w 212 roku
n.e., ktory nadal status obywatela rzymskiego prawie wszystkim wolnym poddanym w imperium.
Od III wieku uprawnienia sadownicze pretorow byty stopniowo ograniczane w zwigzku z rozwojem
urzgdu prefekta miasta.

18 Szerzej na temat watkow antykwarycznych w dziataniach Justyniana zob. M. Maas, Roman
History and Christian Ideology in Justinianic Reform Legislation, ,,Dumbarton Oaks Papers” 40,
1986, s. 17-31; C. Pazdernik, Justinianic Ideology and the Power of the Past, [w:] The Cambridge
Companion to the Age of Justinian..., s. 185-214; C. Roueche, Provincial Governors and Their
Titulature in the Sixth Century, ,,Antiquite Tardive” 1998, nr 6, s. 83—89.

19 'Weczesdniej ochrona przeciwpozarowa nalezata, jak wynika z D. 1,15,1, do obowigzkow
tresviri capitales, wspomaganych przez edylow i trybunow plebejskich (zob. M. Kurytowicz, Tresviri
capitales oraz edylowie rzymscy jako magistratury policyjne, ,,Annales Universitatis Mariae Curie-
-Sktodowska. Sectio G” 40, 1993, nr 9, s. 72-73). Na temat tresviri capitales zob. C. Cascione,
Tresviri capitales. Storia di una magistratura minore, Napoli 1999. Na temat ochrony przeciwpo-
zarowej w Rzymie zob. O. Robinson, Fire Prevention at Rome, ,,Revue Internationale des Droits de
I’ Antiquité” 24, 1977, s. 377-388.

20 D.1,15: Paulus libro singulari de officio praefecti vigilum: pr. Nam salutem rei publicae
tueri nulli magis credidit convenire nec alium sufficere ei rei, quam Caesarem. Itaque septem
cohortes oportunis locis constituit, ut binas regiones urbis unaquaeque cohors tueatur, praepo-
sitis eis tribunis et super omnes spectabili viro qui praefectus vigilum appellatur. 1. Cognoscit
praefectus vigilum de incendiariis effractoribus furibus raptoribus receptatoribus, nisi si qua tam
atrox tamque famosa persona sit, ut praefecto urbi remittatur. Et quia plerumque incendia culpa

fiunt inhabitantium, aut fustibus castigat eos qui neglegentius ignem habuerunt, aut severa inter-
locutione comminatus fustium castigationem remittit. 2. Effracturae fiunt plerumque in insulis in
horreisque, ubi homines pretiosissimam partem fortunarum suarum reponunt, cum vel cella effrin-
gitur vel armarium vel arca: et custodes plerumque puniuntur, et ita divus Antoninus Erucio claro
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Praefectus vigilum byt uprawniony do orzekania extra ordinem w sprawach
nalezacych do jego kompetencji i mial wladze wymierzania bardzo surowych kar:
chlosty, damnatio ad metalla, a w przypadku niewolnikow — nawet kary Smierci.

Praefectus vigilum funkcjonowat rowniez w Konstantynopolu. Pierwsza
wzmianke o nim znajdujemy w ustawie Walentyniana II (385-389)?!. Wedtug
Notitia Dignitatum, zrodta pochodzacego z pierwszej polowy V wieku, praefec-
tus vigilum podlegat prefektowi Rzymu. Podobnie byto w Konstantynopolu.
Prefekt strazy byt podrzednym urz¢dnikiem odpowiedzialnym za tak zwanych
vicomagistri, ktorzy pilnowali noca dzielnic miasta. Za gaszenie pozarow od-
powiedzialni byli w Konstantynopolu collegiati lub corporati, rekrutujacy sie
z r6znych cechdw?2.

rescripsit. Ait enim posse eum horreis effractis quaestionem habere de servis custodibus, licet in
illis ipsius imperatoris portio esset. 3. Sciendum est autem praefectum vigilum per totam noctem
vigilare debere et coerrare calciatum cum hamis et dolabris, ut curam adhibeant omnes inquili-
nos admonere, ne neglegentia aliqua incendii casus oriatur. 4. Praeterea ut aquam unusquisque
inquilinus in cenaculo habeat, iubetur admonere. 5. Adversus capsarios quoque, qui mercede ser-
vanda in balineis vestimenta suscipiunt, iudex est constitutus, ut, si quid in servandis vestimentis
fraudulenter admiserint, ipse cognoscat. — PAULUS w ksiedze jedynej monografii O urzedzie na-
czelnika strazy. Sadzit on bowiem, ze nikomu innemu, tylko wtasnie cesarzowi najbardziej wypada
troszczy¢ si¢ o bezpieczenstwo panstwa i nikt inny nie jest bardziej odpowiedni, by wykonywaé
takie zadania. Stad powotat on siedem oddziatéw (kohort), lokujac je w odpowiednich czg$ciach
<miasta>, tak aby kazdy z nich troszczyt si¢ o <bezpieczenstwo> dwoch jego dzielnic, i postawit
na ich czele trybunow, a ponad nimi znakomitego meza, ktory nazywany jest naczelnikiem strazy.
1. Naczelnik ten rozpoznaje sprawy podpalaczy, wlamywaczy, ztodziei, rabusiow i dajacych schro-
nienie przestgpcom, z wyjatkiem przypadkow, gdy sprawca jest osoba tak okrutng i majacg tak ztg
opinig, iz musi zosta¢ przekazany prefektowi miasta. I poniewaz wiele pozaréw domostw powstaje
wskutek winy ich mieszkancow, tych z nich, ktérzy niedbale obchodzili si¢ z ogniem albo karze on
chlostg, albo po udzieleniu srogiej nagany daruje im chtoste. 2. Najczesciej zdarzaja si¢ wlamania
do doméw czynszowych i magazynow, gdzie w piwnicach, szafach albo skrzyniach ludzie trzymaja
najbardziej wartoSciowe dobra. W wigkszosci przypadkow karani sg rowniez dozorcey, i tak tez
w swym reskrypcie boski cesarz Antoninus <Karakalla> odpowiedziat Eruciusowi Clarusowi. Po-
wiedziat on mianowicie, ze Erucius mogt, po tym jak magazyny zostaty ograbione, przeprowadzi¢
dochodzenie wsrdd strozujacych niewolnikéw, nawet jesli w czeSci nalezeli do samego cesarza.
3. Nalezy wiedzie¢, ze naczelnik strazy powinien catg noc czuwaé <nad porzadkiem w miescie>
i wraz ze swymi ludzmi robi¢ obchod, uzbrojony w kubty na wodg i topory, 4. a takze, ze jest on
zobowigzany zwraca¢ uwage wszystkim mieszkancom, aby zachowywali si¢ ostroznie i aby przez
jakies niedbalstwo nie wybucht pozar. Ponadto do jego obowigzkoéw nalezy pilnowanie, aby kazdy
z mieszkancow miat zapas wody na swoim pigtrze, <ktora mogta by stuzy¢ gaszeniu pozarow>.
5. Jest rowniez ustanowiony sedzig wobec 0sob, ktore za zaplatg podjety sie strzezenia rzeczy
w tazni, tak aby sam mogt rozpoznaé sprawy tych, ktorzy okazali si¢ nieuczciwi, gdy pilnowali
<powierzonych im> ubran (Digesta lustiniani. Digesta Justynianskie. Tekst i przektad, red. T. Pal-
mirski, przet. K. Hilman ez al., t. 1, Krakow 2013).
21 Zob. C. 1,43,1.
22 Zob. A. T'xovtliovkmotog, O npaitwp..., s. 143.
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Dzigki wprowadzeniu nowego urzedu Justynian dokonat podziatu pretorow
w Konstantynopolu na pretoréw senatu i pretorow ludu (Nov. 13,1,1).

NAZWA NOWEGO URZEDNIKA

W tytule greckiego?? oryginatu noweli uzyto dopetniaczy liczby mno-
giej rzeczownika mpaitwp (praitor) i liczby pojedynczej rzeczownika dfjpog
(démos). W tekscie noweli ustawodawca czyni doktadnie odwrotnie, uzywajac
nazwy mpaitop Tdv Mumv. Drugi element tytulatury wystepuje zatem w tekscie
noweli w dopetniaczu liczby mnogiej. Jest to dos¢ powszechne zjawisko w poz-
nej grece?*. Juz w starozytnych Atenach stowa dfjpot uzywano w odniesieniu do
demow lub okregow, na ktore podzielone byto miasto. W péznym antyku stowo
to bylo rowniez uzywane w liczbie mnogiej na oznaczenie fakcji cyrkowych,
ktore byty jedna z gtownych przyczyn zamieszek w Konstantynopolu w tam-
tym okresie®.

Lacinski przekfad noweli 1326 nie zawiera jednolitej tytulatury nowego urze-
du. Jej tacinski tytut brzmi De praetoribus populi. Rzeczownik populus jest w nim

23 Greka stala sie jezykiem urzedowym, a zatem gtéwnym jezykiem cesarskiej kancelarii,
okoto 535 roku Prawdopodobnie wptyw na t¢ zmiang miat jeden z najwazniejszych urzednikow
Justyniana, prefekt Wschodu Jan z Kapadocji, ktory — jak si¢ przyjmuje — mogl rozszerzy¢ na kan-
celari¢ cesarska praktyke, ktora od dawna byta standardem w urzedach prefektury (zob. A.M. Ho-
noré, Tribonian, London 1978, s. 125; M. Maas, John Lydus and the Roman Past. Antiquarianism
and Politics in the Age of Justinian, London-New York 1992, s. 13, 32 i 87; F. Millar, 4 Greek Ro-
man Empire. Power and Belief Under Theodosius Il (408-450), Berkeley 2006, s. 84-96).

24 Zob. A. Cameron, Circus Factions. Blues and Greens at Rome and Byzantium, Oxford 1976,
s. 28-39.

25 Zob. G. Greatrex, The Nika Riot. A Reappraisal, ,,Journal of Hellenic Studies” 1997, t. 117,
s. 60-86.

26 Powstat on, tak jak przektady innych noweli, w nieodleglym czasie od sporzadzenia greckie-
go oryginahu. Zrodiem wiedzy o nowelach Justyniana na Zachodzie byly przede wszystkim dwa ta-
cinskie zbiory nowel powstate w VI wieku. Pierwszym z nich byta Epitome luliani, skomponowana
okoto 556557 roku (zob. P. Noailles, Les collections de novelles de Empereur Justinien, t. 1, Paris
1912-1914, s. 149-160). Julian uchodzit za najznakomitszego profesora uczelni w Konstantynopo-
Iu. Przettumaczyt nowele z greki na tacing, aby pomoc tacinskojezycznym studentom prawa z tere-
néw dawnego cesarstwa zachodniorzymskiego — a zwlaszcza z Rzymu, gdzie nadal istniata szkota
prawnicza (zob. D. Liebs, Die Jurisprudenz im spditantiken Italien, Berlin 1987; L. Loschiavo, Was
Rome still a Centre of Legal Culture between the 6™ and 8" Centuries? Chasing the Manuscripts,
.Rechtsgeschichte” 23,2015, s. 83—-108) — udajacym si¢ w celu zapoznania si¢ z aktualnym stanem
ustawodawstwa cesarskiego do szkoét prawniczych w Konstantynopolu i Bejrucie, ktéorym to szko-
tom Justynian nadat specjalny status (zob. H.J. Scheltema, L ‘enseignement de droit des antécesseurs,
Leiden 1970, s. 1-6). Drugim tacinskim zbiorem nowel jest dzieto nieznanego autorstwa, wystepu-
jace pod tytutem Authenticum (szerzej na jego temat zob. P. Noailles, Les collections de novelles de
Empereur Justinien, t. 1, s. 160—178).
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odpowiednikiem greckiego rzeczownika ofjpog. W tekscie noweli uzywa si¢ jed-
nak okre$lenia praetor plebis?’.

PRZYCZYNY WPROWADZENIA NOWEGO URZEDU

We wstepie noweli 13 Justynian uzasadnit gtdéwny powdd wprowadzenia no-
wego urzedu. Cesarz podkreslit (Nov. 13,1), ze wérdod mieszkancow Konstanty-
nopola zapanowalo btedne wyobrazenie co do obowigzkow prefekta strazy, kto-
ry w jezyku greckim okreslany byt przydomkiem vuktémapyoc (nyktéparchos).
W zwiazku z tym obywatele uznawali go za urzednika odpowiedzialnego za utrzy-
manie tadu tylko w nocy, a nie za catodziennego straznika porzadku w stolicy, co
w efekcie byto jedna z przyczyn upadku tego urzedu. Zastepujac prefekta strazy
urzedem pretora ludu, cesarz zwigzal nowy urzad z tradycja rzymska, co wpisato
si¢ w polityke przywracania Imperium Romanum nie tylko na poziomie terytorial-
nym, lecz takze instytucjonalnym.

Inng przyczyng byty nieprawidtowosci zachodzace przy powotywaniu
prefekta strazy. Cesarz pisze, ze urzad ten mieszkancy Konstantynopola za-
czeli traktowac jako niski i niewarty uwagi do tego stopnia, ze nie byt on ob-
sadzany za pomocg cesarskich nominacji, lecz pozostawatl w gestii prefektow
tego miasta. Cesarz stwierdza wyraznie, ze urzad prefekta strazy obejmowali
czesto ludzie z otoczenia prefekta miasta i ,,kierowali nim w najgorszy mozli-
WYy Sposob”.

SPOSOB POWOLANIA

Justynian okreslit w noweli sposdb powotania pretora ludu. Wyraznie zazna-
czyl, ze nikt nie obejmie wspomnianego urzedu, zanim nie otrzyma cesarskiej
nominacji. Pretora ludu mianowa¢ miat zatem sam cesarz, od ktorego urzednik
ten bezposrednio zalezat 1 otrzymywat dokument mianowania. Nie byt zatem, jak
wczesniej prefekt strazy, podwtadnym prefekta miasta, ale niezaleznym urzgdni-
kiem, jednak nizszym rangg w stosunku do praefectus urbi.

KRYTERIA, JAKIE WINNI SPELNIAC KANDYDACI NA URZAD

Pretor ludu musial pochodzi¢ co najmniej z 0séb okreslanych jako spectabi-
les?8, podobnie jak szefowie administracji prowincjonalnej i quaesitor?®. O urzad

27 Poniewaz oryginat noweli sporzadzono w jezyku greckim, zgodnie z greckim okre§leniem
mpoitwp OV MoV nazwe nowego urzednika przettumaczylem jako ,,pretor ludu”.

28 W greckim tek$cie noweli okresleniu temu odpowiada przymiotnik mepifientot (zob. Nov.
13,4,1; 13,6,1).

29 Urzad quaesitora zostal ustanowiony w 539 roku w noweli 80 cesarza Justyniana. Do
uprawnien tego urze¢dnika nalezata migdzy innymi kontrola przeptywu legalnej i nielegalnej imigra-
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ten mogly si¢ rowniez stara¢ osoby nalezace do najwyzszej rangi, czyli illustres3°.
Kandydaci, jak pisze cesarz, powinni da¢ si¢ poznaé ,,jako odpowiedni i godni
naszego $wiadectwa”.

Justynian precyzuje tez oczekiwania co do cech osobowosci kandydatéw na
nowy urzad. Powinni by¢ oni pod kazdym wzgledem uczciwi i nienaganni, wolni
od zarzutu jakiejkolwiek kradziezy oraz mie¢ ,,czyste rece”.

WYNAGRODZENIE

Cesarz okreslit w noweli wynagrodzenie dla nowego urzednika. Miato to by¢
corocznie 10 libr ztota z tytutu annony. Wtadca uznat, Ze ta kwota jest wystarcza-
jaca i daje gwarancj¢ uczciwego petnienia urzedu.

Justynian podkreslit tez, ze praetor plebis nie mogt wreczy¢ nikomu zadnej
d001G (dosis), a wigc darowizny za objecie urzedu, a takze przyjmowac korzysci
majatkowych juz po objeciu urzgdu. Musiat w tym przedmiocie ztozy¢ stosowng
przysigge.

UPRAWNIENIA PRETORA LUDU

Z noweli 13 wynika jednoznacznie, ze nowy urzednik miat by¢ organem po-
licyjnym 1 jurysdykcyjnym w sprawach dotyczacych kradziezy, zabojstw, cudzo-
16stw, porwan i temu podobnych przestepstw. Miat tez chroni¢ obywateli i ich
mienie przed pozarami. Jego zadaniem miato tez by¢ thumienie publicznych bun-
tow. Pretor ludu mial réwniez zajmowac si¢ wykonywaniem wyrokow wydanych
przez sad prefekta miasta.

Pretor ludu przejat zatem obowigzki prefekta miasta oraz dbat o bezpieczen-
stwo i1 porzadek w stolicy, co moze by¢ zwigzane ze §wiezym jeszcze wspomnie-
niem kilkudniowej rewolty ludowej w styczniu 532 roku, okreslanej mianem po-
wstania Nika3!. Praetor plebis byt wigc urzednikiem autonomicznym, majgcym

cji do stolicy Bizancjum. Quaesitor badal ludzi przejezdzajacych przez Konstantynopol (ustalat ich
imiona, pochodzenie i powody przybycia do miasta). Zajmowat si¢ rowniez zwalczaniem korupcji
wsrod urzednikow panstwowych, badaniem spraw o falszerstwa, przestgpstwa swigtokradztwa i pe-
derastii (szerzej na temat ustanowienia tego urzednika, jego funkcji, organizacji urzedu, obowigzkow
i uprawnien jurysdykcyjnych zob. E. Franciosi, Riforme istituzionali..., s. 112—134; A. T'xovt{iov-
kootag, O Becpodg tov kowictwpa Tov 1Epov maratiov. H yéveon, ot appodidmreg kot n eEEMEN
Tov, ®@gocarovikn 2001.

30 Zob. Nov. 13,3.

31 Szerzej zob. J.B. Bury, The Nika Riot, ,,The Journal of Hellenic Studies” 1897, t. 17,s. 92-119;
G.B. Greatrex, The Nika Riot...; J.J. Ayaita, Justinian und das Volk im Nikaaufstand, Hei-
delberg 2016; http://archiv.ub.uniheidelberg.de/volltextserver/20002/1/AyaitaNikaaufstand.pdf
(dostep: 2.01.2023).
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13 NOWELA JUSTYNIANA O PRETORACH LUDU 27

wyraznie szerszg jurysdykcje w sprawach karnych niz praefectus vigilum, ktoérego
uprawnienia przejat.

PERSONEL POMOCNICZY

Justynian skrytykowal w noweli dotychczasowe stluzby pomocnicze pre-
fekta strazy (Nov. 13,4), migdzy innymi tropicieli rabusiow, zolnierzy zwol-
nionych z normalnych obowigzkéw oraz ztodziei kieszonkowych. Zdaniem
cesarza: ,.kazdego powinno si¢ raczej ukaraé, niz utrzymywaé w taki spo-
sob”. Z noweli nie wynika jednak, ze pretor ludu nie mogt dalej korzysta¢ z ich
ustug. Zakaz taki wydawalby si¢ nierealny z punktu widzenia skutecznos$ci jego
dziatan, ktore wymagaty wsparcia r6znego rodzaju informatorow w srodowiskach
przestepczych.

Cesarz wymienia w noweli nowych pomocnikdéw pretora ludu. Pisze, ze ,,po-
winien takze mie¢ jednego asesora”, a wigc osobe wspierajacg pretora swa wiedza
prawnicza, wybierang z grona osob biegtych w prawie. Dzialania pretora miato
takze wspiera¢ 20 zohierzy i 30 straznikow ognia.

Od nowego urzednika cesarz oczekiwat takiego dziatania, aby ,,podwladni
Igkali si¢ swego przetozonego i czynili wszystko energicznie i lojalnie”.

ODPOWIEDZIALNOSC

W przypadku przekupstwa lub niewtasciwego wykonywania obowigzkow
praetor plebis odpowiadat przed samym cesarzem i miat by¢ karany pozbawie-
niem urzedu. Sumienne wypelnianie obowigzkéw mogto by¢ nagrodzone awan-
sem na wyzsze stanowisko.

OCENA DZIALALNOSCI PRETORA LUDU PRZEZ OWCZESNYCH AUTOROW

Wzmianki o dzialalnos$ci pretora ludu w zrédtach z VI wieku sg nieliczne.
Najwiecej uwagi poswiecit mu Prokopiusz. Autor ten poddat bardzo surowej kry-
tyce dziatania pretora ludu w Historii sekretnej. Do tej negatywnej opinii nalezy
podchodzi¢ jednak z duzym dystansem, albowiem dzieto to jest jednym wielkim
paszkwilem na Justyniana i Teodore32. Historyk ukazat w nim ten urzad jako jedno
z narzedzi cesarskiej tyranii. Oskarzyt pretora o przekazywanie cesarzowi pienig-

32 Na temat Teodory zob. J.A. Evans, The Empress Theodora. Partner of Justinian, Austin
2002; J.A. Evans, The Power Game in Byzantium. Antonina and the Empress Theodora, Lon-
don-New York 2011; P. Cesaretti, Theodora. Empress of Byzantium, New York 2004; D. Potter,
Theodora. Actress, Empress, Saint, New York 2015.
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dzy, ktore wczesniej zostaty skradzione ludziom, a nastepnie odzyskane?3, oraz
udziat w prze$ladowaniu astrologow3* i 0s6b podejrzanych o pederastie®.

KWESTIE SPORNE

Pierwsza kwestia wywotujacg spory wsrod uczonych jest liczba pretorow
ludu. W tytutach greckiej i tacinskiej wersji noweli 13 mowa jest, odpowiednio,
o pretorach demosu i pretorach ludu, podobnie jak w noweli 14 z tego samego

33 Prokopiusz z Cezarei, Historia sekretna, przet. A. Konarek, Warszawa 1998 (dalej: Historia
sekretna), 20,9-13: ,,Po drugie, Justynian wprowadzit liczne tak zwane monopole, dobrobyt pod-
danych oddajac w pacht ludziom, ktérzy chcieli si¢ tym lajdactwem zajmowac. Rezultat byt taki,
ze pobierat za te transakcje optaty i wigcej si¢ sprawa nie zajmowat, a jednocze$nie tym, z ktorymi
zawart umowe, zostawial pewna swobodg dziatania. I w ten sam niecny sposob postepowat zupelnie
jawnie z wszystkimi innymi urzedami. Skoro wigc cesarz zawsze zabieral jakas, cho¢by niewielka,
czg$¢ kradzionych pienigdzy, urzednicy oraz ci, ktorym powierzono rézne sprawy, z tym wigksza
bezczelnoscia tupili ze skory ludzi, ktérzy wpadli w ich szpony. I jak gdyby nie wystarczaty mu
do tego celu z dawna istniejace urzedy, wymyslit dwie nowe oficjalne funkcje, chociaz dawniej
wszystkimi przestepstwami zajmowat si¢ prefekt miasta. Teraz jednak, chcac mie¢ jeszeze wigcej
donosicieli i dzigki temu jeszcze tatwiej zngcac si¢ nad niewinnymi, Justynian mianowat tych no-
wych. Jeden z nich, ktdrego nazwat »pretorem plebsu«, miat si¢ rzekomo zajmowaé ztodziejami,
drugiemu za$, zwanemu quaesitor, cesarz powierzyl sciganie pederastow, tych, ktorzy utrzymywali
niedozwolone stosunki z kobietami, a takze karanie przestgpstw przeciw religii. Otdz pretor, ilekro¢
wykryt jakas$ powazng kradziez, oddawat skradzione pieniadze Justynianowi, twierdzac, iz nie potra-
fi znalez¢ wlasciciela; w ten sposob cesarz uczestniczyt zawsze w najcenniejszych tupach. Quaesitor
natomiast, ukarawszy przestepce, oddawat cesarzowi tyle, ile chcial, przy czym sam si¢ nie mniej
bogacil, bezprawnie grabigc cudze mienie. Pomocnicy tych dygnitarzy nigdy nie sprawdzali oskar-
zycieli ani nie przedstawiali swiadkow; przez caly ten czas nieszczg¢$nicy, ktorzy wpadli w ich rece,
byli w najwigkszej tajemnicy, bez sadu i dowodoéw winy, zabijani i ograbiani z majatku.

Podzniej ten zbrodniarz zlecit obu nowym urzednikom i prefektowi miasta, by zapoznawali
si¢ z wszystkimi bez rdznicy oskarzeniami, przykazujac im jednoczesnie, aby jeden przez drugiego
starali si¢ pokazac, ktory z nich potrafi w jak najkrotszym czasie zgubi¢ jak najwigcej ludzi. Podobno
jeden z nich zapytat, co bedzie, jezeli wptynie na kogos skarga do wszystkich trzech naraz: ktéry ma
si¢ wtedy zajac¢ sprawa? A cesarz na to: »Ten, ktory ubiegnie innych«”.

34 Historia sekretna 11,37: ,,0boje tez bardzo niechg¢tnie patrzyli na astrologdéw i dlatego
urzednik, ktory zajmowat si¢ tropieniem ztodziejow, znecat si¢ nad tymi ludzmi niemitosiernie, bit
ich i obwozil po catym miescie na wielbtadach, chociaz byli to ludzie starzy czcigodni, a on miat im
to tylko do zarzucenia, ze pragneli w tym mie$cie uprawia¢ nauke o gwiazdach”.

35 Historia sekretna 16,19-20: ,,Kiedy indziej Teodora rozgniewata si¢ na pewnego mtodzien-
ca imieniem Basjanus, ktory obrazliwie si¢ o niej wyrazat. Byt on potomkiem znacznego rodu i na-
lezat do stronnictwa Zielonych. Dowiedziawszy si¢ o gniewie cesarzowej, Basjanus schronil si¢
w kosciele Michata Archaniota, ona za$ natychmiast postata urzednika, zajmujacego si¢ sprawami
porzadkowymi, przykazujac mu nie poruszaé sprawy tej obrazy, lecz oskarzy¢ miodzienca o pe-
derasti¢. Urzednik usunat go ze $wiatyni i wymierzyl mu jakas szczegdlnie okrutng kare, ludnosé
za$ widzac, ze to szlachetne i delikatne cialo zostato tak haniebnie pogngbione, rozpaczata nad nim
i btagata niebiosa o zmilowanie. Ale ona tym surowiej go ukarata i najprzod polecita go wykastro-
wac, a nastepnie bez sadu skazata na $§mier¢ i skonfiskowala caly jego majatek. Bo ilekro¢ ta mita
kobietka wpadta gniew, zadna $wiatynia nie byta nietykalna, wszelkie prawo tracito moc i nawet
prosby catej ludnosci miasta nie mogty uratowaé winnego”.
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roku3®, W regulacjach wydawanych przez Justyniana od 539 roku wspomniany
jest jednak tylko jeden pretor demosu?’. Niektorzy komentatorzy postawili zatem
hipotezg, ze poczatkowo wprowadzono kilku pretorow ludu, a od 539 roku ogra-
niczono ich liczbe do jednego. Zostata ona jednak odrzucona przez wickszos¢ ba-
daczy38. W zrodtach literackich mamy wzmianki o funkcjonowaniu tylko jednego
urzednika’®.

Pozniejsze zbiory prawa rowniez nie wyjasniaja nam tej kwestii, gdyz w jed-
nych uzywa si¢ liczby mnogiej, w innych za$ pojedynczej. Postugiwanie si¢ liczbg
mnoga w odniesieniu do autorytetu nie jest zreszta rzadkim zjawiskiem w zro-
dtach bizantyjskich, nawet jesli dotyczy pojedynczego urzednika. Nalezy zatem
uzna¢, ze wprowadzono jednego urzednika, a nie kilku*©,

Druga kwestig sporng sa ramy czasowe funkcjonowania tego urzedu. Po raz
ostatni pojawia si¢ on w zrodtach pod koniec VI wieku, za czaséw cesarza Mau-
rycego. Teofilakt Simokatta wyraznie potwierdza istnienie tego urzednika i sadu,
ktéremu przewodniczyt*!.

Urzad pretora ludu nie jest poswiadczony w zrodtach z VII i VIII wieku. Jego
obowiazki zostaly przejete w tym czasie prawdopodobnie przez stuzby prefekta
miejskiego, ktory pehit funkcje policyjne®?.

Nieliczni badacze s jednak zdania, Zze mozna mowic o ciaglosci tej instytucji
az do IX wieku*3. Poglad ten oparty jest gtownie na fragmencie Bazylik 6,5,4-7,
w ktorym cytowana jest obszernie nowela 13. Wzmianki o pretorze znajdujg si¢
takze w kilku opracowaniach, bedacych pochodnymi Bazylik**.

JUSTINIAN’S NOVEL 13 “ON THE PRAETOR OF THE PEOPLE”

Summary

The article is devoted to Novel 13 of Justinian I “On the praetor of the people,” issued in 535 A.D.
It includes the first Polish translation of the novel with a brief commentary. In the constitution
in question the emperor created a new magistracy — the praetor of the people (praetor plebis),
who replaced the existing praetor of the vigiles (praefectus vigilum). A new magistracy was to be
directly responsible to the emperor, and not — as was his predecessor — to the urban praefect of

36 Zob. Nov. 14,1.

37 Zob. Nov. 80 pr. (539 rok); Nov. 90,1,1 (541 rok).

38 Zob. A. T'kovtlovkmotag, O mpaitwp..., s. 151.

39 Historia sekretna 20,9-10; Jan Lydos, O urzedach 2,29; Jan Malalas, Chronographia, red.
H. Thurn, Berlin 2000, s. 479.

40 Zob. A. T'vovtlovkdotog, O Tpaitwp. .., s. 152.

41 Historia powszechna 6,2,2-9.

42 Szerzej na ten temat zob. Zob. A. I'covtliovkdctog, O mpaitwp..., s. 156-157, przyp. 92.

43 Tak K.E. Zacharid von Lingenthal, Geschichte des griechisch-romischen Recht, Berlin
1892, s. 372; E. Franciosi, Riforme istituzionali..., s. 101-102.

4 Wymienia je A. ['covtliovkmotog, O npaitwp..., s. 154-155.
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Constantinople. The praetor of the people was to serve as a policing and judicial magistracy in cases
concerning thefts, homicides, adulteries, kidnappings and other crimes of similar character. He was
also responsible for protection of citizens and their property against fires.

Keywords: Roman Law, Justinian, the Novels of Justinian, the Novel 13, praetor plebis, praefectus
vigilum
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PROBLEMY CHARAKTERU PRAWNEGO
I FUNKCJONOWANIA PANSTWA ZWIAZKOWEGO
(BIALORUSI I ROSJI). UJECIE NORMATYWNE

Abstrakt: Sposrod wszystkich struktur integracyjnych funkcjonujacych na obszarze postradzieckim
Panstwo Zwigzkowe Biatorusi i Rosji jest najbardziej zaawansowane. Mimo to obecne rezultaty
integracji sa niewielkie i kontrastuja z oficjalnymi deklaracjami wtadz obu panstw. W zwiazku z po-
wyzszym celem niniejszego artykutu jest okreslenie charakteru prawnego Zwiazku Biatorusi i Rosji
powolanego na mocy umowy z grudnia 1999 roku, jego struktury instytucjonalnej oraz ujawnienie
glownych przeszkod w funkcjonowaniu. O ile do tej pory to zagadnienie podejmowane bylo z per-
spektywy politologicznej, o tyle niniejszy artykut skupia si¢ na kwestiach normatywnych.

Artykut rozpoczyna si¢ od zarysu kolejnych aktow prawnomiedzynarodowych, ktore doprowa-
dzity do powstania Panstwa Zwigzkowego. Nastgpnie omowiono jego strukture, system zrodet pra-
wa 1 gléwne problemy procesu integracyjnego. Artykut konczy si¢ przegladem stanowisk rosyjskiej
i biatoruskiej doktryny w kwestii charakteru prawnego Panstwa Zwigzkowego. Stwierdzono, ze Pan-
stwo Zwiazkowe jest sui generis organizacja migdzynarodowa o celach integracyjnych. Ograniczone
efekty ponad dwoch dekad integracji uwarunkowane sa odmiennymi interesami wladz obu panstw.

Stowa kluczowe: Panstwo Zwiazkowe, bialorusko-rosyjskie stosunki traktatowe, integracja panstw
postradzieckich, zrodla prawa w organizacji migdzynarodowej, prawo migdzynarodowe publiczne

WSTEP

Celem ponizszego artykutu jest okreslenie charakteru prawnego Panstwa
Zwiazkowego, ktorego uczestnikami sag Republika Biatorusi (dalej: RB) i Federa-
cja Rosyjska (dalej: FR)!, powstatego na mocy umowy z 8 grudnia 1999 roku, jego
struktury instytucjonalnej oraz gtownych problemow w funkcjonowaniu. Panstwo
Zwiagzkowe Biatorusi i Rosji to postradziecka organizacja migdzynarodowa, ktorej

! Oficjalna nazwa podmiotu brzmi Panstwo Zwiazkowe. W celu zapewnienia precyzji termino-
logii, w literaturze naukowej oraz materiatach prasowych dodaje si¢ jako dookreslenie nazwy jego
uczestnikow, tworzac forme¢ Panstwo Zwigzkowe Biatorusi i Rosji.
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cele integracyjne sg bardziej zaawansowane i wielowymiarowe niz w przypadku
innych podobnych podmiotéw powstatych po rozpadzie Zwiazku Radzieckiego,
w tym Wspdlnoty Niepodlegtych Panstw (dalej: WNP) czy Eurazjatyckiej Unii
Gospodarczej (dalej: EUG),

Zagadnienie funkcjonowania Panstwa Zwigzkowego nie bylo przedmiotem
poglebionych badan w nauce polskiej oraz zagranicznej. Uwaga ustrojoznawcoOw
i politologow skupiata si¢ glownie na politycznych uwarunkowaniach wspotpracy
obu panstw?, za$ kwestie prawnoustrojowe Panstwa Zwiazkowego podejmowane
byly incydentalnie®. W niniejszym artykule skupiono si¢ na podstawowych regu-
lacjach prawnych, ktore staty si¢ fundamentem Panstwa Zwigzkowego 1 wciaz
zachowujg moc obowigzujgca, zarysowano podstawowe kwestie jego ustroju?,
a nastgpnie omowiono prawne aspekty i problemy stosunkowo ograniczonych
efektow ponaddwudziestoletniego procesu integracji Biatorusi i Rosji. Z racji
tego, ze podmiot ten stanowi sui generis organizacj¢ migdzynarodowa niejedno-
znacznie interpretowang przez ustrojoznawcow, w artykule zarysowano rowniez
poglady rosyjskojezycznej doktryny w tym zakresie. Jako materiat badawczy po-
stuzyty podstawowe akty prawne Panstwa Zwigzkowego oraz artykuty naukowe
i materiaty o charakterze sprawozdawczo-analitycznym.

GENEZA POWSTANIA PANSTWA ZWIAZKOWEGO
I STRUKTURY POPRZEDZAJACE

W czasie pdznej pierestrojki republiki radzieckie oglaszaty deklaracje suwe-
renno$ci panstwowej, ktoére miedzy innymi zawieraly przepisy o ich podmiotowo-
$ci prawnej. Rosyjska Socjalistyczna Federacyjna Republika Radziecka taka de-
klaracje przyjeta 12 czerwca 1990 roku?, za$ Biatoruska Socjalistyczna Republika
Radziecka — 27 lipca 1990 roku®. Staly sie one podstawg do zawarcia 18 grudnia
1990 roku pomigdzy obiema republikami umowy regulujacej wspolprace w ra-

2 Miedzy innymi: A. Eberhardt, Gra pozoréw. Stosunki rosyjsko-biatoruskie 1991-2008,
Warszawa 2008; R. Czachor, Polityka zagraniczna Republiki Biatorus w latach 1991-2011. Studium
politologiczne, Polkowice 2011; E. Mironowicz, Polityka zagraniczna Bialorusi 1990-2010,
Biatystok 2011.

3 K. Kakareko, Paristwo Zwigzkowe Bialorusi i Rosji, ,,Srodkowoeuropejskie Studia Polityczne”
2008, nr 1, s. 293-328.

4 Wyczerpujaco omawia to K. Kakareko, Paristwo Zwigzkowe Biatorusi i Rosji.

5 Deklaraciya o gosudarstvennom suverenitete Rossijskoj Sovetskoj Federativnoj Socialisticheskoj
Respubliki ot 12 iyunya 1990 g., https://base.garant.ru/10200087/ (dostep: 2.02.2022).

¢ Deklaraciya Verhovnogo soveta Belorusskoj SSR ot 27 iyulya 1990 g. Ne 193-X1I ,,0 go-
sudarstvennom suverenitete”, https://pravo.by/document/?guid=3871&p0=V09000193 (dostep:
2.02.2022).

Przeglad Prawa i Administracji 134, 2023
© for this edition by CNS



PROBLEMY CHARAKTERU PRAWNEGO I FUNKCJONOWANIA PANSTWA ZWIAZKOWEGO 37

mach wciaz istniejacego Zwiazku Radzieckiego’. Pafistwo to podmiotowos$¢
prawng utracito na mocy porozumienia o utworzeniu WNP (tak zwanych porozu-
mien biatowieskich)®, podpisanego 8 grudnia 1991 roku. FR jest kontynuatorka
Zwiazku Radzieckiego, ktora zachowuje jego miedzynarodowe prawa i obowiagz-
ki, migdzy innymi utrzymuje miejsce statego cztonka Rady Bezpieczenstwa Orga-
nizacji Narodow Zjednoczonych. Podobnie ksztattowata si¢ sytuacja RB odnos$nie
do dorobku prawnego Biatoruskiej Socjalistycznej Republiki Radzieckiej. Nawia-
zanie bilateralnych stosunkow dyplomatycznych nastgpito dopiero 26 czerwca
1992 roku. W istocie fakt ten nie rzutowat na stosunkowo intensywna dwustronng
wspotprace traktatowa obu panstw: 27 stycznia 1992 roku zawarto miedzyrzado-
we porozumienie o likwidacji ograniczen w dziatalno$ci gospodarczej?, 20 lipca
1992 — umowe o koordynacji dziatalno$ci w sferze militarnej'?, 13 listopada 1992
— miegdzyrzadowe porozumienie o wolnym handlu'!, 8 wrze$nia 1993 — porozu-
mienie o unifikacji systemow walutowych!?, 29 wrzesnia 1993 — porozumienie
o wspOlpracy wojskowo-technicznej'3, 12 kwietnia 1994 — umowe o pofaczeniu
systemow pienieznych obu panstw i warunkach funkcjonowania wspdlnego syste-
mu pieni¢znego'4, 5 lipca 1994 — porozumienie o ochronie $rodowiskal’, 5 stycz-
nia 1995 — memorandum o rozszerzeniu i pogtebieniu wspotpracy dwustronnej'®,

7 Dogovor mezhdu Rossijskoj Sovetskoj Federativnoj Socialisticheskoj Respublikoj
i Belorusskoj Sovetskoj Socialisticheskoj Respublikoj (Moskva, 18 dekabrya 1990 g.), https://base.
garant.ru/1148113/ (dostep: 2.02.2022).

8 Soglashenie o sozdanii Sodruzhestva Nezavisimyh Gosudarstv (Minsk, 8 dekabrya 1991 g.),
https://base.garant.ru/1118203 (dostep: 2.02.2022).

9 Soglashenie mezhdu Respublikoj Belarus’ i Rossijskoj Federaciej o snyatii ogranichenij
v hozyajstvennoj deyatel’nosti (Moskva, 27 yanvarya 1992 g.), https://base.garant.ru/1120096/ (do-
step: 2.02.2022).

10 Dogovor mezhdu Rossijskoj Federaciej i Respublikoj Belarus’ o koordinacii deyatel’nosti
v voennoj oblasti (Moskva, 20 iyulya 1992 g.), https://base.garant.ru/1119277/ (dostep: 2.02.2022).

11 Soglashenie mezhdu Pravitel’stvom Rossijskoj Federacii i Pravitel’stvom Respubliki
Belarus’ o svobodnoj torgovle (Moskva, 13 noyabrya 1992 g.), https://base.garant.ru/1119254/ (do-
step: 2.02.2022).

12 Soglashenie ob ob’edinenii denezhnoj sistemy Respubliki Belarus’ s denezhnoj sistemoj
Rossijskoj Federacii (Moskva, 8 sentyabrya 1993 g.), https://base.garant.ru/1119242/ (dostep:
2.02.2022).

13 Soglashenie mezhdu Pravitel’stvom Rossijskoj Federacii i Pravitel’stvom Respubliki
Belarus’ o voenno-tekhnicheskom sotrudnichestve (Moskva, 29 oktyabrya 1993 g.), https://base.
garant.ru/1119209/ (dostep: 2.02.2022).

14 Dogovor ob ob’edinenii denezhnoj sistemy Respubliki Belarus’ s denezhnoj sistemoj
Rossijskoj Federacii i usloviyah funkcionirovaniya obshchej denezhnoj sistemy (Moskva, 12 aprelya
1994 g.), https://base.garant.ru/1119245/ (dostep: 2.02.2022).

15 Soglashenie mezhdu Pravitel’stvom Rossijskoj Federacii i Pravitel’stvom Respubliki
Belarus’ o sotrudnichestve v oblasti ohrany okruzhayushchej prirodnoj sredy (Smolensk, 5 iyulya
1994 g.), https://base.garant.ru/1119226/ (dostep: 2.02.2022).

16 Postanovlenie Pravitel’stva RF ot 5 yanvarya 1995 g. Ne 26 ,,0 Memorandume o rasshire-
nii 1 uglublenii rossijsko-belorusskogo sotrudnichestva”, https://base.garant.ru/6187298/ (dostep:
2.02.2022).
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za$ 6 stycznia 1995 — pakiet porozumien dotyczacych miedzy innymi sfery finan-
sowej i wojskowej!”. Wszystkie powyzsze dokumenty przewidywaty sektorowsa
koordynacjg i integracj¢. Oprocz nich nalezy pamieta¢ o traktatach zawieranych
w ramach WNP oraz Organizacji Uktadu o Bezpieczenstwie Zbiorowym.

Dnia 6 stycznia 1995 roku zawarto porozumienie o unii celnej Rosji i Biato-
rusi (do ktdrej to unii pozniej dotgczyt Kazachstan)'8. Zostata ona okres$lona jako
»Zospodarcze zjednoczenie panstw oparte na jednolitej stawce celnej, wspdlnym
regulowaniu gospodarek, unifikacji prawa”. Do celow zaliczono zapewnienie
rozwoju spoteczno-gospodarczego cztonkow unii poprzez znoszenie barier ogra-
niczajacych swobodny przepltyw towardéw, w szczegolnosci zniesienie wewnetrz-
nych barier celnych i wprowadzenie wspolnych srodkoéw taryfowych wobec towa-
row z panstw trzecich, a takze koordynacje polityk gospodarczych.

W dniu 21 lutego 1995 roku zostata zawarta umowa o przyjazni, dobrym sg-
siedztwie i wspdtpracy pomiedzy FR a RB'°. Dokument w szczegdlno$ci zawierat
zobowigzanie stron do poglebiania integracji poprzez tworzenie wspdlnej prze-
strzeni gospodarczej oraz wspOlprace energetyczng, transportowa, rynku pracy,
ochrony srodowiska, nauki, kultury, militarng i w zakresie walki z przestgpczoscia.

Z kolei 2 kwietnia 1996 roku podpisana zostala umowa o powstaniu Sto-
warzyszenia Biatorusi i Rosji??. Wymiana dokumentéw ratyfikacyjnych nastapita
29 sierpnia 1996 roku. Akt ten definiowal nowo powstalg strukture jako ,,glebo-
ko zintegrowang wspolnote Biatorusi i Rosji”, opartg na zasadach ,,suwerennosci
i rownosci obu panstw, demokracji i poszanowania praw czlowieka, powszechnie
uznanych zasad i norm prawa miedzynarodowego”. Jako cel wskazano: ,,pota-
czenie potencjatu materialnego i intelektualnego obu panstw w celu rozwoju go-
spodarczego, stworzenia jednolitych warunkéw do podniesienia poziomu zycia
narodoéw 1 duchowego rozwoju jednostek”. Zobowigzania stron dotyczyly uzgad-
niania polityki zagranicznej, wspotpracy w kwestiach bezpieczenstwa, ochrony
granic 1 walki z przestgpczo$cia. Realizacja tych celow miala dokonywac sie¢
w okres$lonych terminach: do konca 1996 i do konca 1997 roku. Budzet stowarzy-
szenia miat pochodzi¢ ze srodkow corocznie przekazywanych przez wtadze obu
panstw. Umowa przewidywata typowa dla rozbudowanych organizacji migdzyna-
rodowych strukture instytucjonalna, sktadajaca si¢ z Rady Najwyzszej, Komitetu
Wykonawczego i Zgromadzenia Parlamentarnego. Obowiazywata zasada: ,,jedno

17 Postanovlenie Pravitel’stva RF ot 17 yanvarya 1995 g. Ne 62 ,,0b utverzhdenii rossijsko-
-belorusskih dokumentov”, https://base.garant.ru/1119257/ (dostep: 2.02.2022).

18 Soglashenie o Tamozhennom soyuze mezhdu Rossijskoj Federaciej i Respublikoj Belarus’
(Minsk, 6 yanvarya 1995 g.), https://base.garant.ru/10101733/ (dostep: 5.02.2022).

19 Dogovor o druzhbe, dobrososedstve i sotrudnichestve mezhdu Rossijskoj Federaciej
i Respublikoj Belarus’ (Minsk, 21 fevralya 1995 g.), https://base.garant.ru/1119268/ (dostep:
10.02.2022).

20 Dogovor ob obrazovanii Soobshchestva Rossii i Belorussii (Moskva, 2 aprelya 1996 g.),
https://base.garant.ru/1118367/ (dostep: 10.02.2022).
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panstwo — jeden glos”, za$ decyzje podejmowane byly jednomyslnie. Sktadajacy
si¢ z jednakowej liczby przedstawicieli obu panstw, powolywanych przez prezy-
dentow, Komitet Wykonawczy prowadzit biezaca dziatalno$¢ organizacji. Powsta-
nie organu prawodawczego — Zgromadzenia Parlamentarnego — byto rezultatem
odrebnej umowy migdzynarodowej — porozumienia o powotaniu Zgromadzenia
Parlamentarnego Stowarzyszenia Biatorusi i Rosji. Organ ten miat liczy¢ 50 de-
putowanych i sktadac¢ si¢ z rownej liczby cztonkéw parlamentow krajowych (po
25 o0s6b). Jako priorytetowy obszar jego dziatalnosci okreslono ,,sprzyjanie unifi-
kacji ustawodawstwa krajowego w zakresie praw i wolno$ci obywateli”, ponadto
— harmonizacj¢ prawa obu panstw i przyjmowanie wzorcowych (przyktadowych)
aktow prawnych, ktore bylyby przyjmowane przez parlamenty Biatorusi i Rosji.
Rok po powstaniu Stowarzyszenia Biatorusi i Rosji, 2 kwietnia 1997 roku, na
posiedzeniu jego Rady Najwyzszej zatwierdzone zostaty tekst umowy o Zwigzku
Biatorusi i Rosji?! oraz memorandum w sprawie wej$cia w zycie umowy o Zwigz-
ku Biatorusi i Rosji*2. Umowa ta zostata podpisana tego samego dnia w Moskwie,
a ratyfikowana byla przez obie strony 10 czerwca 1997 roku i weszta w Zycie
nastgpnego dnia. Zgodnie z tym dokumentem Zwigzek Bialorusi i Rosji powstat
w wyniku przeksztatcenia dotychczasowego Stowarzyszenia. Akt zalozycielski
Zwigzku stanowit, ze jest on podmiotem prawa mi¢dzynarodowego, funkcjonu-
jacym w granicach kompetencji przekazanych mu przez panstwa cztonkowskie.
Do celow Zwigzku zaliczono ,,wzmocnienie stosunkoéw braterskich, przyjazni
i wszechstronnej wspolpracy pomigdzy panstwami w sferze politycznej, gospo-
darczej, spotecznej, wojskowej, naukowej, kulturowej i innych”, podwyzszenie
poziomu zycia spoleczenstw i sprzyjanie stabilnemu rozwojowi spoteczno-go-
spodarczemu, zblizanie krajowych systemow prawa oraz tworzenie wlasnej bazy
prawnej. Umowa wprowadzita obywatelstwo Zwiazku jako subsydiarne wobec
obywatelstw krajowych, a jego nabycie przez obywateli Biatorusi i Rosji naste-
powalo z mocy prawa. Mialo ono stuzy¢ dostepowi do stuzby zdrowia, systemu
edukacji, rynku pracy oraz prawa nabywania nieruchomosci. Zwigzek Biatorusi
i Rosji zachowat poprzednig strukture instytucjonalng sktadajaca si¢ z Rady Naj-
wyzszej, Komitetu Wykonawczego 1 Zgromadzenia Parlamentarnego. Ponadto
powotano Komitet ds. Bezpieczenstwa, Komitet Pograniczny, Komitet Hydro-
meteorologii i Zanieczyszczenia Srodowiska oraz Sad (ktory do tej pory nie po-
wstal). Kompetencje organow zostaty uszczegotowione. Rada Najwyzsza zyskata
prawo przyjmowania, po wyrazeniu zgody przez Zgromadzenie Parlamentarne,
aktow prawnych, w tym budzetu organizacji i ratyfikacji uméw migdzynarodo-
wych, ponadto wystuchiwania sprawozdania Komitetu Wykonawczego z wyko-

21 Dogovor o Soyuze Belarusi i Rossii (Moskva, 2 aprelya 1997 g.), https://base.garant.
ru/1119993/ (dostep: 10.02.2022).

22 Memorandum o vzaimoponimanii mezhdu Respublikoj Belarus’ i Rossijskoj Federaciej po
voprosu o dorabotke i prinyatii Ustava Soyuza Belarusi i Rossii (Moskva, 2 aprelya 1997 g.), https://
base.garant.ru/1119994/ (dostep: 10.02.2022).
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nania budzetu. Mogta tez uchyli¢ kazda decyzje Komitetu Wykonawczego. Rada
Najwyzsza funkcjonowata jednomyslnie zgodnie z zasadg ,,jedno panstwo — je-
den gtos”. Z kolei Zgromadzenie Parlamentarne otrzymato prawo przyjmowania
aktow prawnych, w tym uchwal, memorandoéw, niewigzacych dla panstw czton-
kowskich, lecz bgdacych jedynie ,,ustawodawczg rekomendacja”, ktora podlegata
bezzwlocznemu rozpatrzeniu przez parlamenty krajowe.

RYS AKSJOLOGII I USTROJU PANSTWA ZWIAZKOWEGO
NA TLE STRUKTUR POPRZEDZAJACYCH

W dniu 28 grudnia 1998 roku oba panstwa podpisaty deklaracje o dalszym
jednoczeniu Biatorusi i Rosji*3, umowe o rownych prawach obywateli>* i umo-
we o jednakowych warunkach dziatalno$ci gospodarczej?. Niemal rok pozniej,
8 grudnia 1999 roku, zostata podpisana umowa o utworzeniu Panstwa Zwigzko-
wego?. Organizacja ta zastgpita w prawach i obowigzkach Zwigzek Biatorusi
1 Rosji, za$ jego statut stracit moc obowigzujacg (art. 70 ust. 1). Zgodnie z pre-
ambulg dokumentu zawarcie umowy wynika z ,,woli narodow Biatorusi i Rosji,
by kontynuowac proces integracyjny”. W tym konteks$cie przywoluje si¢ umowe
o powotaniu Stowarzyszenia Biatorusi i Rosji, umowe¢ o Zwigzku Biatorusi i Ro-
sji, jego statut oraz deklaracj¢ o dalszym jednoczeniu obu panstw z 28 grudnia
1998 roku. Stwierdza sie, ze powotanie Panstwa Zwigzkowego ,,rozpoczyna nowy
etap w procesie jednoczenia obu narodow w ramach demokratycznego panstwa
prawnego”, ktory ,,pozwoli zjednoczy¢ wysitki na rzecz spoteczno-gospodarczego
postepu obu panstw”. Tego samego dnia przyjety zostat program dziatan na rzecz
realizacji przepisow umowy o powstaniu Panstwa Zwigzkowego. System warto$ci
Panstwa Zwiazkowego jest rozwini¢ciem tych postanowien, ktore uregulowane
byty w umowie o Zwiazku Biatorusi i Rosji, 1 opiera si¢ na zalozeniach:

a) ,,zapewnienia pokojowego i demokratycznego rozwoju bratnich narodow,
wzmocnienia przyjazni, dobrobytu i poziomu zycia”;

b) utworzenia wspolnego demokratycznego systemu prawnego oraz utworzenia
wspolnego obszaru gospodarczego na bazie mechanizméw gospodarki rynkowe;;

23 Deklaraciya o dal’nejshem edinenii Rossii i Belarusi (Moskva, 25 dekabrya 1998 g.), https://
base.garant.ru/1154874/ (dostep: 10.02.2022).

24 Dogovor mezhdu Rossijskoj Federaciej i Respublikoj Belarus® o ravnyh pravah grazhdan
(Moskva, 25 dekabrya 1998 g.), https://base.garant.ru/1148179/ (dostep: 10.02.2022).

25 Soglashenie mezhdu Rossijskoj Federaciej i Respublikoj Belarus’ o sozdanii ravnyh uslovij
sub’ektam hozyajstvovaniya (Moskva, 25 dekabrya 1998 g.), https://base.garant.ru/1154876/ (do-
step: 10.02.2022).

26 Dogovor ,,0 sozdanii Soyuznogo gosudarstva” (Moskva, 8 dekabrya 1999 g.), https://base.
garant.ru/1155132/ (dostep: 10.02.2022).
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¢) bezwarunkowego przestrzegania wolnosci i praw cztowieka i obywatela
zgodnie z powszechnie obowigzujagcymi normami prawa migdzynarodowego;

d) uzgadniania polityki spotecznej oraz polityki zagranicznej i bezpieczenstwa.

Istotnym elementem charakteryzujacym kazda strukture integracyjna jest
ewentualne istnienie zakresu kompetencji wylacznych, ktore zrzekajac si¢ wiha-
snej jurysdykcji, przekazuja jej cztonkowie danej struktury. Umowa o Panstwie
Zwigzkowym okres$la katalog jego kompetencji wylacznych, wsrod ktorych sg
przede wszystkim:

a) regulowanie wspolnego rynku, zapewnienie swobody przeplywu osob, to-
warow, ustug i kapitatu, jednolitego traktowania podmiotéw gospodarczych;

b) wspolna polityka walutowa, kredytowa, podatkowa i cenowa;

¢) wspolna polityka handlowa, celna i taryfowa wobec podmiotéw pocho-
dzacych z panstw trzecich, ustawodawstwo w zakresie inwestycji zagranicznych;

d) okreslanie zasad konkurencji gospodarczej i nadzor nad nig oraz ochrona
konsumentow;

e) zapewnienie funkcjonowania jednolitego systemu transportowego i ener-
getycznego;

f) prowadzenie polityki produkcji militarnej i dostaw sprzetu wojskowego;

g) funkcjonowanie regionalnego zgrupowania wojsk;

h) polityka graniczna.

Do kompetencji wspotdzielonych przez Panstwo Zwigzkowe i jego czlonkow
nalezg w szczegdlnosci:

a) koordynacja i wspotdziatanie w zakresie polityki zagranicznej;

b) wspolna polityka obronna, rozwoj sit zbrojnych, wykorzystanie infrastruk-
tury wojskowej i innych §rodkow w celu zapewnienia bezpieczenstwa,

¢) polityka inwestycyjna;

d) polityka ochrony srodowiska;

e) polityka edukacyjna, naukowa i kulturalna;

f) polityka spoteczna, w tym rynku pracy, zabezpieczenia spotecznego, mi-
gracyjna;

g) walka z terroryzmem, korupcja, handlem narkotykami i innymi rodzajami
przestepczosci.

Powyzszy zakres kompetencji bazuje na rozwigzaniach przewidzianych dla
Zwiazku Biatorusi i Rosji. Nacisk potozony zostat gtownie na kwestie gospodar-
cze, podczas gdy pozostate sfery integracji miaty pozostawac¢ we wspolnej gestii
organizacji i panstw cztonkowskich. Rowniez struktura instytucjonalna Panstwa
Zwigzkowego odwotuje si¢ do dorobku Zwigzku Biatorusi i Rosji (art. 34-56).
Nalezg do niej:

a) Najwyzsza Rada Panstwowa, ktora jest gtbwnym organem struktury i skta-
da si¢ z gtow panstw, szefow rzadéw oraz marszatkoéw izb parlamentow panstw
cztonkowskich;

Przeglad Prawa i Administracji 134, 2023
© for this edition by CNS



42 RAFAL CZACHOR

b) Rada Ministrow Panstwa Zwigzkowego, ktora jest organem wykonaw-
czym i sktada si¢ z Przewodniczacego, Sekretarza Panstwowego (jednoczesnie
zastepcy Przewodniczacego), szefow rzadow, ministrow: spraw zagranicznych,
gospodarki, finansow panstw cztonkowskich oraz kierownikow organow wyko-
nawczych Panstwa Zwigzkowego;

¢) Zgromadzenie Parlamentarne Zwigzku Biatorusi i Rosji, ktore realizuje
dotychczasowe zadania, dopoki nie powstanie Parlament Panstwa Zwigzkowe-
go (dwuizbowy, sktadajacy si¢ z Izby Reprezentantow i Izby Zwigzku). Oprocz
Parlamentu do tej pory nie powstaty Sad Panstwa Zwigzkowego oraz Izba Ob-
rachunkowa. Funkcje tej ostatniej sg realizowane wspolnie przez odpowiednie
organy kontroli RB i FR. Z kolei juz po przyjeciu umowy z 1999 roku strukture
instytucjonalng organizacji wzbogacono o dwa organy:

d) Grupe Wysokiego Szczebla Rady Ministrow Panstwa Zwigzkowego
(powotang na mocy uchwaty Rady Ministrow z 2012 roku), ktora jest organem
konsultacyjnym, dyskutujacym aktualne problemy wspolpracy dwustronnej oraz
porzadek kolejnych obrad Najwyzszej Rady Panstwowej i Rady Ministrow. Oba
kraje w Grupie reprezentowane sg przez wicepremierow;

e) Komitet Staty Panstwa Zwigzkowego (powolany na mocy uchwaty
Najwyzszej Rady Panstwowej z 2000 roku), ktory wykonuje zadania
administracyjno-planistyczne, stuzac jako sekretariat Najwyzszej Rady Pan-
stwowej 1 Rady Ministrow Panstwa Zwigzkowego.

CHARAKTER PANSTWA ZWIAZKOWEGO
[ ZAGADNIENIE ZRODEL JEGO PRAWA

Zgodnie z dyspozycja art. 1 umowy z 8 grudnia 1999 roku o powstaniu Pan-
stwa Zwigzkowego uksztattowaé si¢ mialo nowe ,,demokratyczne panstwo praw-
ne”. W art. 2 rozwini¢to t¢ kwestig, dookreslajac je jako panstwo ,,demokratyczne,
prawne, swieckie i socjalne, w ktérym uznaje si¢ pluralizm polityczny i ideolo-
giczny”. Nie sprecyzowano jednakze, jaka posta¢ winno ono przybra¢ — federacji,
konfederacji czy inng. Ostatecznym aktem legitymizacji nowego podmiotu ma by¢
przyjecie jego konstytucji w trybie referendum ogdlnopanstwowego w RB 1 FR
(art. 2 ust. 3 traktatu). W dalszej czgsci dokumentu postuzono si¢ juz nazwa Aktu
Konstytucyjnego (art. 62). Na rzecz konfederacyjnego charakteru Panstwa Zwigz-
kowego przemawiajg normy stanowiace, ze jego cztonkowie zachowuja swoja pod-
miotowo$¢ prawnomiedzynarodowa, suwerennos¢, jurysdykcje terytorialng i per-
sonalng oraz wtasne struktury wtadzy publicznej (art. 6, 7 1 14). Twor ten ma miec¢
wlasng, odrebng symbolike, w tym godto, flage 1 hymn (art. 10 1 11), aczkolwiek
odpowiednie ustawodawstwo w tej materii do tej pory nie zostato przyjete. Przewi-
dziano takze wprowadzenie ,,jezyka oficjalnego” Panstwa Zwiazkowego (art. 11),
cho¢ prawodawstwo krajowe zarowno Biatorusi, jak i Rosji nie postuguje sig ta
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kategoria, regulujac status ,,jezyka panstwowego”. Przedmiotowa umowa stanowi,
ze przewodniczacy Najwyzszej Rady Panstwowej prowadzi w imieniu Panstwa
Zwiazkowego negocjacje i podpisuje umowy migdzynarodowe, ktore ratyfiko-
wane sg przez Parlament Panstwa Zwigzkowego (art. 36). Jednoznacznie wynika
7 tego, ze panstwa cztonkowskie przyznaty Panstwu Zwigzkowego ius contrahen-
di, co sytuuje je wsrdd organizacji migdzynarodowych o celach integracyjnych.

Traktat uregulowat zagadnienie zrodet prawa Panstwa Zwigzkowego (art. 58—
60), wprowadzajac zrodla pierwotne i wtorne. Do pierwszych zalicza si¢ umowe
zatozycielska z 8 grudnia 1999 roku, konstytucje panstw cztonkowskich oraz Akt
Konstytucyjny. Katalog zrédet wtérnych rodzi okreslone niejasnosci. Zalicza si¢
do niego:

a) powszechnie obowigzujace ustawy i dekrety organow Panstwa Zwiazko-
wego o bezposrednim skutku na terenie panstw cztonkowskich;

b) ,,podstawy prawotwodrstwa”, to jest akty prawne stuzace zapewnieniu har-
monizacji prawa krajowego panstw czlonkowskich;

¢) postanowienia (dekrety), ktorych adresatami mogg by¢ panstwa cztonkow-
skie, osoby fizyczne i osoby prawne;

d) dyrektywy dotyczace okreslonego skutku, ktéry winien by¢ osiggnigty
w drodze przyjecia odpowiednich aktow prawa krajowego;

e) rezolucje sluzace zapewnieniu biezacej dzialalnosci organéw Panstwa
Zwigzkowego.

Odnosnie do kompetencji wytacznych Panstwa Zwigzkowego przyjmowa-
ne sg wszystkie wskazane typy aktéw prawnych, zas odnosnie do kompetencji
wspotdzielonych z panstwami cztonkowskimi — podstawy prawotworstwa, dy-
rektywy irezolucje (art. 59 umowy). Dla zapewnienia skutecznos$ci prawnej aktow
drugiego typu wymagane jest przyjecie odpowiednich aktow prawa krajowego.
Ustawy i dekrety Panstwa Zwigzkowego zajmujg pozycje¢ nadrzedng wzglgdem
norm prawa krajowego (art. 60 ust. 2 umowy), aczkolwiek konstytucje obu panstw
cztonkowskich stanowig o zwierzchno$ci norm konstytucyjnych.

Cho¢ przywotywany traktat o powstaniu Panstwa Zwigzkowego wprowadzit
katalog zrodet prawa i norme¢ o ich bezposrednim skutku w krajach cztonkow-
skich, to w praktyce akty prawa zwigzkowego wydawane sg sporadycznie, a dla
zapewnienia skutecznosci wymagajg ponadto przyjmowania aktow prawa krajo-
wego. Wynika to migdzy innymi z faktu, ze nie funkcjonuje Parlament Panstwa
Zwigzkowego, nie sg przyjmowane ustawy i akty prawne stuzace zapewnieniu
harmonizacji prawa, wymienione wyzej pod lit. a) i b). Nie jest tez realizowany
przepis art. 60 traktatu dotyczacy porzadku promulgacji aktow prawnych Pan-
stwa Zwigzkowego.

Powyzsze skutkuje watpliwosciami odnosnie do miejsca aktow prawa Pan-
stwa Zwigzkowego w hierarchii zrodet prawa krajowego RB i FR. Normy konsty-
tucyjne w obu panstwach stanowig o prymacie zobowigzan prawnomi¢dzynaro-
dowych nad ustawodawstwem zwyklym przy wymogu ich zgodnosci z normami
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ustaw zasadniczych, aczkolwiek w szczegdtach oba systemy prawne rdéznig si¢
miedzy soba. Jeszcze w 1998 roku pojawiato si¢ stanowisko, ze wszystkie akty
prawne przyjete przez Rade Najwyzsza dwczesnego Zwiazku Bialorusi i Rosji
sg aktami prawa migdzynarodowego i w hierarchii zrédet prawa zajmuja pozycje
wyzszg niz prawo krajowe, co wynika z Konwencji wiedenskiej o prawie trakta-
tow z 1969 roku (art. 26 i 27). W istocie kwestia ta jest bardziej ztozona. W RB
odnosnie do aktow prawnych Panstwa Zwigzkowego zastosowanie znajdujg prze-
pisy dekretu Prezydenta RB nr 113 z 1 marca 2001 roku oraz rozporzadzenie Rady
Ministréw RB nr 306 z 5 marca 2001 roku, za$ obecnie zagadnienie to reguluje
takze ustawa o normatywnych aktach prawnych z dnia 17 lipca 2018 roku?’. Zgod-
nie z ich tresciag akty prawne stanowione przez organy Panstwa Zwigzkowego sa
na terenie RB samowykonalne, maja bezposredni skutek i nie wymagaja dodat-
kowych czynnosci na gruncie prawa krajowego. Jednoczesnie uwzglednic nalezy
tres¢ przepisu Konstytucji RB stanowiacego, ze akty prawne organ6w ponadnaro-
dowych sytuuja si¢ ponizej ustawy (art. 116 Konstytucji RB). Na gruncie prawa
rosyjskiego zastosowanie znajdujg konstytucja z 1993 roku oraz ustawa federal-
na o umowach migdzynarodowych FR z 15 lipca 1995 roku. Ustawa zasadnicza
wprost nie podejmuje kwestii hierarchii zrodet prawa. W doktrynie funkcjonuje
poglad, ze ratyfikowane umowy mi¢dzynarodowe sytuuja si¢ pomigdzy konstytu-
cja a federalnymi ustawami konstytucyjnymi?8. O ratyfikacje wnie$¢ moze jedynie
prezydent lub rzad FR. Wymaga ona uchwalenia ustawy ratyfikacyjnej przez izbe
pierwsza parlamentu, to jest Dume Panstwowa, zatwierdzenia przez izb¢ druga, to
jest Senat, oraz podpisania przez prezydenta FR.

W $wietle powyzszego zasadne wydaje si¢ stwierdzenie, ze Panstwo Zwigz-
kowe stanowi forme organizacji mi¢edzynarodowej, ktorej celem jest gleboka in-
tegracja panstw cztonkowskich, jakkolwiek nienaruszajaca ich podmiotowosci
prawnomigdzynarodowej. System zrodet prawa jest rozbudowany, aczkolwiek nie
ma przepisow (ewentualnie bilateralnej umowy) regulujgcych miejsce i hierarchie
aktow prawnych Panstwa Zwigzkowego w prawie krajowym RB i FR.

PRAWNE ASPEKTY NIEPOWODZEN W REALIZACJI CELOW
INTEGRACYJNYCH PANSTWA ZWIAZKOWEGO

Dokonany w 2019 roku przeglad stanu integracji w ramach Panstwa Zwigz-
kowego dowodzit, Ze procesy te réznig si¢ zaawansowaniem zaleznie od zakresu

27 Zakon Respubliki Belarus’ ot 17 iyulya 2018 goda Ne 130-Z ,,0 normativnyh pravovyh
aktach”, https://online.zakon.kz/Document/?doc_id=39125601 (dostep: 10.02.2022).

28 M. Micinska-Bojarek, Status uméw miedzynarodowych w rosyjskim prawie konstytucyjnym,
,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2016, nr 5, s. 223-236.
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materialnego, za$ opdznienie siggato dziesigciu—pietnastu lat?®. W przedmiocie
struktury instytucjonalnej podkresli¢ nalezy, ze nie powstaty przewidziane umowg
7 1999 roku Parlament Panstwa Zwigzkowego oraz Sad. Sytuacje¢ te z kolei deter-
minuje fakt, ze do tej pory nie zostat przyjety Akt Konstytucyjny, ktorego projekt
winien by¢ przygotowany przez Najwyzsza Rade Panstwowg (art. 62 umowy).
Obecnie rolg organu przedstawicielskiego o uprawnieniach uchwatodawczych od-
grywa Zgromadzenie Parlamentarne Zwigzku Biatorusi i Rosji. Z kolei Sad, ktory
zgodnie z przepisem art. 60 umowy z 1999 roku miat zapewni¢ jednolita wyktad-
ni¢ i stosowanie prawa Panstwa Zwigzkowego, w pewien sposob zastepowany jest
innymi organami sagdownictwa — sadami innych struktur integracyjnych: WNP
oraz EUG. Co istotne, przedmiotowa umowa nie przewiduje unifikacji systemow
sagdownictwa obu panstw. Ponadto nie zostata przyjeta ustawa o majatku Panstwa
Zwigzkowego, co ogranicza jego mozliwos¢ dziatania jako odrgbnego podmiotu.

Od dtuzszego czasu nie jest notowany postep w pracach nad Aktem Konstytu-
cyjnym. W 2000 roku powotana zostata w tym celu grupa robocza, ktora sktadata
si¢ z przedstawicieli wtadz obu panstw i1 miata funkcjonowa¢ w dwoch zespotach,
przygotowujacych dwa odrgbne projekty. Kolejna grupa, powotana w 2003 roku,
na poczatku 2006 roku upublicznita projekt Aktu Konstytucyjnego i skierowata
go pod dyskusj¢ Najwyzszej Rady Panstwowej, ktora jednak wstrzymata si¢ od
dalszych dziatan. Kluczowymi nierozwigzanymi problemami pozostaty okreslenie
charakteru podmiotowos$ci Panstwa Zwiazkowego i suwerennosci obu jego czlon-
kow30. Przyjecie Aktu Konstytucyjnego nie nastapi szybko, bowiem procedura
jego przyjecia jest skomplikowana. Po wypracowaniu jego tekstu przez Najwyz-
sza Rade Panstwowg skierowany ma by¢ do Parlamentu Panstwa Zwigzkowego
(obecnie Zgromadzenia Parlamentarnego Zwigzku Biatorusi i Rosji), gdzie musi
by¢ uchwalony wigkszoscig gtosow deputowanych pochodzacych z obu panstw.
Nastepnie winien trafi¢ do prezydentéw Biatorusi i Rosji, ktorzy skierujg go celem
przyjecia do parlamentéw krajowych. Po tej czynnos$ci, w ostatnim etapie pro-
cedowania, poddany ma by¢ w obu panstwach referendom ogo6lnopanstwowym,
ktore musza odby¢ si¢ rownoczesnie.

Problemem jest nierealizowanie dzialalnos$ci prawodawczej przez organy
Panstwa Zwigzkowego majace kompetencje w tym zakresie. Ustawy nie s przyj-
mowane w ogole, co wynika z faktu, ze nie funkcjonuje Parlament, za$ dekre-
ty Najwyzszej Rady Panstwowej co do zasady dotycza wytacznie kwestii we-
wnatrzorganizacyjnych oraz budzetu Panstwa Zwigzkowego.

29 N.G. Semilyutina et al., Analiz pravovoj bazy Soyuznogo gosudarstva: evolyuciya i perspek-
tivy, Moskva 2019.

30 R.A. Kurbanov, G.A. Vasilevich, L.L. Balanyuk, Pravo Soyuznogo gosudarstva Belarusi
i Rossii, t. 1, Moskva 2018, s. 69-70. Por. A. Kozik, Pravovye aspekty razrabotki Konstitucionnogo
akta Soyuznogo gosudarstva, ,,Belorusskij zhurnal mezhdunarodnogo prava i mezhdunarodnodnyh
otnoshenij” 2003, nr 1, s. 3—10.
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W zakresie planowania i realizacji zatozen integracyjnych podkresli¢ nalezy,
ze etapowe dziatanie w tym zakresie wynika z art. 2 umowy z 1999 roku. W 2000
roku przyjety byt Program dziatan RB i FR w zakresie realizacji zatozen umowy
o utworzeniu Panstwa Zwigzkowego3!, nastepnie za$ migdzy innymi Priorytetowe
kierunki i podstawowe zadania dalszego rozwoju Panstwa Zwigzkowego w latach
2014-201732 oraz w latach 2018-202233, odnoszace sie do wszystkich obszarow
integracji. We wrzes$niu 2021 roku zostata przyjeta uchwata Rady Ministrow Pan-
stwa Zwiazkowego o nazwie Podstawowe kierunki realizacji przepisow Umowy
outworzeniu Pafistwa Zwiazkowego na lata 2021-202434 ktora okreslita 28 tak zwa-
nych map drogowych integracji, w tym przede wszystkim jego doktryn¢ wojenna.

W zakresie gospodarki Panstwa Zwigzkowego fundamentalng role odgrywaja
przepisy dotyczace unii gospodarczej i walutowej (art. 13). W celu jej realizacji
30 listopada 2000 roku zawarto porozumienie o wprowadzeniu jednej waluty 1 jej
osrodka emisyjnego. W ciggu minionych 22 lat nie zrealizowano jej, a nawet nie
usuni¢to przeszkod formalnych, bowiem konstytucje RB i FR stanowig o walu-
tach narodowych i wylgczne prawo emisji pienigdza nadajg odpowiednio Narodo-
wemu Bankowi RB i Bankowi Centralnemu FR. Brak wspolnej waluty utrudnia
inne dziatania integracyjne, w tym wspolng polityke: podatkowa, rynku papierow
warto$ciowych, zabezpieczenia spotecznego.

Roéwnie istotne dla funkcjonowania jednolitego obszaru prawnego sa prze-
pisy stanowigce o rownych prawach obywateli w zakresie nabywania i posiada-
nia majatku oraz rownym traktowaniu podmiotéw gospodarczych. W umowie
z 1999 roku wprowadzono instytucje obywatelstwa Panstwa Zwigzkowego, ktora
nie zostala wdrozona wskutek braku odpowiedniego ustawodawstwa. Obywatele
obu panstw nie sg traktowani w ten sam sposob w zakresie zatrudnienia czy zabez-
pieczenia spotecznego, moga jednak podejmowac dzialalnos¢ gospodarczg oraz
korzysta¢ z opieki medycznej.

Obszarem, w ktéorym integracja jest najbardziej zaawansowana, pozostaje
obronnos$¢ 1 bezpieczenstwo wewnetrzne. Zagadnienia te jednakze uregulowane
s3 W znacznej mierze traktatami zawartymi jeszcze przed powstaniem Panstwa
Zwigzkowego oraz aktami nalezacymi do dorobku prawnego Organizacji Ukta-

31 Programma dejstvij Rossijskoj Federacii i Respubliki Belarus’ po realizacii polozhenij
Dogovora o sozdanii Soyuznogo gosudarstva (Moskva, 8 dekabrya 1999 g.), https://base.garant.
ru/12118106/ (dostep: 11.02.2022).

32 Postanovlenie Vysshego Gosudarstvennogo Soveta Soyuznogo gosudarstva ot 3 marta
2015 g. Ne 3 ,,0 Prioritetnyh napravleniyah i pervoocherednyh zadachah dal’nejshego razvitiya
Soyuznogo gosudarstva na srednesrochnuyu perspektivu (2014-2017 g.)”, https://base.garant.
ru/70907318/#block_1000 (dostgp: 11.02.2022).

33 Postanovlenie Parlamentskogo Sobraniya Soyuza Belarusi i Rossii ot 15 iyunya 2017 g.
Ne LII-4,,0 prioritetnyh napravleniyah i pervoocherednyh zadachah dal’nejshego razvitiya Soyuznogo
gosudarstva na 2018-2022 gody”, https://base.garant.ru/71803822/ (dostep: 11.02.2022).

34 Osnovnye napravleniya realizacii polozhenij Dogovora o sozdanii Soyuznogo gosudarstva
na 2021-2023, www.kremlin.ru/supplement/5734 (dostep: 11.02.2022).
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du o Bezpieczenstwie Zbiorowym. Przy okazji zaznaczy¢ nalezy, ze Konstytucja
RB zawiera przepis stanowiagcy o ,,dazeniu panstwa do uzyskania statusu stale
neutralnego” (art. 18 konstytucji), a pojecie neutralnosci jest regularnie przywo-
tywane w kontekscie jej polityki zagranicznej. Zobowigzania wojskowe panstwa
wynikajace z integracji w ramach Panstwa Zwiagzkowego 1 Organizacji Uktadu
o Bezpieczenstwie Zbiorowym stojg z tym w razgcej sprzeczno$ci>>.

ROSYJSKOJEZYCZNA DOKTRYNA WOBEC
PROBLEMATYKI PANSTWA ZWIAZKOWEGO

W doktrynie rosyjskiej i biatoruskiej obecne jest stanowisko, ze Panstwo
Zwiazkowe nie miesci si¢ w ramach istniejacej typologii panstw jako pierwotnych
podmiotow prawa miedzynarodowego3®. W zwigzku z tym okreslane jest ono
mianem ,,nowej rzeczywisto$ci geopolitycznej na kontynencie europejskim™3’
lub w kategoriach typologicznych — ,,podmiotu panstowowopodobnego™8, co
jednakze w zaden sposob nie rozwiewa watpliwosci prawnych. Podobnie niejasny
jest poglad gloszacy, ze ,,Panstwo Zwigzkowe wykracza poza ramy miedzyrzado-
wej organizacji mi¢dzynarodowej, jaka byt Zwiagzek Biatorusi i Rosji w momencie
powstania™3?. Do$wiadczony rosyjski ustrojoznawca S. Awakian wskazywat, ze:

wlasciwe jest pisac o Panstwie Zwigzkowym jako o specyficznej formie zwigzku panstw, w ktorym
proces zjednoczenia zaszedt duzo dalej niz to nastepuje w konfederacji [...], lecz nie wyksztatcito
si¢ jedno panstwo, w ktorym jego cztonkowie mieliby status podmiotéw federacji. Podkresli¢
godzi sig, ze pojgcie ,,panstwa zwigzkowego” ma mato wspolnego z tym samym terminem, ktory
wykorzystywano odno$nie do Zwigzku Radzieckiego, gdzie tez rozumiano je jako federacje*.

35 Szerzej: R. Czachor, Biaforuska polityka neutralnosci i bezatomowosci w latach 90.,
Zeszyty Naukowe Dolnoslaskiej Wyzszej Szkoty Przedsigbiorczosci i Techniki w Polkowicach.
Studia z nauk spotecznych” 2011, nr 4, s. 97-106.

36 V1. Shabailov, E.P. Gujda, Soyuznoe gosudarstvo: organizacionno-pravovye problemy sta-
novleniya i razvitiya, Minsk 2014; E.F. Michulis, IL.N. Kuksin, Formirovanie edinogo pravovogo
prostranstva Soyuznogo gosudarstva Belarusi i Rossii i ego ugolovno-pravovoj systemy, ,,Nauchnye
vedomosti Belgorodoskogo gosudarstvennogo universiteta. Seriya Filosofiya. Sociologiya. Pravo”
2015, nr 2 (199), s. 115-121; N.B. Pastuhova, Osobennosti gosudarstvennogo suvereniteta uchast-
nikov Soyuznogo gosudarstva Rossii i Bielorussii, ,,Lex Russica” 2017, nr 1 (122), s. 198-206.

37 T.N. Busleyko, O mezhdunarodno-pravovyh aspektah sozdaniya belorussko-rossijskogo
Soyuznogo gosudarstva, ,,Vestnik BDU. Seriya 3 2003, nr 1, s. 107; A.A. Nagieva, Soyuznoe gosu-
darstvo — novyj integracionnyj fenomen na prostranstve SNG, ,,Evrazijskij yuridicheskij zhurnal”
2010, nr 7 (26), s. 10-14.

3 A.A. Gvarishvili, K voprosu o prirode Soyuznogo gosudarstva Belarusi i Rossii, ,,Vestnik
RUDN. Seriya Mezhdunarodnye otnosheniya” 2011, nr 3, s. 77.

39 Ibidem, s. 76.

40 S.A. Avakyan, Dogovor mezhdu Respublikoj Belarus i Rossijskoj Federaciej o sozadanii
Soyuznogo gosudarstva: konstituciuonno-pravovoj analiz, ,,Vestnik Moskovskogo Universiteta.
Seriya 11. Pravo” 2001, nr 1, s. 3—15.
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Wskazuje si¢, ze przewidywane umowa z 1999 roku przyjecie Aktu Konsty-
tucyjnego i podzialu kompetencji pomigdzy panstwa czlonkowskie a Panstwo
Zwigzkowe zbliza je do modelu federalnego, aczkolwiek utrzymanie suwe-
rennos$ci panstw i systemow krajowych organdéw wiladzy odpowiada konfede-
racji4!. Zrodet tak oryginalnej konstrukcji ustrojowej Panstwa Zwigzkowego
upatruje si¢ w uwarunkowaniach historycznych i ,,wielowiekowej woli obu
narodow zy¢ razem”, za$ umowa z 1999 roku ,,legitymizuje gleboka i wszech-
stronng integracj¢”*?. Znamienne, Ze rosyjskoj¢zyczna doktryna nie prezentuje
stanowiska, ze struktura organizacyjna Panstwa Zwigzkowego wzorowana jest
na strukturze Unii Europejskiej, nie prowadzi si¢ badan porownawczych obu
podmiotéw, nie przytacza rozwigzan unijnych jako mozliwych wzorcow dla
Panstwa Zwiazkowego.

W rosyjskojezycznym dyskursie naukowym dyskutowane sg problemy wol-
nego tempa integracji, a nawet stawiana jest teza o dotychczasowym niepowodze-
niu procesu. Przyczyn tego faktu upatruje si¢ w politycznej niechgci wtadz obu
panstw (szczegodlnie Biatorusi) do realizacji tresci zawartych umoéw. Niektorzy
autorzy wskazuja, ze Panstwo Zwigzkowe nie ma szans sta¢ si¢ ,,ani federacja
ze wspolng waluta, ani konfederacjg”, za$ gtowny wysilek integracyjny bedzie
realizowany poprzez inne struktury, w tym EUG*. W plaszczyZnie normatywnej
zrédet problemu upatruje sie w braku Aktu Konstytucyjnego, wskutek czego nie
jest prowadzona dziatalno$¢ prawotworcza, nie sg przyjmowane bezposrednio sto-
sowane akty Panstwa Zwiazkowego, a sama struktura popada w stagnacj¢**. Kry-
tyczna refleksja nie jest jednak dominujaca. W dyskursie naukowym przewazaja
prace zbudowane wokot tezy o historycznym, etnicznym i politycznym wymiarze
procesu integracji.

41 Yu.P. Brovka, Razvitie dogovornoj praktiki v kontekste belorussko-rossijskoj integracii, [w:]
Implementaciya norm mezhdunarodnogo prava vo vnutrigosudarstvennoe pravo, red. L.V. Pavlova,
Minsk 2001, s. 74; Yu.P. Sergienko, Konstitucionnye osnovy sblizheniya Rossijskoj Federacii
i Respubliki Belarus’, ,,Konstitucionnoe i municipal’noe pravo” 2008, nr 4, s. 29-31.

42 V.V. Barabash, S.Yu. Popov, Istoriko-pravovye osnovaniya informacionnoj politiki
Soyuznogo gosudarstva Rossii i Belorussii, ,,Gumanitarnye, social’no-ekonomicheskie i obshche-
stvennye nauki” 2015, nr 3 (1); A.V. Ivancov, Osnovnye etapy i predposylki postsovetskoj integracii
Rossijskoj Federacii i Respubliki Belarus’, s. 90-97.

43 K programme social 'no-ekonomicheskogo razvitiva Rossii 2008-2016. Nauchnyi doklad,
Moskva 2008; S.A. Kulik, A.N. Spartak, [.Yu. Yurgens, Ekonomicheskie interesy i zadachi Rossii
v SNG, Moskva 2010.

44 .A. Muryleva, Pravotvorcheskaya politika v sfere sozdaniya Soyuznogo gosudarstva Rossii
i Belarusi: kvoprosu o podgotovke konstitucii, ,,Sovremennoe pravo” 2010, nr 1,s. 121-124; A.N. Mo-
rozov, Realizaciya aktov Soyuznogo gosudarstva v nacionalnyh pravovych systemach Rossijskoj
Federacii i Respubliki Belarus, ,,Zhurnal zarubezhnogo zakonodatelstva i sravnitelnogo pravove-
deniya” 2019, nr 1, s. 77.

Przeglad Prawa i Administracji 134, 2023
© for this edition by CNS



PROBLEMY CHARAKTERU PRAWNEGO I FUNKCJONOWANIA PANSTWA ZWIAZKOWEGO 49

WNIOSKI KONCOWE

Powyzsze rozwazania uprawniajg do sformutowania kilku wnioskéw. Po
pierwsze, Panstwo Zwigzkowe w 2000 roku zastapilo w prawach i obowigz-
kach wczesniej istniejacy Zwigzek Biatorusi i Rosji, ktory to z kolei zastgpo-
wat wczesniej istniejace Stowarzyszenie Bialorusi i Rosji. Panstwo Zwiazkowe
kontynuuje dorobek organizacyjno-prawny poprzednikow, opierajgc si¢ na ich
strukturze instytucjonalnej. Nie jest ono jednakze jedyng postradziecka strukturg
integracyjng, w ktorej uczestniczg RB i FR. Funkcjonujg bowiem miedzy innymi
WNP, EUG oraz Organizacja Uktadu o Bezpieczenstwie Zbiorowym, w ktorych
ramach dokonuje si¢ zblizenie systemoéw prawnych dotyczacych sfery gospodar-
ki, obronnosci i innych.

Po drugie, problematyczne jest okreslenie charakteru prawnego Panstwa
Zwiazkowego. Watpliwosci te sg podzielane przez przedstawicieli czesci dok-
tryny rosyjskojezycznej. Podmiot ten jest nie do konca wyksztalcong organiza-
cja miedzynarodowa, ktora — cho¢ przewiduja to akty zatozycielskie — nie ma
wlasnych organow legislatywy i judykatywy ani organu kontroli finansowej. Nie
zostal przyjety Akt Konstytucyjny, ktory zakonczylby polityczne dyskusje wo-
kot modelu integracji obu panstw. Przyjmowane przez organy Panstwa Zwigz-
kowego akty prawne wymagaja implementacji do porzadku krajowego panstw
cztonkowskich w trybie przewidzianym w ich ustawodawstwie. Czlonkowie za-
chowuja suwerenno$¢ panstwowa, nie istnieje Parlament Panstwa Zwiazkowego
ani Sad o obowiazkowej jurysdykcji. Powyzsze sprawia, ze Panstwo Zwiazkowe
— wbrew nazwie — nie spetnia przestanek, by kwalifikowac¢ je jako panstwo,
ponadto nie wystepuje ono w stosunkach miedzynarodowych jako samodziel-
ny podmiot prawa.

Po trzecie, przewidziane w biatorusko-rosyjskich umowach terminy okre-
slonych czynnosci integracyjnych nie sa dochowywane. Opoznienia, zalez-
nie od sfery wspoélpracy, siggaja pigtnastu lat. W 2021 roku Rada Ministréw
Panstwa Zwigzkowego uchwalila 28 tak zwanych map drogowych integra-
cji, ktore majg przyspieszy¢ wykonanie norm wspomnianych umow*. Do
tej pory najbardziej zaawansowana integracja nast¢puje w sferze obronnej
Wspolpraca w sferze gospodarczej i spotecznej, rynku pracy jest uregulowana
fragmentarycznie, czego dowodem jest faktycznie martwa instytucja obywatelstwa
Panstwa Zwiazkowego.

Rekapitulujac: Panstwo Zwigzkowe jest obecnie nieukonczona organiza-
cja migdzynarodowg z udziatem RB i FR. W jej obrebie uczestnicy zachowuja
suwerennos¢ i podmiotowos$¢ prawng. Jednoczesnie jest to najscislejsza forma
wspoOlpracy na obszarze bytego Zwigzku Radzieckiego. Szereg przepisow aktow

45 V. Pugaciauskas, The Russian-Belarusian Integration: Political Puzzles of ,, 31 Roadmaps”,
,.Lithuanian Annual Strategic Review” 2020, t. 18, s. 177-193.
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zatozycielskich Panstwa Zwiazkowego nie zostato do tej pory wdrozonych, przy
czym dotyczy to zaréwno struktury instytucjonalnej, systemu zrodet prawa, jak
i materialnego zakresu integracji. Aktualny dorobek prawny organizacji dotyczy
w duzej mierze regulacji jej kwestii wewngtrznych i nie stanowi prawa bezposred-
nio obowigzujgcego panstwa cztonkowskie.

THE LEGAL CHARACTER OF THE UNION STATE
(OF BELARUS AND RUSSIA) AND THE PROBLEM
IN ITS FUNCTIONING: A NORMATIVE APPROACH

Summary

Among all integration structures in the post-Soviet space, the State Union of Belarus and Russia
seems to be the most advanced. Despite that, the actual results of the integration of both countries
are modest, strikingly contrasting the official statements made by the authorities of Belarus and
Russia. Hence, the aim of the following paper is to determine the legal character of the Union State,
established by a bilateral treaty signed in December 1999, its institutional structure, and the most
important obstacles in its functioning. Since the issue of Belarusian—Russian integration was regu-
larly undertaken by political scientists, the following contribution fleshes out the insights related to
the less studied legal aspects of this process.

The paper starts with a focus on the consecutive bilateral agreements that have led to the es-
tablishment of the Union State. It then turns to the structure of the Union State and the sources of its
law as a core legal problem of the integration. Finally, the paper discusses how it is described and
understood by scholars in both countries. To conclude, the Union State is a specific intergovernmen-
tal organization intended to widely integrate its members. Limited outcomes of two decades of the
Union State reflect ambiguous political intentions of the authorities of both countries.

Keywords: Union State, Belarus—Russia treaty relations, integration of the post-Soviet states,
sources of law in the international organization, public international law
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AZERBEJDZAN A UCZESTNICTWO MNIEJSZOSCI
NARODOWYCH W SPRAWACH PUBLICZNYCH
W SWIETLE MECHANIZMU KONTROLNEGO
KONWENCJI RAMOWEJ O OCHRONIE MNIEJSZOSCI
NARODOWYCH I WOBEC WYZWAN PRZYSZLOSCI

Abstrakt: Azerbejdzan jest panstwem, ktore zamieszkuja liczne mniejszo$ci narodowe i ktore szczy-
ci si¢ panujaca w kraju tolerancja oraz realizowang przez wtadze polityka ,,azerbejdzanskiego mul-
tikulturalizmu”. Jako strona Konwencji ramowej o ochronie mniejszo$ci narodowych Republika
Azerbejdzanu musi spetnia¢ okreslone standardy ochrony mniejszosci i podlega monitoringowi,
ktory wykazal migdzy innymi, ze panstwo to zdaje si¢ nie stwarza¢ odpowiednich warunkow dla
rzeczywistego uczestniczenia przez osoby nalezace do mniejszosci narodowych w sprawach pu-
blicznych, zwlaszcza tych, ktore ich dotycza. Glownymi zalozeniami niniejszej pracy sa zatem
ustalenie oraz ocena stanu zapewniania przez Azerbejdzan partycypacji mniejszosci narodowych
w sprawach publicznych. Analizowane bgda przede wszystkim dokumenty zwiazane z procedurami
kontrolnymi Konwencji ramowej — tym samym zostang one przyblizone na przyktadzie Azerbej-
dzanu. Podjecie tego zagadnienia zdaje si¢ mie¢ rowniez duza warto$¢ praktyczng w kontekscie
trwajacego sporu o Gorski Karabach i pojawiajacych si¢ obaw o los zamieszkujacych go Ormian
w przypadku powrotu tego regionu pod kontrole Baku.

Stowa kluczowe: Azerbejdzan, mniejszosci narodowe, uczestnictwo w sprawach publicznych, Kon-
wencja ramowa o ochronie mniejszosci narodowych

WSTEP

Republika Azerbejdzanu jest panstwem zamieszkanym przez wiele narodow
1 grup etnicznych przy rownoczesnej zdecydowanej wigckszosci etnicznych Azer-
bejdzan!. W chwili za$, gdy kraj ten stat si¢ strong Konwencji ramowej o ochronie

! Etniczni Azerbejdzanie (Azerowie) stanowig ponad 90% spoleczenstwa kraju — na temat
ludnosci i struktury etnicznej Azerbejdzanu zob. szerzej m.in. Britannica, People of Azerbaijan,
28.07.2023, https://www.britannica.com/place/Azerbaijan/People oraz CIA, Azerbaijan, 25.07.2023,
https://www.cia.gov/the-world-factbook/countries/azerbaijan/#people-and-society (dostep:
3.01.2023).
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mniejszo$ci narodowych?, przyjat na siebie miedzy innymi wynikajace z jej art. 15
zobowigzanie do stworzenia warunkéw niezbgdnych dla rzeczywistego uczest-
nictwa 0s6b nalezacych do mniejszosci narodowych w sprawach publicznych,
zwlaszcza tych, ktore dotycza tych mniejszosci’.

Wtadze w Baku wskazuja, ze jednym z nadrzednych celow panstwa jest za-
pewnienie praw i wolno$ci mniejszosciom narodowym, oraz aktywnie promujg
tolerancje¢ i koncepcje ,,azerbejdzanskiego multikulturalizmu™. Jednak panujace
w Azerbejdzanie ogolne ograniczenia demokracji, praw czlowieka i praworzad-
nosci przy rownoczesnym deficycie rozwigzan instytucjonalno-prawnych stwa-
rzajacych warunki do rzeczywistej partycypacji oso6b nalezacych do mniejszosci
narodowych w dotyczgcych ich sprawach publicznych?® nie sprzyjajg efektywne-
mu uczestnictwu tych grup w zyciu politycznym kraju.

Azerbejdzan to panstwo, ktore nalezy do réznorodnego kulturowo i etnicznie
obszaru Kaukazu Potudniowego. Radziecka przesztos¢ oraz ,,rozdrozny” charak-
ter® tego obszaru wplywajg na jego sytuacje miedzynarodowa, polityczng, a tak-
ze na uwarunkowania etniczno-narodowosciowe i napi¢cia na ich tle. Ponadto
kraj nalezy do Rady Europy i jest strong Konwencji ramowej — co sprawia, ze
musi spelnia¢ pewne standardy i podlega monitoringowi w zakresie respektowa-
nia praw 0sob nalezacych do mniejszosci, w tym prawa do uczestnictwa w zyciu
publicznym. Réwnoczesnie wobec Azerbejdzanu kierowane sg powazne zarzuty
o stan respektowania praw cztowieka z uwagi na autorytarne czy niedemokratycz-
ne praktyki jego wiadz’. Rzad w Baku mierzy¢ si¢ rowniez musi z wyzwaniami
w zwiagzku ze sporem z Armenig o Gorski Karabach, jego przyszly status oraz

2 Konwencja ramowa o ochronie mniejszo$ci narodowych, sporzadzona w Strasburgu dnia
1 lutego 1995 r., Dz.U. z 2002 r. Nr 22 poz. 209 (dalej: Konwencja ramowa).

3 Zgodnie z art. 15 Konwencji ramowej ,,Strony stworza warunki niezb¢dne dla rzeczywistego
uczestniczenia przez osoby nalezace do mniejszosci narodowych w zyciu kulturalnym, spotecznym
i gospodarczym, jak rowniez w sprawach publicznych, zwlaszcza tych, ktore ich dotycza”.

4 Zob. miedzy innymi Azerbaijani Multiculturalism, https://multiculturalism.preslib.az/en.htm
(dostep: 3.01.2023) oraz Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of
National Minorities, Fifth Periodic Report of the Government of the Republic of Azerbaijan on the
Framework Convention for the Protection of National Minorities of the Council of Europe, ACFC/
SR/V(2022)004, https://www.coe.int/en/web/minorities/azerbaijan (dostep: 3.01.2023).

5 Zwraca uwage na to Komitet Doradczy Konwencji ramowej o ochronie mniejszosci
narodowych (dalej: Komitet Doradczy). Zob. Advisory Committee on the Framework Convention
for the Protection of National Minorities, Fourth Opinion on Azerbaijan — adopted on 8 November
2017, ACFC/OP/IV(2017)006, s. 1-2, https://www.coe.int/en/web/minorities/azerbaijan (dostep:
3.01.2023).

6 Zob. J. Bornio, P. Kowal, Armenia, Azerbejdzan, Gruzja. Kaukaz Potudniowy na rozdrozu?,
»Sprawy Migdzynarodowe” 74, 2021, nr 4, s. 7 n.

7 Wojciech Materski moéwi wrecz o ,,autorytaryzmie wyzierajacym zza fasadowej demokracji”.
Zob. J. Bornio, P. Kowal, K. Przywara, Kaukaz Potudniowy w systemie migdzynarodowym i polskiej
polityce wschodniej, ,,Sprawy Migdzynarodowe” 74, 2021, nr 4, s. 50.
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prawa zamieszkujacej ten obszar ludnosci ormianskiej®. Ten konflikt wciaz pozo-
staje nieuregulowany, aktualny i regularnie eskaluje®, ale rownoczesnie by¢ moze
zmierza po latach do pokojowego rozstrzygniecia'.

Z uwagi na powyzsze podjecie problematyki uczestnictwa osob nalezacych
do mniejszosci narodowych w zyciu publicznym Azerbejdzanu zdaje si¢ mieé
duza warto$¢. Celem niniejszej pracy jest wigc przede wszystkim ustalenie sta-
nu i formy zapewniania przez Azerbejdzan partycypacji mniejszosci narodowych
w sprawach publicznych i stosowna tego ocena — przede wszystkim oparta na do-
kumentach zwigzanych z procedurami kontrolnymi Konwencji ramowej. Odtwo-
rzony w ten sposob obraz moze by¢ przydatny chociazby w konteks$cie rozwazania
i analizowania mozliwych scenariuszy pokojowego rozstrzygania sporu o Gorski
Karabach i jego konsekwencji dla tamtejszej ludnosci ormianskiej, ktora znalez¢
si¢ moze znowu pod wladza Baku i zapewne bedzie chciala zachowaé pewna
autonomie, uczestniczy¢ w kierowaniu sprawami publicznymi oraz decydowaniu
o sprawach dla siebie istotnych.

PRAWA CZLOWIEKA I MNIEJSZOSCI NARODOWYCH
W AZERBEJDZANIE — UWAGI OGOLNE

Zanim zostanie przeanalizowana problematyka uczestnictwa mniejszosci na-
rodowych w zyciu publicznym Azerbejdzanu, warto nakresli¢ pewne ogoélne, ale
i kluczowe dla tematyki niniejszej pracy, uwagi dotyczace konstytucyjnego statu-
su jednostki, praw politycznych i praw mniejszosci narodowych w tym panstwie.

8 W $wietle bowiem obecnej sytuacji, zwlaszcza wobec porazki strony ormianskiej w wojnie
z 2020 roku oraz wobec silniejszej pozycji i presji militarnej Azerbejdzanu, Armenia wyraza
gotowos¢ do ustepstw, wskazujac migdzy innymi na priorytet uregulowania kwestii przysztych
praw ludnos$ci ormianskiej w Gorskim Karabachu, a juz nie kwestii statusu samego regionu czy
zachowania nad nim jakiej$ kontroli. Zob. migdzy innymi A. Legie¢, Perspektywy konfliktu o Gorski
Karabach, PISM, 17.08.2022, https://www.pism.pl/publikacje/perspektywy-konfliktu-o-gorski-
karabach (dostep: 5.01.2023).

9 Zob. W. Gorecki, K. Strachota, Niewypowiedziana wojna. Nowy etap konfliktu
azerbejdzansko-armenskiego, OSW, 6.03.2023, https://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/komentarze-
0sw/2023-03-06/niewypowiedziana-wojna-nowy-etap-konfliktu-azerbejdzansko oraz K. Gebert,
W Stepanakercie cena Zycia spada. Blokada Karabachu trwa juz od ponad trzech tygodni, Wyborcza.
pl, 5.01.2023, https://wyborcza.pl/7,75399,29327372,w-stepanakercie-cena-zycia-spada-blokada-
karabachu-trwa-juz.html#S.swiat-K.P-B.1-L.2.zw (dostep: 16.03.2023).

10 Zob. miedzy innymi B. Lewicki, drmenia chce zakonczyé spér o Goérski Karabach.
,, Przedstawilismy Azerbejdzanowi projekt traktatu”, Dziennik.pl, 17.02.2023, https://wiadomosci.
dziennik.pl/swiat/artykuly/8663952,armenia-azerbejzaj-gorski-karabach-nikol-paszynian.html;
RFE/RL, Armenian, Azerbaijani Leaders Cite Progress But Disputes Remain After Blinken
Meeting, 18.02.2023, https://www.rferl.org/a/armenia-azerbaijan-blinken-talks-munich/32277449.
html oraz J. Kucera, Azerbaijan steps back on demands for ,, Zangezur Corridor”, Eurasianet.
org, 22.02.2023, https://eurasianet.org/azerbaijan-steps-back-on-demands-for-zangezur-corridor
(dostep: 27.02.2023).
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Konstytucja Republiki Azerbejdzanu wskazuje, ze Azerbejdzan jest pan-
stwem demokratycznym, praworzadnym i §wieckim!'!, ktérego najwyzszym celem
jest zapewnienie praw i wolnosci cztowieka i obywatela!?. Rownoczesnie ustawa
zasadnicza gwarantuje rownos$¢ wszystkich wobec prawa i zakazuje wszelkiego
ograniczania w zakresie korzystania z praw i wolnosci z uwagi na pochodzenie
etniczne, rase czy religie!3. Konstytucja formuluje ponadto migdzy innymi prawo
do zachowania tozsamos$ci narodowej'4, do uzywania jezyka ojczystego (w tym
w edukacji)!, a takze — co kluczowe w kontek$cie problematyki niniejszej pracy
— prawo wszystkich obywateli do uczestnictwa w zyciu politycznym spoteczen-
stwa i panstwa!6. ROwnocze$nie ustawa zasadnicza zapewnia obywatelom prawo
do uczestnictwa w rzadzeniu krajem, bezposrednio lub za posrednictwem przed-
stawicieli, prawo do petnienia funkcji w administracji, organach panstwa czy tez
stuzbie publicznej'” oraz czynne i bierne prawo wyborcze!8.

Bioragc powyzsze pod uwage, nalezy uznaé, ze przynajmniej w teorii,
Azerbejdzan zapewnia wszystkim obywatelom, w tym osobom nalezacym do
mniejszos$ci narodowych, mozliwo$¢ uczestnictwa w kierowaniu sprawami pu-
blicznymi, a zapisy konstytucyjne nie odbiegajg tresciowo od najwazniejszych
miedzynarodowych standardow, takich jak chociazby art. 25 Miedzynarodowego
paktu praw politycznych i obywatelskich!®. Panstwo respektuje zatem niezbedne
minimum, ktére jednak moze okazac si¢ w kontek$cie mniejszosci narodowych
niewystarczajace. Przywolana we wstepie Konwencja ramowa wskazuje bowiem
na koniecznos$¢ stworzenia przez panstwo ,,warunkow niezbednych dla rzeczy-

11 Zob. art. 7 Konstytucji Republiki Azerbejdzanu (dalej: Konstytucja), m.in.: https://president.
az/en/pages/view/azerbaijan/constitution#chapter 1 (dostep: 25.08.2023).

12 Art. 12 Konstytucji.

13 Art. 25. 1. Konstytucji: ,,Everyone shall be equal before the law and the courts” oraz art.
25. 11.: ,,The State shall guarantee the equality of rights and freedoms to everyone, irrespective of
race, ethnicity, religion, language, sex, origin, property status, occupation, beliefs or affiliation with
political parties, trade union organisations or other public associations. Restrictions of rights and
freedoms on the grounds of race, ethnicity, religion, language, sex, origin, beliefs, or political or
social affiliation are prohibited”.

14 Art. 44 Konstytucji.

15 Art. 45 Konstytucji.

16 Art. 54. 1. Konstytucji

17 Art. 55 Konstytucji.

18 Art. 56. 1. Konstytucji.

19° Art. 25 Miedzynarodowego paktu praw obywatelskich i politycznych otwartego do podpisu
w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r., Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167 (dalej: MPPOIP): ,,Kazdy
obywatel ma prawo i mozliwosci, bez zadnej dyskryminacji, o ktérej mowa w artykule 2, i bez
nieuzasadnionych ograniczen: a) uczestniczenia w kierowaniu sprawami publicznymi bezposrednio
Iub za posrednictwem swobodnie wybranych przedstawicieli; b) korzystania z czynnego i biernego
prawa wyborczego w rzetelnych wyborach, przeprowadzanych okresowo, opartych na gtosowaniu
powszechnym, rownym i tajnym, gwarantujacych wyborcom swobodne wyrazenie woli; ¢) dostepu
do stuzby publicznej w swoim kraju na ogdlnych zasadach rownosci”.
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wistego uczestniczenia™?? 0sdb nalezgcych do mniejszosci narodowych w spra-
wach publicznych, zwtaszcza tych, ktore ich dotycza. Partycypacja mniejszosci
w zyciu publicznym musi by¢ wigc ,,efektywna”, a panstwo powinno przyjac,
tam gdzie to konieczne, odpowiednie $rodki do zapewnienia rzeczywistej row-
no$ci w kontek$cie migdzy innymi uczestnictwa w sprawach publicznych?!, tak
aby interesy mniejszosci narodowych byty reprezentowane na forum panstwo-
wym, a grupy te miaty glos i mozliwos¢ wspoldecydowania w sprawach dla
nich kluczowych. Te kwestie zdaja si¢ w konteks$cie Azerbejdzanu najbardziej
problematyczne i na nie zwrdcona zostanie zatem w dalszej czes$ci pracy uwaga.

Nalezy jednak w tym miejscu wyraznie odnotowac, ze w Republice Azerbej-
dzanu nie ma kompleksowych regulacji prawnych odnoszacych si¢ do ochrony
mniejszosci narodowych i 0 zmiang tego stanu rzeczy, poprzez stworzenie odpo-
wiednichram prawnychw tymzakresie orazprzyjecie kompleksowegoustawodaw-
stwa antydyskryminacyjnego, apelowat Komitet Ministrow Rady Europy w ostat-
niej rezolucji dotyczacej wdrazania Konwencji ramowej przez Azerbejdzan??.

Na koniec tych wstepnych rozwazan warto jeszcze zobrazowac ogdlny stan
przestrzegania praw czlowieka i demokratycznych standardow w Azerbejdza-
nie — nie pozostanie on bowiem bez wplywu na prawa mniejszosci narodowych
i mozliwos$¢ uczestniczenia przez osoby do nich nalezagce w zyciu publicznym
panstwa. W tym kontekscie Republika Azerbejdzanu i praktyka jej wiadz od wielu
lat budzg ogromne zastrzezenia®3. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze w panstwie
rzadzonym od kilku dekad przez ,,dynastie” Alijewdéw?* opozycja jest represjo-
nowana, a rzadzacy obo6z dopuszcza si¢ naduzyc¢ i podejmuje wszelkie dziatania,
takze poprzez zmiany w prawie, majgce na celu utrzymanie si¢ u wtadzy i dalsze

20 Art. 15 Konwencji ramowe;j.

21 Art. 4 ust. 2 Konwencji ramowej wskazuje wszak, ze ,,Strony zobowigzuja sie do przyjecia,
tam gdzie to konieczne, odpowiednich $rodkéw w celu popierania, we wszystkich sferach zycia
ekonomicznego, spotecznego, politycznego i kulturalnego pelnej i rzeczywistej rownosci pomigdzy
osobami nalezacymi do mniejszosci narodowej a osobami nalezacymi do wigkszosci. W tym
wzgledzie wezma pod uwage specyficzne warunki 0sob nalezacych do mniejszosci narodowych”.

22 Zob. rekomendacje do natychmiastowego dziatania w rezolucji z dnia 3 lutego 2021
roku dotyczacej Azerbejdzanu. Council of Europe. Committee of Ministers, Resolution CM/
ResCMN(2021)7 on the implementation of the Framework Convention for the Protection of
National Minorities by Azerbaijan, 3.02.2021, https://search.coe.int/cm/pages/result_details.
aspx?0bjectld=0900001680a1410f (dostep: 27.02.2023).

23 Chociaz rownocze$nie pojawiaja si¢ glosy zarzucajace Zachodowi oraz miedzynarodowej
opinii publicznej bierno§¢ wobec naduzy¢, ktérych dopuszczaja si¢ wladze Azerbejdzanu — zob.
B. Patlewicz, Azerbejdzan pod rzgdami Alijewow. Mechanizmy przejmowania i utrzymywania
wladzy w latach 1993-2008, ,,Sprawy Miedzynarodowe™ 74, 2021, nr 4, s. 223-224.

24 Zob. migdzy innymi Azerbejdzan — dynastia Alijewéw?, Polityka.pl, 7.09.2002, https:/
www.polityka.pl/archiwumpolityki/1809732,1,azerbejdzan-ndash-dynastia-alijewow.read oraz
W. Jagielski, Republika Alijewow, Tygodnik Powszechny, 11.04.2018, https://www.tygodnikpow
szechny.pl/republika-alijewow-152683 (dostep: 16.01.2023).
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zawlaszczanie panstwa?. Zwraca na to uwage chociazby Parlament Europejski,
ktory wskazuje w ostatnich latach na state pogarszanie si¢ sytuacji praw cztowieka
w Azerbejdzanie, przesladowanie spoteczenstwa obywatelskiego oraz naruszanie
wolnosci prasy i medidw?®. Podobne konkluzje mozna znalez¢ takze w opiniach
Europejskiej Komisji na rzecz Demokracji przez Prawo (Komisji Weneckiej)?’.

PROBLEMATYKA UCZESTNICTWA MNIEJSZOSCI NARODOWYCH
W ZYCIU PUBLICZNYM AZERBEJDZANU W SWIETLE
MECHANIZMOW KONTROLNYCH KONWENCJI RAMOWE]

O OCHRONIE MNIEJSZOSCI NARODOWYCH

Dla dalszych rozwazan kluczowe bedzie zapoznanie si¢ z dokumentami zwig-
zanymi z mechanizmami kontrolnymi Konwencji ramowej?® wobec Azerbejdza-
nu. Istotne znaczenie dla odtworzenia stanu zapewniania przez to panstwo odpo-
wiednich warunkéw do uczestnictwa osob nalezacych do mniejszo$ci narodowych
w sprawach publicznych bedzie miata analiza opinii Komitetu Doradczego?, kto-
rego czlonkowie sg uznanymi ekspertami w zakresie ochrony mniejszo$ci naro-
dowych3?, oraz rezolucji Komitetu Ministrow Rady Europy3!. Zrodlem cennych

25 B. Patlewicz, Azerbejdzan pod rzqdami..., s. 222 n.

26 Zob. Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 10 wrze$nia 2015 r. w sprawie Azerbejdzanu
(2015/2840(RSP), (2017/C 316/22) oraz Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 17 stycznia
2019 r. w sprawie Azerbejdzanu, w szczegdlnosci sprawa Mehmana Husejnowa (2019/2511(RSP)),
(2020/C 411/13).

27 Zob. Council of Europe. Venice Commission, Joint Opinion of the Venice Commission
and the Directorate General of Human Rights and Rule of Law (DGI) of the Council of Europe
on the Law on Media, adopted by the Venice Commission at its 131st Plenary Session (Venice,
17—-18 June 2022), https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2022)009-¢
oraz Council of Europe. Venice Commission, Opinion on the draft modifications to the Constitution
submitted to the Referendum of 26 September 2016, endorsed by the Venice Commission at its
108th Plenary Session (Venice, 14—15 October 2016), https://www.venice.coe.int/webforms/
documents/?pdf=CDL-AD(2016)029-¢ (dostep: 28.02.2023).

28 Podstawy mechanizmu kontrolnego Konwencji ramowej zawarte sa w jej art. 24-26.
Panstwa przekazujg raporty (sprawozdania) zawierajace informacje m.in. o $rodkach prawnych
podjetych w celu realizacji postanowien Konwencji ramowej. Raport ten jest analizowany przez
Komitet Doradczy, ktory nastepnie odwiedza monitorowane panstwo i przyjmuje opini¢ zawierajaca
konkretne zalecenia. W calym procesie Komitet Doradczy pozostaje w dialogu z wtadzami, ktore
maja tez formalng mozliwos$¢ przedstawienia uwag do powyzszej opinii. Finalnie, na podstawie opinii
Komitetu Doradczego, Komitet Ministrow przyjmuje rezolucje zawierajaca wnioski i zalecenia
dotyczace danego panstwa. Zob. szerzej: Council of Europe, FCNM, About the Framework
Convention for the Protection of National Minorities, https://www.coe.int/en/web/minorities/at-a-
glance#{%2279030665%22:[7]} (dostep: 18.01.2023).

29 QOstatnia opinia zostala przyjeta 8 listopada 2017 roku i opublikowana 4 lutego 2019 roku,
zob. https://www.coe.int/en/web/minorities/azerbaijan (dostep: 27.02.2023).

30 Za art. 26 Konwencji ramowe;.

31 Ostatnia rezolucja to przywotana juz rezolucja z 3 lutego 2021 roku.
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informacji sg ponadto sprawozdania azerbejdzanskich wtadz z realizacji Konwen-
cji ramowej, aczkolwiek podchodzi¢ trzeba do nich z odpowiednig rezerwg —
panstwa nie sg wszakze raczej sktonne do nadmiernej samokrytyki i przyznawania
si¢ do naruszania praw, ktoérych zobowigzywaty sie przestrzegac.

Przywotany zatem Komitet Doradczy, nakreslajac ogdlng sytuacje mniejszo-
sci w Azerbejdzanie, zwraca uwage, ze w jego spoleczenstwie ,,0s0by o roznej
przynaleznosci etnicznej, kulturowej, jezykowej i religijnej zyja razem w duchu
tolerancji i szacunku’32, Owg tolerancje podkreslajg rowniez same wiadze pan-
stwowe poprzez oficjalnie promowang, zwlaszcza na poziomie mi¢dzynarodo-
wym?33, polityke multikulturalizmu. W swoim ostatnim okresowym raporcie®4,
otrzymanym przez Rade¢ Europy 17 pazdziernika 2022 roku, rzad Azerbejdzanu
podkresla, ze panstwu zalezy na zachowaniu praw i wolnosci mniejszosci narodo-
wych, a przedstawiciele ponad 30 grup etnicznych zamieszkujacych kraj sa pet-
noprawnymi obywatelami, uwazajg si¢ za Azerbejdzan, a jednoczes$nie zachowuja
elementy swojej kultury i tradycji®>.

Przechodzac do kwestii samego uczestnictwa mniejszosci narodowych
w sprawach publicznych, podkresli¢ nalezy, ze zgodnie z Konwencja ramowa
musi by¢ ono ,efektywne” czy tez ,rzeczywiste”. Oznacza to, ze mniejszosci
powinny mie¢ znaczacy wptyw na decyzje, zwlaszcza dotyczace ich lub spraw
kluczowych dla ich tozsamosci, oraz ze istnieje wspotodpowiedzialno$¢ wladz
i mniejszosci za podejmowane w tym zakresie decyzje’®. Rozwigzania, poprzez
ktére panstwo umozliwia owg partycypacje, moga by¢ rozne, a $rodki adekwat-
ne w przypadku jednego panstwa moga nie by¢ najwlasciwsze w innym kraju.
Niewatpliwie wigc réznorodno$¢ mniejszosci i ich potrzeb czy aspiracji wymaga
indywidualnego podejscia i zidentyfikowania, a nastgpnie zapewnienia, najodpo-
wiedniejszych warunkow do rzeczywistego uczestnictwa w zyciu publicznym?’.

W tym kontekscie w Azerbejdzanie mamy do czynienia z sytuacja, w ktorej
mniejszosci narodowe i etniczne nie stanowig co prawda szczegdlnie znaczace-
go odsetka w skali calego panstwa, ale nie sa rowniez marginalnymi grupami,

32 Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities,
Fourth Opinion on Azerbaijan, s. 4.

33 Ibidem, s. 4-5.

34 Obecnie Azerbejdzan jest w trakcie pigtego cyklu monitoringu realizacji postanowien
Konwencji ramowej. Zob. https://www.coe.int/en/web/minorities/azerbaijan (dostep: 27.02.2023).

35 Zob. Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National
Minorities, Fifth Periodic Report of the Government of the Republic of Azerbaijan, s. 3.

36 R, Hofmann, T.H. Malloy, D. Rein, The Framework Convention for the Protection of
National Minorities. A Commentary, Leiden 2018, s. 269-270.

37 United Nations Economic and Social Council, Commission on Human Rights, Sub-
Commission on the Promotion and protection of Human Rights, Final text of the commentary to
the Declaration on the Rights of Persons belonging to National or Ethnic, Religious and Linguistic
Minorities, E/CN.4/Sub.2/AC.5/2001/2, s. 10.
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a ich obecno$¢ jest widoczna i historycznie ugruntowana’®. Wiasciwe rozwigza-
nia, ktore moglyby urealni¢ partycypacje polityczng mniejszosci narodowych, to
ustanowienie stalych mechanizméw konsultacyjnych w sprawach istotnych dla
mniejszosci, ustanowienie na szczeblu centralnym organu doradczego, w ktorego
sktad wchodziliby przedstawiciele mniejszosci, czy tez zapewnienie adekwatne;
reprezentacji parlamentarnej lub utatwienie w jej uzyskaniu3®. Stosowanym przez
panstwa rozwigzaniem jest tez ustanowienie autonomii kulturowej lub samorzadu
narodowosciowego??. Co wiecej, jak zresztg zwracal uwage Komitet Doradczy,
niektore mniejszosci narodowe zamieszkujag w pewnych regionach Azerbejdzanu
w sposOb zwarty*!, co mogloby przemawia¢ za ustanowieniem jakiej$ formy au-
tonomii terytorialnej. Niewatpliwie takze odpowiednio uksztattowany samorzad
terytorialny, niezaleznie od ewentualnych kryteriow etnicznych czy narodowo-
sciowych, zapewnia istotng gwarancj¢ oraz pole do efektywnego uczestnictwa
mniejszo$ci w zyciu publicznym panstwa oraz lokalnych wspdlnot. Jak jednak
wynika z analizy stanu prawnego i faktycznego oraz samych raportow wiadz azer-
bejdzanskich, nie przyjeto do tej pory instytucjonalnych i proceduralnych roz-
wigzan ukierunkowanych bezposrednio na umozliwienie uczestnictwa osobom
nalezacym do mniejszos$ci narodowych w procesach decyzyjnych w panstwie.
Nie oznacza to jednak, Ze osoby te nie uczestnicza w zyciu publicznym Azer-
bejdzanu. Jak bowiem wynika z przywotanego sprawozdania rzadu Republiki
Azerbejdzanu, osoby nalezace do mniejszosci narodowych sa szeroko reprezen-
towane w administracji centralnej, strukturach wtadzy i organach panstwa — rzad
wskazuje nawet konkretne liczby w tym zakresie*?. Przyktadowo w jednoizbo-

38 Niewgtpliwie obszar dzisiejszego Azerbejdzanu byt historycznie miejscem zamieszkania
roznych grup etnicznych oraz przedstawicieli roznych kultur czy religii. Zgodnie ze spisem
powszechnym z 2009 roku 8,4% ludnosci Azerbejdzanu stanowili przedstawiciele mniejszosci
narodowych i innych grup etnicznych. Zob. Baku International Multiculturalism Center, About the
Measures Implemented in the Field of the Protection of National Minorities and Development of
Their Languages and Cultures in the Republic of Azerbaijan, 3.12.2020, http://multikulturalizm.
gov.az/en/post/1768/about-the-measures-implemented-in-the-field-of-the-protection-of-national-
minorities-and-development-of-their-languages-and-cultures-in-the-republic-of-azerbaijan.html
oraz https://www.cia.gov/the-world-factbook/countries/azerbaijan/#people-and-society (dostep:
21.02.2023).

39 Na temat problematyki reprezentacji parlamentarnej mniejszo$ci narodowych zob. m.in
C.F. Juberias, Systemy wyborcze i mniejszosci narodowe w Europie Srodkowej i Wschodniej. Od
przejscia do konsolidacji demokracji, ,,Studia Wyborcze” 17, 2014.

40 Na temat problematyki autonomii kulturowej zob. m.in. A. Yupsanis, Cultural Autonomy
for Minorities in Hungary: A Model to Be Followed or a Futile Promise?, ,International Journal on
Minority and Group Rights” 26, 2019, nr 1.

41 Zob. Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National
Minorities, Opinion on Azerbaijan (adopted on 22 May 2003), ACFC/INF/OP/I1(2004)001, s. 19.

42 Zob. Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National
Minorities, Fifth Periodic Report of the Government of the Republic of Azerbaijan, s. 35.
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wym parlamencie®® zasiadato 117 Azerbejdzan oraz po jednym przedstawicielu
Rosjan, Lezgindéw oraz Zydow*. Taki stan rzeczy nie jest jednakze efektem im-
plementowania przez panstwo jakichs regulacji ,,promniejszosciowych”. Pokazuje
on jednak, ze mniejszos$ci, a przynajmniej niektore, s3 w stanie uzyskac reprezen-
tacje parlamentarng na ogo6lnych zasadach, a przyjety system wyborczy i jedno-
mandatowe okregi wyborcze* dajg mniejszo$ciom szanse na uzyskanie mandatu,
zwlaszcza w przypadku ich skoncentrowania na pewnym obszarze.

Odnotowac¢ tym samym nalezy, ze przedstawiciele licznie zamieszkujacych
Azerbejdzan mniejszosci narodowych zajmujg stanowiska panstwowe, zasiadaja
w parlamencie czy w organach administracji samorzadowej na obszarach przez
siebie zamieszkanych czy zdominowanych#®. Wiadze w cze$ci sprawozdania
z 2022 roku, ktora ma informowac o $rodkach podjetych w celu implementacji
postanowien Konwencji ramowej, upraszczajac, wskazuja, ze osoby nalezace do
mniejszo$ci narodowych funkcjonujg w zyciu publicznym i spotecznym, maja
dostep do stuzby publicznej i generalnie nie ma w tych obszarach zadnych ogra-
niczen dla przedstawicieli tych grup, wiec zobowiazania wynikajace z Konwencji
sg wykonywane*’. Chociaz wigc kwestia uczestnictwa mniejszo$ci w podejmowa-
niu decyzji w panstwie nie jest bezposrednio uregulowana, to — co podkreslaja
wladze — obowiazujace prawo ,,nie przewiduje zadnych ograniczen w wyborze
(powolaniu) obywateli nalezacych do mniejszosci narodowych na stanowiska
w organach panstwowych”48,

Na tle takiego podejscia Azerbejdzanu do obowigzku stworzenia ,,warunkow
niezbednych dla rzeczywistego uczestniczenia przez osoby nalezace do mniejszo-

43 Zob. strone internetowa Zgromadzenia Narodowego Azerbejdzanu, https://www.meclis.
gov.az/index.php?lang=en (dostep: 1.02.2023).

4 Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities,
Fifth Periodic Report of the Government of the Republic of Azerbaijan, s. 35.

45 Zob. na temat wyboréw parlamentarnych w Azerbejdzanie: CIA, Legislative Branch, https://
www.cia.gov/the-world-factbook/field/legislative-branch oraz Central Election Commission of the
Republic of Azerbaijan, Elections to the Milli Majlis, http://www.msk.gov.az/en/elections/milli-
meclise-seckiler/ (dostep: 22.02.2023).

46 Baku International Multiculturalism Center, About the Measures Implemented...

47 Zob. Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National
Minorities, Fifth Periodic Report of the Government of the Republic of Azerbaijan, s. 36-37. Tym
samym potwierdzaja si¢ posrednio uwagi Komitetu Doradczego. W swojej ostatniej opinii z2017 roku
Komitet wskazuje w kontekscie zobowigzania panstw do zapewnienia warunkow do rzeczywistego
uczestnictwa w sprawach publicznych, ze pomimo ogélnie panujacej w spoleczenstwie i panstwie
atmosfery tolerancji migdzykulturowej brakuje kompleksowego ustawodawstwa dotyczacego
ochrony mniejszosci narodowych, ktére obejmowatoby migdzy innymi problematyke edukacji
czy uzywania jezyka mniejszosci poza sferg prywatna, nie mowigc o ustanowieniu mechanizméw
konsultacyjnych na linii rzad—mniejszosci narodowe. Zob. Advisory Committee on the Framework
Convention for the Protection of National Minorities, Fourth Opinion on Azerbaijan, s. 5-7.

48 Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities,
Fifth Periodic Report of the Government of the Republic of Azerbaijan, s. 5.
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$ci narodowych w sprawach publicznych™* pojawi¢ sie moze jednak uzasadniona
obawa o realng mozliwo$¢ korzystania przez mniejszosci narodowe z ich praw
oraz o ,,efektywnos$¢” partycypacji ich przedstawicieli w procesach decyzyjnych,
ktore ich dotycza. Formalna réwnos$¢ oraz takie same prawa wszystkich obywa-
teli to oczywista koniecznos$¢ i niekiedy by¢ moze wystarczajacy stan rzeczy, ale
sygnalizowane w przypadku Azerbejdzanu deficyty legislacyjne i proceduralne,
w potaczeniu z ogodlnymi praktykami wiadz i czgstymi naruszenia praw czlo-
wieka, stawiajg, w opinii Komitetu Doradczego, pod znakiem zapytania realng
mozliwos¢ wpltywania mniejszosci narodowych na sprawy panstwowe, zwtasz-
cza ich dotyczace. Przede wszystkim — na co zwraca uwage organ w kolejnych
opiniach’® — nie wprowadzono zadnego mechanizmu konsultacyjnego, dzigki
ktéremu osoby nalezace do mniejszosci narodowych mogtyby skutecznie uczest-
niczy¢ w podejmowaniu decyzji w sprawach kluczowych dla nich i ich tozsamosci
— a styszalny i uwzgledniany glos tych grup w sprawach majacych dla nich szcze-
goblne znaczenie to niezbedne minimum wynikajace z art. 15 Konwencji ramowe;.
W tym zatem konteks$cie pojawiajg si¢ glowne zarzuty wobec Azerbejdzanu ze
strony Komitetu Doradczego, ktory stale podkresla znaczenie ciat doradczych
i mechanizmow konsultacyjnych?®!, a wladzom w Baku wprost zarzuca, ze przed-
stawiciele mniejszosci nie majg dostgpu ani na poziomie krajowym, ani regio-
nalnym do zinstytucjonalizowanego mechanizmu wyrazania opinii w sprawach,
ktore ich dotyczg?. Kwestia ta zostala tym samym okres$lona jako wymagajgca
niezwlocznego dziatania w rezolucji Komitetu Ministrow zaréwno z roku 201533,

49 Za art. 15 Konwencji ramowe;.

30 Zob. zarbwno przywolywana opini¢ Komitetu Doradczego z 2017 roku, jak i wezesniejsze
z 2002 oraz 2012 roku, https://www.coe.int/en/web/minorities/azerbaijan (dostgp: 16.02.2023).

51 Sg to bowiem jedne z najbardziej podstawowych i zarazem pozadanych rozwigzan
stwarzajacych mniejszosciom narodowym warunki do uczestnictwa w procesach decyzyjnych
w panstwie. Komitet Doradczy w opiniach w sprawie wielu krajow doktadnie bada i ocenia
efektywnos¢ procedur konsultacyjnych czy kompetencje ciatl doradczych reprezentujacych
mniejszosci. Zob. migdzy innymi opini¢ w sprawie Republiki Czeskiej: Advisory Committee on
the Framework Convention for the Protection of National Minorities, Fifth Opinion on the Czech
Republic adopted on 31 May 2021, ACFC/OP/V(2021)3, s. 23-24, https://www.coe.int/en/web/
minorities/czech-republic (dostep: 28.02.2023). Warto tez zwrdci¢ uwage na opini¢ w sprawie Polski.
Komitet Doradczy wskazuje w niej na potrzebe wzmocnienia pozycji oraz reformy mechanizméw
dziatania Komisji Wspoélnej Rzadu i Mniejszosci Narodowych i Etnicznych. Zob. Komitet Doradczy
ds. Konwencji ramowej o ochronie mniejszosci narodowych, Czwarta opinia w sprawie Polski —
przyjeta w dniu 6 listopada 2019 r., ACFC/OP/IV(2019)003, s. 4647, https://www.coe.int/en/web/
minorities/poland (dostep: 28.02.2023).

52 Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities,
Fourth Opinion on Azerbaijan, s. 7.

33 Council of Europe, Committe of Ministers, Resolution CM/ResCMN(2015)1 on the
implementation of the Framework Convention for the Protection of National Minorities by Azerbaijan:
Issues for immediate action: [...] — ensure that an institutionalised consultative mechanism is put
in place to promote the effective participation of persons belonging to national minorities at regional
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jak i 20213* — co pokazuje, ze Azerbejdzan na przestrzeni lat nie podjat zasadni-
czo proby uwzglednienia czy wdrozenia rekomendacji organow Rady Europy?>.
Co wigcej, wladze w Baku zdaja si¢ nie widzie¢ w swoim prawodawstwie
zadnych deficytow ani nie uznaja obecnie potrzeby podejmowania dziatan ukie-
runkowanych na wzmocnienie ochrony mniejszo$ci narodowych. W swoim ostat-
nim sprawozdaniu wskazuja, w odpowiedzi na rekomendacje Komitetu Ministrow
dotyczace ustanowienia wyspecjalizowanego organu koordynujacego kwestie
zwigzane z ochrong mniejszosci narodowych oraz zapewnienia osobom do nich
nalezagcym mozliwosci efektywnego uczestnictwa w procesach decyzyjnych, kto-
re ich dotyczg, ze roznorodnos¢ etniczno-kulturowa w Azerbejdzanie jest sku-
tecznie regulowana przez panstwowg polityke wielokulturowos$ci, przejawiajaca
si¢ migdzy innymi ustanowieniem w 2014 roku na mocy prezydenckiego dekretu
Migdzynarodowego Centrum Wielokulturowosci w Baku’®. Instytucja ta stawia
sobie za glowny cel dbatos¢ o zachowanie tolerancji i réznorodnosci kulturowej,
religijnej 1 jezykowej w Azerbejdzanie, a takze promowanie kraju jako ,,cen-
trum wielokulturowosci na $wiecie™’. W konteks$cie uczestnictwa mniejszosci
narodowych w sprawach publicznych wiadze w Baku wskazuja, Ze cialo to ma
swego rodzaju radg koordynujaca, w ktorej zasiadajg przedstawiciele organizacji
zrzeszajacych osoby nalezace do mniejszosci narodowych’® i ktora w efektywny
sposob przedktada problemy mniejszo$ci narodowych odpowiednim instytucjom
rzadowym, w tym prezydenckiej administracji’®, oraz wspiera wdrazanie pro-
jektow proponowanych przez same mniejszosci®®. Komitet Doradczy podchodzi

and national level on all issues of concern to them and not limited to culture”, https://search.coe.int/
cm/Pages/result_details.aspx?Objectld=09000016805¢4623 (dostep: 16.02.2023)

34 Council of Europe, Committe of Ministers, Resolution CM/ResCMN(2021)7 on the imple-
mentation of the Framework Convention for the Protection of National Minorities by Azerbaijan:
-Recommendations for immediate action: [...] establish a specialised body to co-ordinate issues
relating to national minority protection and provide the opportunity for national minority represen-
tatives to effectively participate in decision-making processes affecting them”, https://search.coe.int/
cm/pages/result_details.aspx?Objectld=0900001680a1410f (dostep: 16.02.2023).

35 Takze Komitet Doradczy w swojej ostatniej opinii zwrocit uwage, ze Azerbejdzan generalnie
czyni jedynie ograniczone postepy w realizacji zalecen wynikajacych z rezolucji Komitetu
Ministréw. Zob. Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National
Minorities, Fourth Opinion on Azerbaijan, s. 6.

56 Ang.: The Baku International Multiculturalism Centre lub The Baku International Center for
Multiculturalism. Zob. szerzej: http://multikulturalizm.gov.az/en (dostep: 21.02.2023).

57 Zob.: Baku International Multiculturalism Center, Qur goal, 7.06.2019, http://multikul
turalizm.gov.az/en/post/974/our-goal.html (21.02.2023).

38 Zob. Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National
Minorities, Fifth Periodic Report of the Government of the Republic of Azerbaijan, s. 5.

39 Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities,
Comments of the Government of Azerbaijan on the Fourth Opinion of the Advisory Committee
on the implementation of the Framework Convention for the Protection of National Minorities by
Azerbaijan received on 25 January 2019, GVT/COM/IV(2019)001, s. 31.

60 Ibidem, s. 5.
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jednak dos¢ sceptycznie do roli Miedzynarodowego Centrum Wielokulturowosci
w konteks$cie wlaczania mniejszosci narodowych w procesy decyzyjne. Jakkol-
wiek bowiem instytucja ta ma regularnie spotykajace si¢ ciato doradcze, ktore
reprezentuje osoby nalezace do mniejszosci, to jej zakres dziatania ograniczony
jest zaledwie do spraw kulturowych i jezykowych®!. Co wigcej, jak stusznie pod-
kresla Komitet Doradczy, organ w postaci rady doradczej panstwowego centrum
kulturowego® nie jest najwlasciwszym kanatem dla skutecznego wyrazania przez
przedstawicieli mniejszo$ci postulatow czy obaw wobec rzadu®3, a takze rozwia-
zaniem umozliwiajacym realne wptywanie mniejszosci narodowych na decyzje,
ktore ich dotycza, oraz — szerzej — sprawy publiczne. Watpliwosci budzi po-
nadto reprezentatywnos¢ owej rady, w ktorej zasiadaja jedynie przedstawiciele
zarejestrowanych organizacji pozarzagdowych®. Jak zostato juz jednak zasygna-
lizowane, kondycja spoleczenstwa obywatelskiego oraz respektowanie wolnos$ci
zrzeszania w Azerbejdzanie oceniane sg jednoznacznie negatywnie. Tym samym
cata instytucja Migdzynarodowego Centrum Wielokulturowo$ci moze by¢ nieste-
ty postrzegana jako swego rodzaju ,,wydmuszka” i narzedzie do propagowania
rzagdowej narracji przez przychylne lub powigzane z wtadzg organizacje zrzesza-
jace przedstawicieli mniejszo$ci narodowych czy religijnych.

PODSUMOWANIE I KONKLUZJE W ZWIAZKU
Z KONFLIKTEM O GORSKI KARABACH

Analiza zarowno opinii Komitetu Doradczego, jak 1 sprawozdan przedsta-
wianych przez wtadze Azerbejdzanu prowadzi do konkluzji, ze panstwo to, jak-
kolwiek na plaszczyznie formalnej zapewnia wszystkim obywatelom niezaleznie
od pochodzenia etnicznego czy narodowego mozliwos¢ wspotuczestnictwa w rza-
dzeniu krajem, nie podje¢to istotnych dziatan w celu stworzenia warunkow do tego,
aby udzial mniejszos$ci w sprawach publicznych, zwlaszcza dla nich istotnych
1ich dotyczacych, byt efektywny i miat zinstytucjonalizowany czy staly charakter.
Niewatpliwie odnotowa¢ nalezy brak podjecia przez wtadze w ostatnich latach
konkretnych krokow w strong realizacji rekomendacji wynikajacych z rezolucji
Komitetu Ministrow Rady Europy. Przede wszystkim nie ustanowiono wyspe-
cjalizowanego organu do koordynowania spraw zwigzanych z ochrong licznych

61 Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities,
Fourth Opinion on Azerbaijan, s. 7.

2 Takg wtasnie funkcje, takze jako swego rodzaju narzedzie panstwowej narracji, zdaje si¢
przede wszystkim petni¢ Migdzynarodowe Centrum Wielokulturowosci w Baku. Zob. szerzej:
http://multikulturalizm.gov.az/en (dostep: 21.02.2023)

93 Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities,
Fourth Opinion on Azerbaijan, s. 31.

4 Ibidem.
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wszak w Azerbejdzanie mniejszosci narodowych i tym samym nie zapewniono
ich przedstawicielom mozliwosci skutecznego udziatu w podejmowaniu decyzji,
na przyktad poprzez obowiazek konsultacji projektow aktow prawnych wplywa-
jacych na ich prawa i status. Chociaz wladze wskazuja, ze przedstawiciele mniej-
szo$ci narodowych sg obecni w administracji i we wtadzach, a uczestnictwo spo-
teczenstwa obywatelskiego, a wigc posrednio rowniez organizacji zrzeszajacych
przedstawicieli mniejszosci, w tworzeniu prawa i procesach decyzyjnych rosnie®?,
to rownoczesnie, jak juz wskazano, demokratyczne standardy w Azerbejdzanie sg
naruszane, a dzialacze i organizacje pozarzadowe spotykaja si¢ z przesladowania-
mi, co ma przetozenie rowniez na mozliwos¢ korzystania ze swoich praw przez
osoby nalezace do mniejszosci.

W zwigzku z powyzszym oraz w kontekScie migdzy innymi czgsto wrogiej
retoryki azerbejdzanskich wladz wobec Armenii®® mogg pojawic sie uzasadnione
obawy o obecna i przyszla sytuacje ludnosci ormianskiej Gorskiego Karabachu
oraz mozliwo$¢ korzystania przez nig z praw w razie odzyskania kontroli nad regio-
nem przez Baku®’. Niewatpliwie nad tymi kwestiami powinny si¢ w szczegdlnosci
zastanowic strony sporu oraz spotecznos¢ migdzynarodowa zaangazowana w pro-
ces rozwigzywania konfliktu karabaskiego. Uzasadniony wydaje si¢ postulat, aby
po latach niezalezno$¢ od Azerbejdzanu oraz wobec $cistych zwigzkow z Armenig
ludno$¢ Gorskiego Karabachu miata zapewniong jakas form¢ autonomii, a Baku
stworzylo tamtejszym Ormianom warunki nie tylko do fizycznego przetrwania,
lecz takze do rzeczywistego uczestnictwa w sprawach publicznych swojego regio-
nu i catego panstwa, w ktdérym sta¢ si¢ moga mniejszoscia narodowa.

Gorski Karabach jest przyktadem konfliktu pomigedzy zwasnionymi od stu-
leci narodami, w ktorym jedna ze stron powotuje si¢ na fundamentalng zasade

6 Wiadze wskazuja nawet, ze kazdorazowo odbywaja sie konsultacje z organizacjami
pozarzadowymi w ramach procedur ustawodawczych. Zob. Advisory Committee on the Framework
Convention for the Protection of National Minorities, Fifth Periodic Report of the Government of
the Republic of Azerbaijan, s. 5-6.

% Na to zjawisko oraz jego potencjalne skutki wobec mniejszosci i korzystanie przez
nie z praw zwraca uwage Komitet Doradczy. Zob. Advisory Committee on the Framework
Convention for the Protection of National Minorities, Fourth Opinion on Azerbaijan, s. 5. Obawy
o przyszle prawa i sytuacje mniejszosci ormianskiej w Azerbejdzanie moga tez budzi¢ stowa
azerbejdzanskich politykéw, w tym samego prezydenta Ilhama Alijewa, ktory stwierdzil, ze
~Armenia nie jest nawet kolonia, nawet nie jest godna bycia shuga”, https://twitter.com/presidentaz/
status/560718307515318272 (dostep: 28.02.2023).

67 Wiadze Armenii wskazuja wrecz, ze Azerbejdzan poprzez swoje obecne dziatania
i prowadzong polityke, w tym wspieranie blokady Goérskiego Karabachu, chce doprowadzi¢ do
opuszczania regionu przez ludno$¢ ormianskg i dopuszcza si¢ dzialan o charakterze ,,czystek
etnicznych”. Zob. S. van der Berg, Armenia tells World Court Azerbaijan blockade is ‘ethnic
cleansing’, Reuters, 30.01.2023, https://www.reuters.com/world/asia-pacific/armenia-tells-world-
court-azerbaijan-blockade-is-ethnic-cleansing-2023-01-30/ oraz J. Kucera, International court
orders Azerbaijan to ,,ensure movement” on blockaded road, Eurasianet.org, 23.02.2023, https://
eurasianet.org/international-court-orders-azerbaijan-to-ensure-movement-on-blockaded-road
(dostep: 28.02.2023).
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integralnosci terytorialnej panstw, a druga — na rownie wazng zasad¢ samostano-
wienia narodow. Zagwarantowanie ludno$ci ormianskiej swego rodzaju autono-
mii badz samorzadnosci, czy tez po prostu stworzenie odpowiednich warunkow
do efektywnego uczestnictwa w zyciu publicznym oraz decydowania o istotnych
dla siebie sprawach, to rozwigzanie godzace dwie wyzej przywotane zasady pra-
wa migdzynarodowego. Jak zwraca si¢ bowiem uwage, uczestnictwo mniejszo-
$ci narodowych w zyciu publicznym oraz dopuszczenie ich do szeroko pojetego
sprawowania wladzy w panstwie jest wazne nie tylko dla zachowania spojnosci
spoteczenstwa i minimalizacji wykluczenia mniejszosci, lecz takze dla tonowania
napie¢ pomiedzy poszczegdlnymi grupami etnicznymi®®.

Jak pokazuje dokonana analiza, Azerbejdzan ma jeszcze sporo do zrobienia
w obszarze praw mniejszosci narodowych oraz ich uczestnictwa w sprawach pu-
blicznych — nie tylko w kontekscie sytuacji wokot Gorskiego Karabachu. Nie-
watpliwie powinien jednak udowodni¢, ze bedzie w stanie stworzy¢ ludnosci tego
obszaru odpowiednie warunki do partycypacji w zyciu publicznym i wspotdecy-
dowania o sprawach, ktore jej dotycza. Wydaje si¢, ze pierwszym krokiem w tym
kierunku bytoby wdrozenie rekomendacji Komitetu Ministréw Rady Europy oraz
respektowanie zobowigzan mi¢dzynarodowych i standardow demokratycznego
panstwa prawnego. Na takich dziataniach oraz takiej zmianie polityki zyskatyby
licznie zamieszkujace Azerbejdzan mniejszosci narodowe, a w przysztosci, w ra-
zie uregulowania czy rozstrzygnigcia sporu wokot Gorskiego Karabachu, takze
ludno$¢ ormianska zwigzana z tg ziemig od setek lat.

AZERBAIJAN AND THE PARTICIPATION OF NATIONAL
MINORITIES IN PUBLIC AFFAIRS IN THE LIGHT
OF THE CONTROL MECHANISM OF THE FRAMEWORK
CONVENTION FOR THE PROTECTION OF NATIONAL
MINORITIES AND THE CHALLENGES OF THE FUTURE

Summary

Azerbaijan is a country inhabited by numerous national minorities and which officially promotes
the policy of “Azerbaijani multiculturalism”. Being a party to the Framework Convention for the
Protection of National Minorities, the Republic of Azerbaijan must meet certain standards of minor-
ity protection and is subject to monitoring, which shows, inter alia, that the state does not seem to
create conditions necessary for the effective participation of persons belonging to national minorities
in public affairs, especially those affecting them. The main assumption of this work is therefore to
determine and assess the state of ensuring the participation of national minorities in public affairs
by Azerbaijan. Documents related to the monitoring system of the Framework Convention will be
mostly analyzed — thus they will be depicted on the example of Azerbaijan. Taking up the issue

%8 R. Hofmann, T.H. Malloy, D. Rein, The Framework Convention, s. 269.
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in question also seems to be of great practical value in the context of the ongoing dispute over
Nagorno-Karabakh and emerging fears about the fate of the Armenians inhabiting that region.

Keywords: Azerbaijan, national minorities, participation in public affairs, Framework Convention
for the Protection of National Minorities
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Abstrakt: Chociaz edukacjajako dobro publiczne stanowinieodzowny element wspotczesnego panstwa
demokratycznego, to jednak wylanianie si¢ globalnego rynku ustug edukacyjnych rodzi nowe proble-
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UWAGI WSTEPNE

Celem prezentacji problematyki sformutowanej w tytule jest uwydatnienie
znaczenia edukacji jako globalnego dobra publicznego w konteks$cie trans-
formacji sektora uniwersyteckiego w kierunku konkurencji rynkowej. Przyjete
pole rozwazan jest bardzo istotne, gdyz wlasnie w tych sferach sytuuja si¢ zasad-
nicze dylematy i konflikty aksjologiczne.

Na poczatku warto zaznaczy¢, ze po demontazu socjalistycznego welfare sta-
te podniesienie efektywnos$ci dziatania administracji w Polsce chciano osiagnaé,
miedzy innymi przez promowanie prywatyzacji i outsourcingu jako narzedzi do-
starczania dobr publicznych. Jednoczesnie bez uwzgledniania lokalnej specyfiki
promowano schematy zarzgdzania dominujgce w krajach z samego rdzenia sys-
temu $wiatowego. Przyktadowo w dziedzinie organizacji zarzadzania produkcja
byly to systemy w rodzaju total quality management (TQM), w dziedzinie orga-
nizacji administracji publicznej i r6znych sfer ustug publicznych — new public
management'.

1 P. Sadura, Od centralnego planowania do wspotzarzqdzania?: Polski system edukacji w epo-
ce zmiany paradygmatu administrowania, ,,Zarzadzanie Publiczne” 2016, nr 1, s. 48.
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Inng strategia na ograniczanie panstwa opiekunczego byla decentralizacja.
W obszarach ustug publicznych, takich jak zdrowie, edukacja czy pomoc spotecz-
na, zachodzity procesy decentralizacji, to znaczy przekazywania odpowiedzialno-
$ci za realizacje poszczegdlnych ustug z rzadu na samorzady.

Warto nadmieni¢, ze zarowno w Polsce, jak 1 w innych krajach wystepu-
ja coraz wyrazniejsze tendencje prywatyzacji zadan publicznych (w tym zadan
w dziedzinie edukacji). Wielu przedstawicielom nauk spolecznych prywatyzacja
ta kojarzy si¢ na ogot ze zmiang postrzegania edukacji jako dobra publicznego,
ktore coraz czeSciej postrzegane jest jako ,,prywatne dobro™. Jednoczesnie we-
dlug zwolennikéw tendencji prywatyzacyjnych sam system szkot publicznych
(przy ograniczonych zasobach rzadowych) nie bylby w stanie osiagna¢ celu edu-
kacji dla wszystkich?. Rezultatem reformatorskich poczynan prywatyzacyjnych
ma by¢ — wedlug niektorych teoretykow — wzrastajaca konkurencja w sektorze
edukacji, majaca pozytywny wptyw na jako$¢ szkot publicznych w sferze $wiad-
czonych przez nie ushug.

Chociaz koncepcja edukacji jako dobra publicznego stanowi nieodzowny
element wspotczesnego panstwa demokratycznego, to jednak mozna w duzym
uproszczeniu zaryzykowaé twierdzenie, ze wytanianie si¢ globalnego rynku
,,ustug edukacyjnych” rodzi nowe problemy zwigzane z zaklasyfikowaniem edu-
kacji, zwlaszcza na poziomie wyzszym, jako dobra publicznego. O wadze zasy-
gnalizowanej kwestii Swiadczy istniejgca juz konkurencja, ktora pozwala trakto-
wac edukacje wyzsza jak dobro prywatne.

Coraz wigcej symptomow przemian w polityce edukacyjnej dowodzi, ze jest
ona reformowana i przeorganizowywana na skale globalng*. Z jednej strony edu-
kacja, podobnie jak cywilizacja, przezywa okres nadzwyczaj szybkiego rozwoju,
z drugiej za$ rosnie udziat migdzynarodowych korporacji w reformowaniu edu-
kacji’. To wszystko uzmystawia potrzebe odpowiedzi na pytanie, czy edukacja
w XXI wieku bedzie traktowana jako globalne dobro publiczne (niepodlegajace
zwyklej regulacji rynku), czy tez stanie si¢ towarem rynkowym.

ZNACZENIE EDUKACIIJAKO GLOBALNEGO DOBRA PUBLICZNEGO

W literaturze przyjmuje sig, ze dobro publiczne powinno spetniaé trzy pod-
stawowe warunki. Pierwszy odnosi si¢ do zasiegu jego obowigzywania (dotyczy

2 Ibidem, s. 20-21.

3 Por. M. Aslam, The relative effectiveness of government and private schools in Pakistan: are
girls worse poor?, ,,Education Economics” 17, 2009, nr 3.

4 E. Potulicka, Neoliberalne reformy edukacji w Stanach Zjednoczonych. Od Ronalda Reagana
do Baracka Obamy, Krakow 2014, s. 10.

5 Zob. E. Potulicka, Teoretyczne podstawy neoliberalizmu a jego praktyka, ,Przeglad
Pedagogiczny” 2011, nr 1, s. 254.
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wigcej niz jednej grupy krajow), drugi obejmuje wszystkie grupy ludnosci, a trzeci
zwigzany jest z zaspokajaniem potrzeb obecnej generacji oraz niepogarszaniem
sytuacji przysztych pokolen (na przyktad degradacja srodowiska)®.

Nie bez znaczenia dla okreslenia w tym kontekscie globalnego dobra publicz-
nego jest definicja zaproponowana przez United Nations Development Programme
(UNDP). Zgodnie z nig jest to:

dobro publiczne, ktorego korzysci sa ,,silnie” uniwersalne w odniesieniu do krajow (wigcej niz
jednej grupy krajow), ludzi (dotycza licznych, najlepiej wszystkich, grup ludnosci) oraz pokolen
(w tym zaréwno biezacych, jak i przysztych pokolen, a przynajmniej zaspokajajace potrzeby
biezacego pokolenia, jednoczes$nie nieograniczajgce mozliwosci rozwoju przysztych pokolen)”.

Istniejg rozne podzialy klasyfikacyjne wystepujace w obregbie globalnych
doébr publicznych. Dotyczg one zaréwno naturalnych globalnych dobr wspolnych
(na przyktad stabilnos¢ klimatu, réznorodnos¢ biologiczna), jak i globalnych dobr
wytworzonych przez cztowieka (na przyktad internet, normy, wiedza naukowa).
Ponadto istnieje kategoria globalnych dobr publicznych, nazywana ,,wynikami
globalnej polityki narodow” obejmujaca pokdj, zdrowie i stabilno$¢ miedzyna-
rodowego systemu finansowego, zrbwnowazony rozwdj, jak rowniez opieke me-
dyczng oraz edukacje®.

W s$wietle powyzszej klasyfikacji mozna stwierdzi¢, ze dobra te zwigzane
sg ze $wiatem jako caloscia lub przynajmniej z duza czgscig jego populacji oraz
mogg by¢ zardwno materialne (jak na przyktad srodowisko morskie, powietrze
lub woda), jak i niematerialne (na przyklad wiedza naukowa, zdrowie, edukacja,
sprawiedliwo$¢, prawa czlowieka).

Nie mozna pomija¢ faktu, ze obecnie — zwlaszcza w krajach wysoko rozwi-
nigtych — podstawowa funkcja tych dobr jest migdzy innymi tagodzenie sprzecz-
nosci (napigc) migdzy panstwami (gospodarkami) narodowymi a globalizujaca sie
gospodarkg $wiatowg, sprowadzang do rynku $wiatowego®. Tak wiec teoria dobr
publicznych ma fundamentalne znaczenie w skali globalnej, gdyz przypomina
o oczywistej potrzebie dziatan publicznych w celu zarzgdzania skutkami globalizacji.

Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze umigdzynarodowienie rynku ,,ustug edu-
kacyjnych”, czemu towarzyszy jego stopniowe prywatyzowanie si¢!?, jest coraz
bardziej widoczne nie tylko na poziomie szkolnictwa wyzszego, lecz takze na
,»poziomie szkolnictwa podstawowego w krajach rozwijajacych si¢ oraz na pozio-

6 Por. D. Kopifiski, Koncepcja globalnych doébr publicznych we wspdlczesnych stosunkach
miedzynarodowych. Od teorii do praktyki, ,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we
Wroctawiu 498, 2017.

7 D. Kopinski, Koncepcja globalnych débr...,s. 152.

8 Por. D. Kopinski, A. Polus, Nedza koncepcji globalnych débr publicznych, ,Politeja” 16,
2019, nr 3, 8. 277.

9 Ibidem, s. 68.

10 1hidem.
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mie edukacji pomaturalnej w mniej zamoznych krajach™!!. To wszystko moze mie¢
fundamentalny wptyw na ksztalt systemow edukacyjnych na catym $wiecie!?.

Jakkolwiek edukacja na poziomie wyzszym jest postrzegana jako dobro pu-
bliczne z uwagi na to, ze ilo$¢ wiedzy zdobywanej przez studenta podczas studiow
wyzszych nie zmniejszy ilosci wiedzy dostepnej dla innych studentow!3, to jednak
zawiera ona rowniez pewne cechy dobra prywatnego (zwigzane jest to na przyktad
z niemoznoscig dostepu przez niektore osoby do szkolnictwa wyzszego z powo-
du zbyt wysokiego czesnego), co w efekcie implikuje wykluczenie z konsumpcji
dobr publicznych!4,

Z pewnoscia kazdy skrupulatny uczestnik zycia naukowego nie ma wigkszych
watpliwosci, ze edukacja i wiedza (rozumiana jako zbior informacji i do§wiadczen
catej ludzkosci) sa logicznie ze soba powigzane!>. Przede wszystkim ,,wiedza i edu-
kacja”!® maja nie tylko kluczowe znaczenie dla rozwoju jednostki i catego spo-
teczenstwa, lecz takze przyczyniajg si¢ do wzrostu gospodarczego danego kraju.

TRANSFORMACJA SEKTORA UNIWERSYTECKIEGO
W KIERUNKU KONKURENCIJI RYNKOWE]

W ciagu ostatnich dziesigcioleci nieustanne reformy w Polsce, jak roéwniez
w innych krajach europejskich zmieniaty systemy uniwersyteckie. Reformy te
miaty na celu przeksztalcenie tych instytucji w konkurentoéw na globalnym rynku
wiedzy. Ostatnie reformy podkreslajg zwiazek zaleznosci miedzy uniwersytetem
a kapitatem. Krotko moéwigc — reformy te zmierzaja do procesu adaptacji (wy-
muszonego marszu) edukacji wyzszej do zmian przemystowych i rynkowych.
Rezultatem reformatorskich poczynan ma by¢ nie tyle zdobywanie wiedzy poj-
mowanej jako dobro publiczne, ile gromadzenie kapitatu zawodowego dla po-
trzeb rynku pracy.

Rozprzestrzenianie si¢ ideologii neoliberalnej w przestrzeni, ktora do tej pory
bylta od niej stosunkowo wolna, prowadzi do glebokich zmian, ktore silnie wpty-
waja na badania i ostatecznie — na funkcjonowanie uniwersytetu jako catosci.
Z uwagi na to, ze w neoliberalizmie wiedza staje si¢ towarem, za$ jednostka trak-

1 Ibidem, s. 59-60.

12 M. Kedzierski, Polityka edukacyjna prowadzona przez UNESCO jako globalne dobro pu-
bliczne, ,,Horyzonty Polityki” 8, 2017, nr 24, s. 56.

13 Zob. J. Polcyn, Edukacja jako dobro publiczne. Proba kwantyfikacji, Pita 2017, s. 42.

14 Ibidem.

15 B. Piontek, P. Buczek, Integracja wiedzy i edukacji i jej znaczenie dla zarzqdzania rozwo-
Jjem spoteczno-gospodarczym, ,Nierownosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy” 2014, nr 3, s. 190.
Takze: R. Przygodzka, Modele uniwersytetu a zrodia jego finansowania, [w:] Uniwersytet XXI wie-
ku. Nauka i lokalnosé. Studia, red. J. Lawski, K.K. Pilichiewicz, Biatystok 2018, s. 121.

16 Zob. B. Piontek, P. Buczek, Integracja wiedzy, s. 191.
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towana jest jako ,,innowacyjny przedsigbiorca”, celem sektora uniwersyteckiego
jest przede wszystkim wyksztatcenie przedsigbiorczych obywateli, ktorzy potrafia
generowa¢ nowe i dodane warto$ci ekonomiczne!”. Jednocze$nie stale aktualne
pozostaja liczne pytania o nastgpstwa tak zwanego modelu uniwersytetu rynko-
wego, ktory to model jest gloryfikowany — zwtaszcza w odniesieniu do uniwer-
sytetow amerykanskich i ich osiagni¢¢ w sferze nauki — ale tez krytykowany ze
wzgledu na odchodzenie od swej podstawowej misji stuzgcej dazeniu do prawdy'8.
Jak stusznie twierdzi G. Neave:

Uniwersytety znalazly si¢ obecnie pod bezprecedensowym naciskiem i sg zmuszone udowad-
nia¢, iz nadazaja za nowymi doktrynami spotecznymi; chodzi zwtaszcza o t¢ jedna, ktora ma zro-
dta w spotecznych, ekonomicznych i przemystowych reperkusjach handlu miedzynarodowego!®.

Ukazuje to w nowym $wietle calg ztozono$¢ problematyki zwigzanej z sekto-
rem uniwersyteckim, wspoétczesnie coraz czgsciej jawigcym si¢ jako sektor gospo-
darki, ktérego cele i sposoby dziatania sg dostosowane do wymagan konkurencji
gospodarczej?.

Istota nauki polega na catkowitej swobodzie badaczy w wyborze przedmiotu
badan i samodzielnym prowadzeniu badan. Dzi$ to oczywiste, ze tak juz nie jest,
z kilku powodow. Przede wszystkim badania w coraz wigkszym stopniu podlegaja
Swiatu gospodarczemu. Pojawienie si¢ globalnego rynku szkolnictwa wyzszego
symbolizowanego przez ranking szanghajski legitymizuje nakazy reform w kie-
runku wizji ekonomicznie ,,wydajnego” uniwersytetu. Jest to przejscie od logiki
ustug publicznych do logiki rynkowej, konkurencyjnej i menedzerskiej. W rzeczy-
wistos$ci ranking szanghajski ma na celu zorganizowanie glgbokiej transformacji
instytucjonalnej (zmniejszenie liczby uczelni, lepsze sterowanie nimi). Przyczynia
si¢ tez do niepewnosci zatrudnienia, jak rowniez do niekorzystnej sytuacji w na-
ukach humanistycznych i spotecznych uznawanych za obszar nieoptacalny oraz
ograniczenia autonomii wydziatow i pracownikow naukowych?!.

Nie trzeba udowadnia¢, ze rankingi stopniowo opanowaty nasze zycie: od
rankingu osob ,,najwybitniejszych w danym roku lub stuleciu” po rankingi krajow,
»gdzie zyje si¢ dobrze”, szpitali, szkot srednich, czasopism czy uczelni. Wspot-
czes$nie w naszych mediach popularny jest ranking uczelni, ktéry w 2005 roku
ogtosili Y. Chong i N.C. Liu z uniwersytetu Jiao Tong w Szanghaju. Wielu eks-
pertow zajmujacych si¢ zawodowo naukometrig uwaza ranking szanghajski za

17 Ibidem, s. 110. Zob. tez: D. Jagielska, Hybrydy ideologii edukacyjnych polskich politykow,
Krakow 2014, s. 41

18 Zob. D. Jagielska, Hybrydy ideologii, s. 41.

19 G. Neave, Cywilizacja globalna i wartosci kulturowe: wizja powszechnej szczesliwosci czy
apokryf?, przet. J. Jablecka, ,,Nauka i Szkolnictwo Wyzsze” 1996, nr 2, s. 30.

20 J, Blicharz, Skutki urynkowienia szkét wyzszych. Wybrane problemy, [w:] Zarzqdzanie szko-
tq wyzszq, red. J. Blicharz, A. Chrisidu-Budnik, A. Sus, Wroctaw 2014, s. 82.

21 Zob. F. Eloire, Le classement de Shanghai. Histoire, analyse et critique, ,,L’Homme et la
Société” 2010, nr 4, s. 17-38
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niemiarodajny, mi¢dzy innymi ze wzgledu na przyjete przez jego autorow kryteria
faworyzujace dziedziny, w ktorych przyznawane sa Nagrody Nobla, oraz duza
role publikacji w dwdch amerykanskich czasopismach ,,Nature” oraz ,,Science”,
co dziata na niekorzy$¢ dziedzin humanistycznych i spotecznych??.

Sukces anglosaskich, a zwlaszcza amerykanskich uniwersytetow, wywota-
ny kryteriami rankingu szanghajskiego do$¢ wyraznie pokazuje, ze anglosaski
model uniwersytetu jest neoliberalnym modelem uniwersytetu postrzeganego
jako biznes. Jednoczesnie ciggle i bezkrytyczne skupienie uwagi mediow i wtadz
akademickich na tym rankingu oraz proby dostosowania struktur uczelni do jego
kryteriow tylko go wzmacniajg, a wraz z nim model, ktory on wspiera. Przede
wszystkim rankingi majg performatywny wplyw na rzeczywistos¢, gdyz stawiaja
uniwersytety w konkurencji jak firmy na rynku?3.

Imperatywem neoliberalnego uniwersytetu jest ciagte zwigkszanie wydaj-
nosci — mierzalnej ostatecznie w kategoriach ekonomicznych. Widzimy to na
przyktad w finansowaniu badan naukowych. Dotyczy to takze rankingu czaso-
pism na gruncie krajowym i mi¢dzynarodowym, co prowadzi do faworyzowania
czasopism znajdujacych si¢ w glownym nurcie szkoty myslenia poprzez przy-
znanie im wigkszej liczby punktow oraz lekcewazenia czasopism, ktére nie pa-
suja do tej szkoty myslenia, co prowadzi de facto do zagrozenia odnowy mysli
spoleczno-ekonomicznej.

Warto w tym miejscu przywotac stanowisko A.K. Wroblewskiego:

nie jest celem nauki zdobywanie grantow, publikowanie artykutow, uzyskiwanie ich cytowan i li-
cytowanie si¢ na rozmaite wskazniki bibliometryczne. Sg to jedynie srodki pozwalajace podazaé
w kierunku zasadniczego celu badan naukowych sformutowanego powyzej. Oceniajac uczonego,
chceieliby$my wiedzie¢, co konkretnie on osiagnal, w jakim stopniu jego badania posungty naprzod
nauke, czy odkryt co$ nowego, czy zaproponowat lub znalazt nowe istotne zastosowania. Mniej waz-
ne powinno by¢ natomiast to, ile ten badacz uzyskat grantow i ile wydat pieniedzy na swe badania.
Moze si¢ przeciez zdarzac, ze nawet wydanie duzych pienigdzy z licznych grantow nie posuneto na-
uki ani o krok. To samo dotyczy instytucji naukowych, ktoére powinny by¢ oceniane jedynie na pod-
stawie osiggnietych wynikow badan, a nie na podstawie ilosci wydanych na te badania pienigdzy?*.

Podsumowujac te uwagi, trzeba stwierdzi¢, ze reforma sektora uniwersytec-
kiego jest czesto przedstawiana jako panaceum na problemy starych europejskich
uniwersytetow zakorzenionych w logice stuzby publicznej uwazanej za nicodpo-
wiednig dla migdzynarodowej ,.konkurencji”. Traktowanie sektora uniwersytec-
kiego jako branzy, ktora ma poprawi¢ konkurencyjno$¢ kraju, i jako lukratywne;j
ustugi rynkowej na rynku miedzynarodowym zwykle przestania spoteczne 1 kul-
turowe cele szkolnictwa wyzszego jako dobra publicznego?.

22 7Zob. A.K. Wroblewski, Pozycja nauki polskiej w miedzynarodowych rankingach, ,,Studia
BAS” 2013, nr 3,s. 101.

23 Por. F. Eloire, Le classement de Shanghai, s. 17-38

24 AK. Wroblewski, Pozycja nauki polskiej, s. 90.

25 Zob. P.J. Gumport, Academic Restructuring: Organizational Change and Institutional
Imperatives, ,,Higher Education” 39, 2000, nr 1, s. 67-91
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Szkolnictwo wyzsze jako globalne dobro wspdlne jest niezb¢dne do tworzenia
zroéwnowazonej przysztosci dla naszej planety i przysztych pokolen. Uniwersytety
stanowigce trzon szkolnictwa wyzszego opieraja si¢ na gleboko zakorzenionych
zasadach, kulturach i warto$ciach, ktore historycznie rozwijaty si¢ autonomicz-
nie. Powtarzajace si¢ cigcia budzetowe i ciagla presja ze strony rzadéw, aby uczy-
ni¢ z tych instytucji narzedzie szkolenia pracownikow potrzebnych przemystowi,
doprowadzily do zredukowania ich do roli trybika w gospodarce opartej na wie-
dzy. Na tym tle powstaje przede wszystkim bardziej generalne pytanie o to, co
uniwersytety powinny reprezentowac. Czy powinny by¢ tyglami kreatywnosci
i krytycznego myslenia — czy tylko trybikami w napedzanej przez rynek maszynie
zaprojektowanej w celu utrwalenia niesprawiedliwosci gospodarcze;j i politycznej?

Wspotczesnie kapital intelektualny jest jednym z gltéwnych czynnikow
sukcesu gospodarczego i jednym z podstawowych zasoboéw w globalnym wy-
$cigu o zyski. W tym kontekscie szkolnictwo wyzsze jest postrzegane jako jeden
z czynnikéw promowania gospodarki opartej na umiejetnosciach, ale takze inno-
wagcji i technologii. Ta redukcyjna perspektywa nie daje si¢ pogodzi¢ z wieloma
sektorami dziatalno$ci na uniwersytecie i koliduje z gtgbokimi warto$ciami znacz-
nej wickszosci naukowcow, ktorzy nadal pojmuja swoja role zgodnie z krytyczng
i wolng misja uniwersytetu?®.

Trudno nie zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem B. Kromolickiej, ze w:

rynkowo-konkurencyjnej wizji modelu szkolnictwa wyzszego zanika koncepcja uniwersytetu jako
waznego elementu zycia spotecznego i kulturowego, rozumianego jako dobro wspolne, [...] ktore
zgodnie z Konstytucja RP jest [...] ,,powszechnie dostepne”. Ten zasadniczy kierunek projektowa-
nych zmian okre$li¢ mozna terminem menedzeryzacja wyzszych uczelni?’.

Dalej autorka stwierdza migdzy innymi:

procesowi menedzeryzacji uczelni nalezy postawi¢ pewne granice. Uczelnia wyzsza to nie przed-
sigbiorstwo, ktorego celem jest maksymalizacja wymiernych ekonomicznie korzysci whascicieli.
Uczelnia, a zwlaszcza uczelnia publiczna, to ze swej istoty podmiot not-for-profit. Dlatego proby
uczynienia z uczelni przedsigbiorstw produkcyjnych czy traktowanie szkot wyzszych jako quasi-
-przedsigbiorstw jest podejsciem szkodliwym?8.

Wydaje si¢, ze w ponowoczesnosci uniwersytet nie jest juz przestrzenig roz-
woju intelektualnego, kulturowego i cywilizacyjnego spoteczenstwa. Akceptacja
urynkowienia i zwigzanego z nim neoliberalnego zarzadzania doprowadzity do
ostabienia statusu uniwersytetu jako ,,niezaleznego zrodta wiedzy i badan”. Staw-
kg jest tu nie tylko sens i cel szkolnictwa wyzszego, lecz takze — spoteczenstwa
obywatelskiego i los samej demokracji.

26 R. Naidoo, The competitive state and the mobilised market: higher education policy reform
in the United Kingdom (1980-2007), ,,Critique Internationale” 39, 2008, nr 2, s. 47-65.

27 B. Kromolicka, ,, Konstytucja dla Nauki — Ustawa 2.0 szansq czy zagrozeniem dla rozwoju
nauki i szkolnictwa wyzszego?, ,,Pedagogika Szkoty Wyzszej” 22,2017, nr 2, s. 82.

28 Ibidem,
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Na zakonczenie powtorzmy niektore problemy wskazane w toku tego wywo-
du. Po pierwsze, zgodnie z mechanizmami regulacyjnymi nowego ,,globalnego
rynku” uniwersytet przestaje by¢ niezalezng instytucjg w shuzbie dobra wspdlne-
go, ale staje si¢ organizacja wzorowang na innych organizacjach gospodarczych
w utylitarnej i rynkowej perspektywie. Po drugie, podstawg uniwersytetu jest
tworzenie i przekazywanie wiedzy, a nie bycie centrum szkoleniowym w stuzbie
sektora prywatnego, podporzadkowanego wylacznie imperatywom rynku pracy
i odpowiedzialnego za bezrobocie. Po trzecie, uniwersytety sg instytucjami pu-
blicznymi, ktore majg stuzy¢ spoteczenstwu w realizacji zadan akademickich, to
jest wolnego nauczania i prowadzenia badan rzgdzonych normami intelektualny-
mi. Jest to mozliwe tylko w ramach finansowania publicznego gwarantujacego
ich niezalezno$¢.

BETWEEN GLOBAL PUBLIC GOOD AND THE MARKET:
SOME REFLECTIONS ON THE TRANSFORMATION
OF THE UNIVERSITY SECTOR TOWARDS MARKET COMPETITION

Summary

Although education as a public good is an indispensable element of a modern democratic state, the
emergence of a global market for “educational services” raises new issues concerning the classifica-
tion of education, especially at the higher level, as a public good.

Keywords: education, higher education, privatization, marketization, public good, global public
good, university
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Stowarzyszenie Ochrony, Promocji i Wsparcia Karmienia Piersia

O POTRZEBIE SKORZYSTANIA PRZEZ
RZECZPOSPOLITA POLSKA Z PRAWA OPCIJI
W ODNIESIENIU DO REKLAMY PREPARATOW
DO POCZATKOWEGO ZYWIENIA NIEMOWLAT
1 ZYWNOSCI SPECJALNEGO PRZEZNACZENIA
MEDYCZNEGO OPRACOWANEJ
W CELU ZASPOKOJENIA POTRZEB
ZYWIENIOWYCH NIEMOWLAT

Abstrakt: Niniejszy artykul przedstawia argumenty przemawiajace za potrzebg skorzystania przez
Rzeczpospolita Polska z prawa opcji w odniesieniu do reklamy preparatéw do poczatkowego zy-
wienia niemowlat i Zywnosci specjalnego przeznaczenia medycznego opracowanej w celu zaspoko-
jenia potrzeb zywieniowych niemowlat. Za skorzystaniem z prawa opcji w pelnym zakresie (czyli
wprowadzeniem zakazu, a nie jedynie dalszego ograniczenia, reklamy produktow objetych prawem
opcji) przemawiaja zwlaszcza wzgledy ochrony zdrowia publicznego i srodowiska, prawo kobiet do
precyzyjnych, bezstronnych informacji potrzebnych do dokonania §wiadomego wyboru w sprawie
karmienia dziecka, prawo matki i dziecka do karmienia piersig oraz zwigzane z nimi zobowigzania
miedzynarodowe Polski, a takze analiza przepiséw dotyczacych reklamy produktéw objetych pra-
wem opcji pod katem ich wystarczalnosci i skutecznosci.

Stowa kluczowe: karmienie piersia, Kodeks WHO, reklama mleka modyfikowanego, preparaty do
poczatkowego zywienia niemowlat, Zywnos¢ specjalnego przeznaczenia medycznego opracowana
w celu zaspokojenia potrzeb zywieniowych niemowlat, prawo zywnosciowe

Wspolczesnie coraz czgsciej mowi si¢ o tym, ze karmienie niemowlat 1 ma-
tych dzieci nie jest jedynie kwestig zywienia dzieci czy stylu zycia ich matek,
lecz takze kwestia zdrowia publicznego i rozwoju dzieci, a w sytuacjach kryzyso-
wych, takich jak wojny czy katastrofy naturalne, kwestig decydujacg o przezyciu
niemowlat!. Optymalnym sposobem zywienia niemowlat i matych dzieci, reko-

1 Zob. na przyklad J.Y. Meek, L. Noble, Technical Report: Breastfeeding and the Use of
Human Milk, ,,Pediatrics” 150, 2022, nr 1, s. 1 1 22; M. Ververs, C. Hwang, Barriers to infant feed-
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mendowanym przez polskie?, zagraniczne? (w tym europejskie?) i $wiatowe> au-
torytety medyczne, jest karmienie piersig. Jest ono korzystne nie tylko dla dziecka
i jego matki, lecz takze dla catego spoteczenstwa, panstwa oraz srodowiska (sg
to udokumentowane korzysci zdrowotne i realne korzysci ekonomiczne)®. I od-
wrotnie, karmienie mlekiem modyfikowanym’ zwieksza ryzyko chorobowosci
i umieralno$ci niemowlat, niesie ze soba zagrozenia dla zdrowia i zycia matek
(pozbawiajac je korzysci zdrowotnych zwigzanych z karmieniem piersig), jak
roOwniez ma negatywny wplyw na srodowisko i pocigga za soba negatywne skutki
(zdrowotne i ekonomiczne) dla catego spoteczenstwa oraz panstwa?.

Karmienie piersig uznawane jest za prawo cztowieka (wspdlne prawo mat-
ki i dziecka), a panstwa wzywa si¢ do zapewnienia petnej ochrony karmienia
piersia i wsparcia kobiet w celu umozliwienia im zrealizowania tego prawa’. Usta-
wodawstwo powinno kompleksowo chroni¢ karmienie piersig we wszystkich re-
lewantnych obszarach, w tym skutecznie chroni¢ rodzicow niemowlgt i matych

ing in emergencies programming in middle and high-income countries, ,,Field Exchange” 61, 2019,
nrll,s. 25.

2 Zwtaszcza PTGHiZD (H. Szajewska et al., Zasady Zywienia zdrowych niemowlgt. Stanowisko
Polskiego Towarzystwa Gastroenterologii, Hepatologii i Zywienia Dzieci, ,,Standardy Medyczne.
Pediatria” 18, 2021, s. 806-807).

3 Na przyklad Amerykanska Akademia Pediatrii (J.Y. Meek, L. Noble, Policy Statement:
Breastfeeding and the Use of Human Milk, ,,Pediatrics” 150, 2022, nr 1, s. 1 n.; J.Y. Meek, L. Noble,
Technical Report...,s. 1 n.)

4 Na przyktad Komitet ds. Zywienia ESPGHAN (ESPGHAN Committee on Nutrition,
Breast-feeding: A commentary by the ESPGHAN Committee on Nutrition, ,Journal of Pediatric
Gastroenterology and Nutrition” 49, 2009, nr 1, s. 112).

5> WHO, UNICEF, Global Strategy for Infant and Young Child Feeding, Geneva 2003, s. 7-8,
22.12.2003, https://www.who.int/publications/i/item/9241562218 (dostgp: 25.08.2023).

6 Zob. zwlaszcza: J.Y. Meek, L. Noble, Technical Report...,s. 4-11; R. Pérez-Escamilla et al.,
Breastfeeding: crucially important, but increasingly challenged in a market-driven world, ,,Lancet”
401, 2023, nr 10375, s. 472 n.; N.C. Rollins et al., Why invest, and what it will take to improve
breastfeeding practices?, ,Lancet” 387, 2016, nr 10017, s. 491 n.

7 Mleko modyfikowane jest terminem potocznym uzywanym na oznaczenie preparatow za-
stepujacych mleko kobiece dla niemowlat i matych dzieci, w tym preparatow wskazanych w tytule.

8 Zob. zwlaszcza: D.D. Walters, L.T.H. Phan, R. Mathisen, The cost of not breastfeeding:
global results from a new tool, ,,Health Policy and Planning” 34, 2019, nr 6, s. 407 n.; J.O. Karlsson
et al., The carbon footprint of breastmilk substitutes in comparison with breastfeeding, ,,Journal
of Cleaner Production” 222, 2019, s. 436 n.; European Commission, Karolinska Institutet, IRCCS
Burlo Garofolo, WHO, Infant and young child feeding: standard recommendations for the European
Union, s. 28, https://www.richtigessenvonanfangan.at/fileadmin/Redakteure REVAN/user upload/
EUNUTNET Infant and young child feeding.pdf (dostep: 25.08.2023).

9 Zob. szerzej: United Nations Office of the High Commissioner for Human Rights, Joint state-
ment by the UN Special Rapporteurs on the Right to Food, Right to Health, the Working Group on
Discrimination against Women in law and in practice, and the Committee on the Rights of the Child
in support of increased efforts to promote, support and protect breastfeeding, 17.11.2016, https://
www.ohchr.org/en/statements/2016/11/joint-statement-un-special-rapporteurs-right-food-right-he
alth-working-group (dostep: 25.08.2023); G. Kent, Child feeding and human rights, ,,International
Breastfeeding Journal” 2006, nr 1, s. 1 n.
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dzieci przed nieetycznym marketingiem zywnosci dla niemowlat i matych dzieci
oraz produktow pokrewnych, takich jak butelki do karmienia i smoczki do nich,
ktory to marketing — jak wynika z licznych badan — jest realng i istotng prze-
szkoda w karmieniu piersig, zaktocajaca, a nawet uniemozliwiajacg podjecie
$wiadomej decyzji w kwestii zywienia dziecka!?. Jak podkreslaja specjalni spra-
wozdawcy ONZ: ,,Zapewnienie wsparcia i ochrony niezbednej kobietom do po-
dejmowania $wiadomych decyzji dotyczacych optymalnego zywienia niemowlat
i matych dzieci jest podstawowym obowigzkiem panstwa w zakresie praw czto-
wieka”!!. Przyktad Brazylii pokazuje, ze dla zwickszenia wskaznikow karmienia
piersia niezbe¢dne sg nie tylko dzialania w obszarze promocji i wspierania karmie-
nia piersia, lecz takze jednoczesne zaprzestanie promowania karmienia sztuczne-
g0, a wigc uchwalenie stosownych zakazéw prawnych w tym zakresie!?. Obecnie
obowigzujace w prawie polskim przepisy regulujace marketing (w tym reklame)
preparatéw do zywienia niemowlat i matych dzieci sg niewystarczajace dla ochro-
ny karmienia piersig oraz prawa do $wiadomych decyzji dotyczacych zywienia
dzieci'3. Nie spelniajg zatem swojego celu. Optymalnym rozwigzaniem byloby
petne wdrozenie do polskiego prawa Miedzynarodowego kodeksu marketingu
produktéw zastgpujacych mleko kobiece wraz z nastepujacymi po nim rezolucja-
mi WHA (dalej: Kodeks WHO)'4, co jednak wymaga zmian na szczeblu unijnym.
Juz teraz mozliwy jest krok w kierunku zapewnienia wigkszej niz obecnie ochrony
prawnej w tym zakresie. Polegalby on na skorzystaniu przez Polske z przystuguja-
cego jej prawa opcji w celu zakazania reklamy produktow objetych tym prawem.
Celem niniejszego artykutu jest uzasadnienie potrzeby skorzystania z tego prawa.

Za skorzystaniem z prawa opcji w pelnym zakresie (czyli wprowadzeniem
zakazu, a nie jedynie dalszego ograniczenia, reklamy produktéw objetych tym
prawem) przemawiajg zwlaszcza wspomniane juz wzgledy ochrony zdrowia pu-
blicznego i §rodowiska, ,,prawo dzieci do zycia, przetrwania i rozwoju oraz do naj-
wyzszego osiggalnego poziomu zdrowia, ktérego integralng czgscig jest karmie-
nie piersig”!®, prawo kobiet do doktadnych, bezstronnych informacji potrzebnych

10 Zob. zwlaszcza WHO/UNICEF, How the marketing of formula milk influences our de-
cisions on infant feeding, Geneva 2022, s. 1 n., 22.02.2022, https://www.who.int/publications/i/
item/9789240044609 (dostep: 25.08.2023); IBFAN-ICDC, Code Essentials 3: Responsibilities of
Health Workers under the International Code of Marketing of Breastmilk Substitutes and subsequent
WHA resolutions, Penang 2018, s. 4; N. Rollins et al., Marketing of commercial milk formula: a sys-
tem to capture parents, communities, science, and policy, ,,Lancet” 401, 2023, nr 10375, s. 486 n.

T United Nations Office of the High Commissioner for Human Rights, Joint statement...

12 Zob. G. Palmer, Polityka karmienia piersig, przet. A. Rogozifiska, Warszawa 2011, s. 273.

13 Por. A. Koronkiewicz-Wiorek, Prawa zwigzane z karmieniem piersig, 1. Szczyt Koalicji Na
Rzecz Karmienia Piersig, Warszawa 2022, https://prawoilaktacja.pl/wp-content/uploads/2022/10/
AKW_PRAWA-ZWIAZANE-Z-KARMIENIEM-PIERSIA 9.22.pdf (dostgp: 25.08.2023), slajd 13.

14 WHO, The International Code of Marketing of Breast-milk Substitutes and subsequent rel-
evant World Health Assembly Resolutions, https://www.who.int/teams/nutrition-and-food-safety/
food-and-nutrition-actions-in-health-systems/code-and-subsequent-resolutions (dostep: 31.03.2023).

15 United Nations Office of the High Commissioner for Human Rights, Joint statement ...
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do dokonania $wiadomego wyboru w zakresie karmienia dziecka'®, prawo matki
i dziecka do karmienia piersig oraz zwigzane z nimi zobowigzania mi¢dzynaro-
dowe Polski, a takze analiza przepisow dotyczacych reklamy produktow objetych
prawem opcji pod katem ich wystarczalnosci i skutecznosci.

Ramy artykutu nie pozwalajg na szersze przedstawienie skomplikowanej i ob-
szernej problematyki reklamy preparatow do zywienia niemowlat i matych dzieci
w prawie polskim!7. W tym miejscu skupi¢ si¢ nalezy na przepisach zawierajacych
prawo opcji. Sg to przepisy rozporzadzenia delegowanego Komisji (UE) 2016/127
z dnia 25 wrzeénia 2015 r. uzupehiajacego rozporzadzenie Parlamentu Europe;j-
skiego i Rady (UE) nr 609/2013 w odniesieniu do szczegotowych wymogow doty-
czacych sktadu preparatow do poczatkowego zywienia niemowlat i preparatow do
dalszego zywienia niemowlat oraz informacji na ich temat, a takze w odniesieniu
do informacji dotyczacych zywienia niemowlat i matych dzieci'® (dalej: rozp. del.
Komisji (UE) nr2016/127) i rozporzadzenia delegowanego Komisji (UE) 2016/128
z dnia 25 wrzeénia 2015 r. uzupehiajacego rozporzadzenie Parlamentu Europe;j-
skiego i Rady (UE) nr 609/2013 w odniesieniu do szczegotowych wymogow doty-
czacych sktadu zywnosci specjalnego przeznaczenia medycznego oraz informacji
na jej temat'? (dalej: rozp. del. Komisji (UE) nr 2016/128). Zawarte w nich prawo
opcji dotyczy preparatoéw do poczatkowego zywienia niemowlat (w tym mleka
poczatkowego), czyli — najogolniej rzecz ujmujac — preparatow zastgpujacych
mleko kobiece, przeznaczonych dla zdrowych niemowlat od urodzenia do sz6-
stego miesiaca zycia?® (przy czym moga by¢ one wykorzystywane do karmienia
niemowlecia rowniez w drugim potroczu zycia?!) oraz zywnosci specjalnego prze-
znaczenia medycznego opracowanej w celu zaspokojenia potrzeb zywieniowych
niemowlat, czyli specjalistycznych preparatow mlekozastepczych dla niemowlat,
przeznaczonych do dietetycznego odzywiania pod nadzorem lekarza (na przyktad
preparaty mlekozastepcze przeznaczone dla niemowlat z alergia pokarmowa)?2.

Prawo opcji zostalo w omawianych aktach prawnych uregulowane nastgpu-
jaco. Zgodnie z art. 10 ust. 1 rozp. del. Komisji (UE) nr 2016/127: ,,Reklama
preparatow do poczatkowego zywienia niemowlat jest ograniczona do publikacji

16 United Nations Office of the High Commissioner for Human Rights, Joint statement...

17'W tej kwestii zob. zwlaszcza A. Koronkiewicz-Wiorek, Deficyty obowiqzujgcej w prawie
polskim regulacji w zakresie reklamy i innych technik marketingowych dotyczqcych produktow
relewantnych dla ochrony karmienia piersiq, ze szczegolnym uwzglednieniem preparatow do po-
czgtkowego zywienia niemowlgt. Zarys problematyki, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 112, 2018,
s. 84 n.; A. Koronkiewicz-Wibrek, Analiza wynikow. Sytuacja rzeczywista a przepisy krajowe,
[w:] Raport z badania zgodnosci marketingu produktow dla niemowlgt i malych dzieci w Polsce
z Miedzynarodowym Kodeksem Produktow Zastepujqcych Mleko Kobiece i kolejnymi rezolucjami
WHA, red. A. Wesolowska, A. Aleksandrowicz, B. Baranowska, Warszawa 2019, s. 95-97.

18 Dz, Urz. UE. L 2016, nr 25, s. 1 ze zm.

19 Dz. Urz. UE. L 2016, nr 25, s. 30.

20 Zob. definicje w art. 2 ust. 2 lit. ¢) rozp. (UE) nr 603/2013.

21 H. Szajewska et al., Zasady zywienia zdrowych niemowlgt, s. 808.

22 Zob. definicje w art. 2 ust. 2 lit. g) rozp. (UE) nr 609/2013.
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wyspecjalizowanych w opiece nad dzie¢mi i publikacji naukowych”. W akapicie
drugim, w zdaniu pierwszym uregulowano prawo opcji, wskazujac, ze ,,panstwa
cztonkowskie moga jeszcze bardziej ograniczy¢ reklameg lub wpro-
wadzi¢ jej zakaz”, a w zdaniu drugim i trzecim wskazano: ,,Reklama taka za-
wiera wytgcznie informacje naukowe i rzeczowe. Informacje te nie dajg do zrozu-
mienia ani nie wywotuja przekonania, ze karmienie butelka jest rownowazne lub
przewyzsza karmienie piersig”. Identycznie uregulowano t¢ kwesti¢ w art. 8 ust. 4
rozp. del. Komisji (UE) nr 2016/128 w odniesieniu do reklamy zywnosci specjal-
nego przeznaczenia medycznego opracowanej w celu zaspokojenia potrzeb zywie-
niowych niemowlat, z tym ze zamiast zdania trzeciego w drugim akapicie, przy-
wolanego powyzej, dodano akapit trzeci o tresci: ,,Przepisy akapitow pierwszego
i drugiego nie uniemozliwiaja rozpowszechniania informacji przeznaczonych wy-
tacznie dla pracownikow stuzby zdrowia”. Przepisy dotyczace tresci dozwolone;j
reklamy omawianych produktow (zakazy i nakazy w tym zakresie) zostaty zawarte
we wspomnianych rozporzadzeniach delegowanych, jak rowniez w rozporzadze-
niu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) NR 609/2013 z dnia 12 czerwca 2013 1.
w sprawie zywnosci przeznaczonej dla niemowlat i matych dzieci oraz Zywnosci
specjalnego przeznaczenia medycznego i srodkow spozywczych zastepujacych ca-
todzienng diete, do kontroli masy ciata oraz uchylajacym dyrektywe Rady 92/52/
EWG, dyrektywy Komisji 96/8/WE, 1999/21/WE, 2006/125/WE i12006/141/WE,
dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/39/WE oraz rozporzadzenia
Komisji (WE) nr 41/2009 i (WE) nr 953/2009 (dalej: rozp. (UE) nr 609/2013)%3.

Powyzsze przepisy co do zasady powtarzaja dotychczasowa regulacje w zakre-
sie marketingu, w tym reklamy, preparatow do poczatkowego zywienia niemowlat,
zawartg w prawie zywnosciowym?*, natomiast regulacja dotyczgca reklamy i dzia-
tan promocyjnych wokot zywnosci specjalnego przeznaczenia medycznego dla nie-
mowlat stanowi novum w prawie polskim i unijnym?3. Przepisy te budzg liczne
watpliwosci interpretacyjne, w tym w zakresie reklamy uregulowanych w nich pro-
duktow. Skorzystanie z prawa opcji w celu zakazania reklamy tych produktow poto-
zytoby kres przynajmniej czgsci z tych watpliwosci interpretacyjnych i pozytywnie
wplyneto na jasnos¢ i pewnos¢ prawa w tym zakresie, w rezultacie lepiej (bo petniej)
chronigc zdrowie niemowlat i matych dzieci, a takze spoteczenstwo przed manipu-
lacyjnymi praktykami marketingowymi producentdéw i dystrybutorow preparatow
do zywienia niemowlat. Skoro reklama tych produktéw bylaby zakazana, nie by-
tyby potrzebne przepisy regulujace tres¢ dozwolonej reklamy, ktore — migdzy
innymi z uwagi na uzyte w nich zwroty niedookreslone (na przyktad zniechecanie

23 Dz. Urz. UE. L 2013 Nr 181, s. 35 ze zm.

24 Aktualne sa wiec w duzym stopniu watpliwosci interpretacyjne z nig zwigzane i wykaza-
ne na jej tle deficyty. Zob. A. Koronkiewicz-Widrek, Deficyty..., s. 90 n. oraz A. Koronkiewicz-
-Wiorek, Analiza wynikow..., s. 95 n.

25 Zob. A. Koronkiewicz-Widrek, Nowe przepisy dotyczqce marketingu mleka modyfikowane-
go, ,,Kwartalnik Laktacyjny” 2021, nr 1, s. 46-51.
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do karmienia piersia, idealizowanie produktu) — moga wywotywaé watpliwosci
interpretacyjne wsrod organow stosujacych prawo, przez co w konsekwencji nie
spetniaja swojej funkcji ochronnej?®. Watpliwosci interpretacyjne moze wywoty-
wac roéwniez pojecie publikacji, o ktorych mowa w przepisach dotyczacych prawa
opcji, czy wymog zawierania przez reklame ,,wylacznie informacji naukowych i rze-
czowych”, w tym sposob wykazywania tegoz przez producentéw i dystrybutorow.

Jako przyktad wskaza¢ mozna reklamy omawianych produktow w czasopi-
smach naukowych przeznaczonych dla pracownikow ochrony zdrowia. Zakaz re-
klamy wyeliminowatby ewentualne problemy z oceng tych, obecnie formalnie do-
zwolonych, reklam pod katem ich tresci i tym samym przyczynitby si¢ do wigkszej
ochrony konsumentow?’. Nalezy podkresli¢, ze reklamy kierowane do pracowni-
koéw ochrony zdrowia, zwlaszcza potoznych i lekarzy majacych kontakt z matka-
mi niemowlat, w konsekwencji moga zaszkodzi¢ takze tym matkom. Jak wynika
z badan, pracownicy ochrony zdrowia sg postrzegani jako autorytety w kwestii zy-
wienia niemowlat, zatem ich opinie i porady w tym zakresie czesto maja decydu-
jace znaczenie?®. Nie sg oni przy tym oporni na dziatanie reklamy. Wiedzg o tym
dobrze producenci i dystrybutorzy, dlatego wykorzystuja pracownikoéw ochrony
zdrowia do — czgsto nieu§wiadomionego przez nich — promowania preparatow
do zywienia niemowlat i podwazania karmienia piersig?®. Jak wynika z badaf,
reklamy i informacje na temat produktu kierowane do profesjonalistow (czyli
pracownikow ochrony zdrowia) w praktyce niewiele maja wspolnego z rzetel-
ng informacjg, sg w istocie wtasnie reklamg. W dodatku nierzadko wprowadzaja
w blad, zawierajg idealizujace twierdzenia niepoparte wiarygodnymi dowodami
naukowymi, w tym takze — formalnie zakazane w odniesieniu do produktow ob-
jetych prawem opcji — o$wiadczenia zywieniowe i zdrowotne3?. W celu stworze-
nia wrazenia naukowej wiarygodnosci reklamy te postuguja si¢ czgsto wykresami
i diagramami, ktore sg skutecznym narzedziem perswazyjnym stosowanym wobec
pracownikéw ochrony zdrowia, zwickszajacym ich wiare w skutecznos¢ produk-
tu, nawet wowczas gdy obrazowane nimi twierdzenia nie znajduja potwierdzenia

26 Zob. na przykitadzie preparatow do dalszego zywienia niemowlat: A. Koronkiewicz-Widrek,
Deficyty..., s. 91-94.

27 To samo oczywiscie dotyczy reklam zawartych w publikacjach wyspecjalizowanych w tema-
tyce opieki nad dzie¢mi. Publikacje te sa wprost nakierowane na matki niemowlat i matych dzieci, co
negatywnie wplywa na karmienie piersia — zob. na przyktad IBFAN-ICDC, Code Essentials 3, s. 15.

28 Przyktadowo z badania przeprowadzonego na Filipinach wynika, ze matki, ktore otrzymaty
od lekarza zalecenie karmienia dziecka mlekiem modyfikowanym, czterokrotnie czgsciej stosuja
mleko modyfikowane niz te, ktore nie otrzymaly zalecenia lekarza — zob. IBFAN-ICDC, Code
Essentials 3, s. 29. Zob. tez WHO/UNICEF, How the marketing..., s. 12.

29 Zob. zwtaszcza: WHO/UNICEF, How the marketing..., s. 12-13 i IBFAN-ICDC, Code
Essentials 3,s. 18128.

30 Zob. na przyktad IBFAN-ICDC, Code Essentials 3,s. 18; S. Westland, H. Crawley, Scientific
and factual? A further review of breastmilk substitute advertising to healthcare professionals, First
Steps Nutrition Trust, 2019, s. 6 n., https://www firststepsnutrition.org/reviews-of-claims (dostep:
25.08.2023).
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w rzetelnych badaniach naukowych?®!. Nadmieni¢ nalezy, ze najnowsze badania
potwierdzajg, ze nawet pomimo wspomnianego wyzej zakazu stosowania o$wiad-
czen zywieniowych i zdrowotnych sa one powszechne (i to nie tylko w reklamach
kierowanych do profesjonalistow), rzadko kiedy poparte dowodami, a jesli juz sie
na nie powolywano, to z reguty byly one niewystarczajgce i niewiarygodne (na
przyktad cytowane badania kliniczne charakteryzowaty si¢ wysokim poziomem
konfliktu interesow 1 finansowania ze strony przemystu oraz wigzaty si¢ z duzym
ryzykiem stronniczo$ci)*?. Jak stusznie zauwazono, kontrastuje to z o$wiadcze-
niami kierowanymi do konsumentéw, takimi jak ,,szeroko zbadane”, ,,poparte
ponad czterdziestoletnimi badaniami”, co sugeruje poparcie w badaniach nauko-
wych 1 moze wprowadza¢ w blad zardwno rodzicow, jak i pracownikéw ochro-
ny zdrowia, a w konsekwencji wptywac na ich zalecenia i tym samym szkodzi¢
karmieniu piersig®3. W literaturze przedmiotu zwraca si¢ uwage, ze o$wiadczenia
zywieniowe 1 zdrowotne moga skutkowaé zwigkszeniem postrzegania korzy-
$ci ptynacych ze stosowania mleka modyfikowanego w poréwnaniu z karmie-
niem piersia i tym samym podwaza¢ karmienie piersig (zniecheca¢ do niego)34.

Podobnie jest w Polsce. Jako przyktad wskaza¢ mozna reklame mleka poczat-
kowego w czasopismie ,,Medycyna Praktyczna” (2021, nr 3), miedzy innymi kilku-
krotnie poréwnujaca 6w produkt do mleka kobiecego (na przyktad zdanie: ,,Przeto-
mowa receptura z kompleksem 5 HMO — jeszcze blizej mleka matki”), co mozna
zakwalifikowa¢ jako naruszenie przepisow regulujacych tre§¢ dozwolonej rekla-
my3. Nie ma jednak pewnosci, ze taka ocena spotkataby sie z akceptacjg whasci-
wych organdéw kontrolnych (migdzy innymi z uwagi na uzyte w przepisach zwroty
niedookre$lone)3®, dlatego tym bardziej postulowaé nalezy skorzystanie z prawa
opcji w celu zakazania reklamy wspomnianych produktow. Innym przyktadem
moze by¢ reklama tego samego produktu opublikowana w czasopi$mie ,,Forum
Pediatrii Praktycznej” (2020, nr 33) z hastem przewodnim ,,Jeszcze blizej odpor-
nosci”. W celu uzasadnienia zawartych w niej twierdzen dotyczacych skutecznosci
produktu powotano si¢ na badanie kliniczne opisane w artykule napisanym przez
autoréw majacych powazny konflikt interesow (wickszo$¢ z nich to osoby finanso-

31 Szerzej: S. Westland, H. Crawley, Scientific and factual?...,s. 7.

32 Szerzej: K.Y. Cheung et al., Health and nutrition claims for infant formula: international
cross sectional survey, ,,British Medical Journal” 380, 2023, nr 071075, s. 7. Na ten temat zob.
szerzej: B. Helfer et al., Conduct and reporting of formula milk trials: systematic review, ,,British
Medical Journal” 375, 2021, nr 2202, s. 1 n.

33 Por.: K.Y. Cheung et al., Health and nutrition claims..., s. 8.

34 K.Y. Cheung et al., Health and nutrition claims..., s. 2.

35 Poza zacytowanym wyzej art. 10 ust. 1 rozp. del. Komisji (UE) nr 2016/127 wskaza¢ nalezy
art. 6 ust. 6 tego rozporzadzenia zakazujacy zniechgcania do karmienia piersia przez reklamg pre-
paratow do poczatkowego zywienia niemowlat oraz zakaz stosowania w tej reklamie okreslen ,,hu-
manizowane”, ,,umatczynione”, ,,dostosowane” i podobnych do nich okreslen; jak rowniez art. 10
ust. 112 rozp. UE nr 609/2013 zakazujacy zniechgcania do karmienia piersig oraz idealizowania
stosowania preparatow do poczatkowego zywienia niemowlat w reklamach tych produktow.

36 Por. A. Koronkiewicz-Wiorek, Deficyty..., s. 94.
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wo zwigzane z producentem badanego i reklamowanego produktu; réwniez samo
badanie byto sponsorowane przez podmiot zwigzany z producentem), a z samego
artykulu wynika, Zze opisane w nim wyniki zwigzane z mniejszg zachorowal-
nos$cig niemowlat otrzymujacych reklamowany produkt wymagaja potwierdzenia
w przysztych, dodatkowych badaniach. Mozna wigc mie¢ powazne watpliwosci,
czy reklama ta zawiera wylgcznie informacje naukowe i rzeczowe (jak wymagaja
tego przepisy) oraz czy nie wprowadza ona w btad, pomijajgc juz sam fakt, czy
zawartych w niej twierdzen nie nalezy uznac¢ za niedozwolone o$wiadczenia zdro-
wotne. Kolejnym, rowniez wystepujacym w praktyce przyktadem reklamy, ktora
moze budzi¢ watpliwosci co do zgodnosci jej tresci z prawem, jest trudna do wyka-
zania kryptoreklama preparatow do poczatkowego zywienia niemowlat na stronach
internetowych i1 blogach zwigzanych z opieka nad niemowleciem, optacana przez
producentow tych produktéw?’. Tych oraz innych podobnych przypadkéw mozna
bytoby unikng¢ (a w odniesieniu do kryptoreklamy przynajmniej ograniczy¢ ich
wystepowanie) dzigki skorzystaniu z prawa opcji.

Nalezy podkresli¢, ze zakaz reklamy nie wplynatby negatywnie na prawo
konsumenta (zwlaszcza matek niemowlat) do informacji. Reklama poza trescia
informacyjng zawiera tresci perswazyjne, komercyjne, majace na celu nakltonienie
odbiorcy do zakupu reklamowanego produktu’®, a jak wynika z badan, rodzice
niemowlat i matych dzieci sg szczegdlnie podatni na tresci reklamowe zwigzane
ze zdrowiem, w tym z zywieniem, ich dzieci®®. Tymczasem matki majg prawo do
podjecia $wiadomej decyzji w kwestii sposobu zywienia niemowlecia. Zakaz re-
klamy nie odbiera im tego prawa, a wrecz chroni je, poniewaz decyzja Swiadoma
to decyzja podjeta po uzyskaniu rzetelnej, obiektywnej, a wigc bezstronnej, czyli
rowniez niezakloconej przez niewlasciwe praktyki marketingowe, informacji (de-
cyzja nalezycie poinformowana). Takg informacj¢ matka powinna otrzymac od
pracownikéw ochrony zdrowia, a nie od firm produkujacych preparaty do zywie-
nia niemowlat, poniewaz firmy te majg zywotny interes w krotszym lub niewy-
tacznym karmieniu piersig*® (ich celem jest maksymalizacja zysku, czyli sprzedaz
jak najwickszej liczby produktow, ktore konkuruja z mlekiem kobiecym). Rekla-
ma nie jest potrzebna, aby wybra¢ odpowiedni preparat mlekozastepczy, jezeli
matka decyduje si¢ na karmienie sztuczne — tutaj rowniez powinna otrzymac
porade pracownika ochrony zdrowia (zwlaszcza w zakresie tego, czy potrzebuje
preparatu specjalistycznego, czy przeznaczonego dla zdrowych niemowlat), moze

37 Wyglada to w ten sposob, ze producent kontaktuje sie z tak zwanym influencerem lub bloge-
rem parentingowym i proponuje mu okreslong kwotg za napisanie pozytywnego tekstu o sztucznym
karmieniu, promujacego produkt tego producenta. Pomagatam w zglaszaniu tego typu spraw do
wlasciwych organdw jako wolontariuszka Fundacji Promocji Karmienia Piersia.

38 Por. na przyklad: M. Jagielska, [w:] Reklama. Aspekty prawne, red. M. Namystowska,
Warszawa 2012, LEX/el., czgs¢ 1, rozdz. 2, pkt 4; R. Nowacki, Reklama — wiarygodne zZrodto
informacji czy narzedzie manipulacji?, ,,Ekonomiczne Problemy Ustug” 2009, nr 42, s. 340 i 345.

39 Zamiast wielu zob. G. Palmer, Polityka karmienia piersig..., s. 263 n.

40 Por. na przyktad IBFAN-ICDC, Code Essentials 3,s. 15,17 n.
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takze osobiscie porowna¢ produkty w sklepie, a na ich etykietach powinien by¢
rowniez wskazany sposob ich bezpiecznego przygotowania®!.

Takze pracownicy ochrony zdrowia nie potrzebuja reklam, aby uzyskac wie-
dz¢ o konkretnym produkcie, i zakaz reklamy w stosunku do nich nie wplynie
negatywnie na mozliwos$¢ otrzymania przez nich tej wiedzy. W §wietle obowiazu-
jacych przepiséw informacje pozwalajace na wiasciwe stosowanie wspomnianych
produktow powinny znalez¢ sie na ich etykiecie*?, a poza tym producenci i dys-
trybutorzy nadal bedg mie¢ mozliwo$¢ przekazywania (abstrahujac od celowo-
$ci tej regulacji) ,,uzytecznych informacji lub zalecen przeznaczonych wylacznie
dla osob majacych kwalifikacje w dziedzinie medycyny, zywienia, farmacji lub
innych pracownikow shuzby zdrowia odpowiedzialnych za opieke nad matkami
i dzie¢mi” (art. 9 ust. 6 rozp. UE nr 609/2013)*. Skoro prawo zapewnia im moz-
liwo$¢ otrzymania ,,uzytecznych informacji”, to tym bardziej reklama nie jest
im potrzebna. Nie mozna przy tym zapominac, ze lekarki oraz inne pracownice
ochrony zdrowia moga by¢ takze matkami, a wigc i z tej przyczyny nie powinny
by¢ narazone na potencjalnie szkodliwe tresci reklamowe — z tych samych przy-
czyn, ktore odnosza si¢ do innych matek i opiekunéw niemowlat i matych dzieci.
Dotychczasowe przepisy nie chronig ich jednak przed takimi tresciami.

Argument odwolujacy si¢ do zobowigzan miedzynarodowych Polski jako
uzasadnienia potrzeby skorzystania z prawa opcji bazuje zwtaszcza na postulacie
petnego wdrozenia Kodeksu WHO* do ustawodawstwa krajowego, co oznacza
w szczegolnosci zakazanie reklamy i promocji wszystkich rodzajow preparatow
do zywienia dzieci do trzeciego roku zycia, jak rowniez butelek do karmienia
i smoczkow do nich, a takze uregulowanie kwestii konfliktu interesow*. Jako
ze nie jest to mozliwe bez zmian na szczeblu unijnym, nalezy postulowac przy-
najmniej skorzystanie z takich mozliwosci, na jakie juz pozwala prawo unijne,

41 Zob. art. 9 ust. 5 rozp. UE nr 609/2013; art. 6 ust. 2 rozp. del. Komisji (UE) nr 2016/127
i art. 5 rozp. del. Komisji (UE) nr 2016/128.

42 Art. 9 ust. 5 rozp. UE nr 609/2013.

43 Zob. tez przywotywany w tek$cie gtdownym przepis art. 8 ust. 4 rozp. del. Komisji (UE)
nr 2016/128.

44 Kodeks WHO jest zbiorem rekomendacji WHA regulujacych szeroko rozumiany marketing
produktow zastepujacych mleko kobiece, butelek do karmienia i smoczkoéw do nich w celu ochrony
i promocji odpowiedniego zywienia niemowlat i matych dzieci. Stanowi on (pierwotny dokument
kodeksu razem z nastgpujacymi po nim rezolucjami WHA) minimum, rekomendowane do zaim-
plementowania przez panstwa cztonkowskie WHO. Okresla on obowigzki producentow i dystry-
butorow, szeroko rozumianych pracownikow ochrony zdrowia, rzadéw i organizacji w odniesieniu
do marketingu produktow objetych jego zakresem. Szerzej zob.: World Health Organization, The
International Code of Marketing of Breast-milk Substitutes: Frequently Asked Questions (2017
Update), Geneva 2017, s. 2 n., 4.04.2017, https://www.who.int/publications/i/item/WHO-NMH-
NHD-17.1 (dostep: 25.08.2023).

45 Zob. szerzej zwhaszcza WHO, Effective regulatory frameworks for ending inappropriate
marketing of breast-milk substitutes and foods for infants and young children in the WHO European
Region. Copenhagen: WHO Regional Office for Europe, 2022, s. 2 n., https://apps.who.int/iris/bit
stream/handle/10665/352003/WHO-EURO-2022-4885-44648-63367-eng.pdf (dostep: 25.08.2023).
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aby jak najszybciej zapewni¢ jak najpelniejsza ochrong w obszarze marketingu
preparatow do zywienia niemowlat. Zaklada to wigc skorzystanie z prawa opcji
w pelnym zakresie, czyli zakazanie, a nie jedynie dalsze ograniczenie, rekla-
my produktéw objetych prawem opcji. Podkresli¢ nalezy, ze wsrdd najczesciej
identyfikowanychbarierwrozpoczeciuikontynuowaniukarmieniapiersigwymienia
sie miedzy innymi brak wdrozenia lub niedostateczne wdrozenie Kodeksu WHO?.
Dotyczy to takze Polski. Nasz kraj — podobnie jak inne panstwa Unii Europejskiej
— zostat sklasyfikowany przez WHO jako panstwo, ktéore wdrozyto
jedynie ,,niektore postanowienia Kodeksu WHO” (some provisions of the Code)*'.
Kodeks WHO zostal zaimplementowany do prawa polskiego w niewielkim za-
kresie, gtownie ,,za posrednictwem” prawa unijnego*®. Warto jednak pamietaé, ze
Polska jako kraj cztonkowski Swiatowej Organizacji Zdrowia (WHO) glosowata
za przyjeciem Kodeksu WHO. Ratyfikowala takze konwencje o prawach dziecka
z dnia 20 listopada 1989 roku*’, konwencj¢ w sprawie likwidacji wszelkich form
dyskryminacji kobiet, przyjeta przez Zgromadzenie Ogolne Narodow Zjednoczo-
nych dnia 18 grudnia 1979 roku® i Miedzynarodowy pakt praw gospodarczych,
spotecznych i kulturalnych otwarty do podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia
1966 roku’!. Realizacja wymienionych umow oznacza miedzy innymi konieczno$é
zapewnienia petnej i skutecznej ochrony przed niewtasciwymi praktykami mar-
ketingowymi dotyczacymi zywienia niemowlat i matych dzieci, co jest mozliwe
wlasnie dzigki wdrozeniu Kodeksu WHO do prawa krajowego®2. Do petnej imple-
mentacji Kodeksu WHO wzywa nie tylko sama WHO, lecz takze specjalni spra-
wozdawcy ONZ, ktorzy uznaja, ze panstwa sg do tego zobowigzane na podstawie
konwencji o prawach dziecka i innych instrumentéw ONZ dotyczacych praw czto-
wieka’3. Ponadto na potrzebe pelnego wdrozenia Kodeksu WHO do prawodawstw

46 Zob. na przyktad European Commission, Karolinska Institutet, IRCCS Burlo Garofolo,
WHO, Infant and young child feeding: standard recommendations s. 5.

47 WHO/UNICEF/IBFAN, Marketing of breastmilk substitutes: National implementation of
the International Code. Status report 2022, Geneva 2022, , s. 35, 12.05.2022, https://www.who.int/
publications/i/item/9789240048799 (dostep: 25.08.2023).

48 A. Koronkiewicz-Wiorek, Kodeks WHO a prawo polskie. Wybrane kwestie w zwigzku
z prawng analizq wynikow ,, Raportu z badania zgodnosci marketingu produktow dla niemowlgt
i matych dzieci w Polsce z Migdzynarodowym Kodeksem Produktow Zastgpujgcych Mleko Kobiece
i kolejnymi rezolucjami WHA”, , Kwartalnik Laktacyjny” 2020, nr 1, s. 25 n.

4 Konwencja o prawach dziecka, przyjeta przez Zgromadzenie Ogdlne Narodow
Zjednoczonych z dnia 20 listopada 1989 r., Dz.U. z 1991 r. Nr 120, poz. 526 ze zm.

30 Konwencja w sprawie likwidacji wszelkich form dyskryminacji kobiet, przyjeta przez
Zgromadzenie Ogolne Narodow Zjednoczonych dnia 18 grudnia 1979r1.,Dz.U.z19821.Nr 10, poz. 71.

51 Migdzynarodowy pakt praw gospodarczych, spotecznych i kulturalnych otwarty do podpisu
w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r., Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 169.

32 Por. WHO, NetCode toolkit. Monitoring the marketing of breast-milk substitutes: pro-
tocol for periodic assessments, Geneva 2017, s. 3, https://apps.who.int/iris/bitstream/handle/
10665/259695/9789241513494-eng.pdf (dostep: 25.08.2023).

33 United Nations Office of the High Commissioner for Human Rights, Joint statement...
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panstw cztonkowskich WHO zwraca si¢ uwage w licznych dokumentach migdzy-
narodowych (w tym stricte dotyczacych panstw Unii Europejskiej) zwigzanych
z ochrong zdrowia i optymalnych praktyk zywienia niemowlat i matych dzieci*4,
a takze w pi$miennictwie zagranicznym i polskim?>>.

W zwigzku z wojnag w Ukrainie i innymi sytuacjami kryzysowymi na calym
swiecie doda¢ nalezy, ze pelne wdrozenie Kodeksu WHO jest zalecane w kon-
tek$cie odpowiedniego przygotowania si¢ panstw i reagowania na coraz czestsze
w obecnych czasach sytuacje kryzysowe, w celu zapewnienia optymalnej ochrony
wszystkich dzieci, zarowno karmionych piersia, jak i zaleznych od preparatéw mle-
kozastepczych’®. Z uwagi na wspomniane juz trudnosci w tym zakresie, wynikajace
z koniecznosci uprzedniej zmiany prawa unijnego, rekomendowane jest jak najszyb-
sze skorzystanie przez ustawodawce polskiego z omawianego w niniejszym artykule
prawa opcji’’. Oprocz tego postulowac nalezy, aby ustawodawca dostosowat prze-
pisy ustawy z dnia 25 sierpnia 2006 r. 0 bezpieczefistwie zywnosci i zywienia®® oraz
rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 16 wrzesnia 2010 r. w sprawie srodkow spo-
zywezych specjalnego przeznaczenia zywieniowego>® do omawianych w niniejszym
artykule rozporzadzen unijnych®, zwlaszcza poprzez uchylenie przepiséw kolidu-
jacych z tymi rozporzadzeniami, w tym pokrywajacych si¢ z nimi treSciowo, oraz
uchwalenie przepiséw dotyczgcych sankcji za ich naruszenia®'. W celu zapewnienia
skuteczno$ci obowigzujacych przepisow pozadane jest, aby sankcje te byty realne.

54 Zob. zwlaszcza WHO, UNICEF, Global Strategy ..., s. 14; European Commission, IRCCS
Burlo Garofolo, WHO, EU Project on Promotion of Breastfeeding in Europe. Protection, promotion
and support of breastfeeding in Europe: a blueprint for action (revised), Luxembourg 2008, s. 5 n.,
https://www.aeped.es/sites/default/files/6-newblueprintprinter.pdf (dostep: 25.08.2023); European
Commission, Karolinska Institutet, IRCCS Burlo Garofolo, WHO, Infant and young child feeding:
standard recommendations, s. 7, 24 1 25.

35 Zob. zwhaszcza A. Wesotowska, A. Brojanowska-Aleksandrowicz, A. Koronkiewicz-Widrek,
Zalecenia programowe i zalecenia dotyczgce rozwigzan ustawodawczych, [w:] Raport z badania
zgodnosci marketingu..., s. 109; N. Rollins et al., Marketing of commercial milk formula..., s. 497.

56 Por. zwhaszcza IFE Core Group, Infant and Young Child Feeding in Emergencies. Operational
Guidance for Emergency Relief Staff and Programme Managers, version 3.0 — October 2017, s. 6,
http://www.ennonline.net/operationalguidance-v3-2017 (dostep: 25.08.2023) i A. Koronkiewicz-
-Wibrek, A. Wesotowska, M. Gawronska, Uwarunkowania prawno-spoleczne zasad Zywienia nie-
mowlgt i malych dzieci w sytuacjach kryzysowych (IYCF-E), [w:] Zywienie niemowlqgt i malych
dzieci w sytuacjach kryzysowych, red. A. Wesotowska, A. Bzikowska-Jura, Warszawa 2023, s. 15.

57 Por.: A. Koronkiewicz-Wiodrek, A. Wesotowska, M. Gawronska, Uwarunkowania prawno-
-spoteczne..., s. 18.

38 Ustawazdnia25sierpnia2006t.obezpieczenstwiezywnosciizywienia,Dz.U.z2023r.poz. 1448.

%9 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 16 wrze$nia 2010 r. w sprawie $rodkow spozyw-
czych specjalnego przeznaczenia zywieniowego, Dz.U. z 2015 r. poz. 1026.

60 Ustawodawca polski do tej pory nie dostosowat przepisoéw do rozporzadzen unijnych, chociaz
— w zakresie relewantnym dla niniejszego artykutu — rozp. (UE) nr 609/2013 obowiazuje od dnia 20
lipca 2016 1., arozporzadzenia delegowane zaczely by¢ stosowane z dniem 22 lutego 2020 1. (a w odnie-
sieniu do preparatéw do poczatkowego i do dalszego zywienia niemowlat wytwarzanych z hydroliza-
tow biatkowych — od dnia 22 lutego 2022 r.), kiedy zastapity dotychczasowa regulacj¢ w tym zakresie.

61 Zob. szerzej: A. Koronkiewicz-Wiorek, Deficyty..., s. 89-90.
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Reasumujac: reklama preparatow do zywienia niemowlat nie pomaga opie-
kunom niemowlat i matych dzieci w podjeciu $wiadomej decyzji, a wrecz temu
szkodzi. Nie jest ona takze potrzebna pracownikom ochrony zdrowia, ktorzy row-
niez powinni by¢ chronieni przed nierzetelnymi, manipulacyjnymi informacjami,
a te czgsto sg zawarte w reklamach kierowanych takze do nich. Skorzystanie przez
Polske z prawa opcji w celu uchwalenia zakazu reklamy preparatow do poczat-
kowego zywienia niemowlat i zywnosci specjalnego przeznaczenia medycznego
opracowanej w celu zaspokojenia potrzeb zywieniowych niemowlat bytoby ko-
lejnym krokiem w celu zapewnienia petniejszej ochrony karmienia naturalnego
1 przynajmniej w czg¢sci wypetieniem zobowigzan migdzynarodowych naszego
panstwa. Optymalnym rozwigzaniem, do ktoérego nalezy dazy¢, jest petne wdro-
zenie Kodeksu WHO do prawa polskiego, co jednakze wymagac bedzie zmiany
prawa unijnego. Jednoczesnie nalezy postulowac, aby ustawodawca jak najszybciej
dostosowat do zalecen Kodeksu WHO nieobjetg prawem unijnym regulacje doty-
czacg marketingu przedmiotow shuzacych do karmienia niemowlat. Pozadane jest
takze zainicjowanie zmian ustawodawczych na szczeblu unijnym w celu pelnego
wdrozenia Kodeksu WHO do unijnego i polskiego prawa®?

ON THE NEED FOR THE REPUBLIC OF POLAND TO EXERCISE
THE OPTION RIGHT WITH REGARD TO THE ADVERTISING
OF INFANT FORMULA AND FOOD FOR SPECIAL MEDICAL

PURPOSES DEVELOPED TO SATISFY THE NUTRITIONAL
REQUIREMENTS OF INFANTS

Summary

The article argues for the need for the Republic of Poland to exercise the option right with respect to
the advertising of infant formula and food for special medical purposes developed to satisfy the nutri-
tional requirements of infants. The use of the option right to its full extent (i.e. the introduction of a ban
and not only a further restriction of advertising the products covered by it) is supported in particular by
considerations of public health and environmental protection, the right of women to accurate, unbiased
information needed to make an informed choice regarding the feeding of the child, the right of mother
and child to breastfeed and Poland’s international obligations, as well as an analysis of the provisions
on advertising products covered by the option right in terms of their sufficiency and effectiveness.

Keywords: breastfeeding; WHO Code; advertising of formula milk; infant formula; food for special
medical purposes developed to satisfy the nutritional requirements of infants; food law

2 Por. A. Wesolowska, A. Brojanowska-Aleksandrowicz, A. Koronkiewicz-Wiorek, Zalecenia
programowe..., s. 109.
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Abstract: In this article, the authors present the legal structure of the individual sources of healthcare
financing in Poland and the Czech Republic and identify their significance for the functioning of
the healthcare system. This will be followed by a comparison of the sources of healthcare financing
in these two states. The aim of this study is to identify the differences and similarities between the
healthcare financing rules in Poland and the Czech Republic and to determine the advantages and
disadvantages of both systems through a comparative approach. In the course of analysing the issues
outlined above, research methods relevant to the legal studies are used, including the formal-legal
method and the legal-comparative method.
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INTRODUCTION

After the political transformation at the turn of the 1990s in Poland and the Czech
Republic, the need arose to adapt the principles of social security, including health-
care systems, to the new socio-economic realities based on the free market economy.

Both states faced the challenge of providing their citizens with universal ac-
cess to publicly funded healthcare, as the post-communist healthcare financing
systems had proved inefficient. Legal solutions were introduced that were intended
to ensure citizens’ right to healthcare. The legal and financial institutions of the
healthcare systems have evolved over the years, particularly after the two states’
accession to the European Union. In EU countries, access to the public health sys-
tem is an issue addressed in public debate and in economic and legal studies. This
matter is one of the main issues determining the standard of living of societies,
particularly in Central European countries.
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In this article, the authors will present the legal structure of the individual
sources of healthcare financing in Poland and the Czech Republic and identify
their significance for the functioning of the healthcare system. This will be fol-
lowed by a comparison of the sources of healthcare financing in these two states.

The aim of this study is to identify the differences and similarities between the
healthcare financing rules in Poland and the Czech Republic and to determine the
advantages and disadvantages of both systems through a comparative approach.

In the course of analysing the issues outlined above, research methods rel-
evant to legal studies will be used, including the formal-legal method and the
legal-comparative method.

1. SOURCES OF HEALTHCARE FUNDING IN POLAND

1.1. NORMATIVE AND INSTITUTIONAL FOUNDATIONS
FOR THE FUNCTIONING OF THE POLISH HEALTHCARE SYSTEM

The shape of the Polish healthcare system, in particular the rules of its financ-
ing, is determined by the provisions of the Constitution of the Republic of Poland'!
According to its Article 68(1) everyone shall have the right to have his health
protected. According to Article 68(2), equal access to healthcare services, financed
from public funds, shall be ensured by public authorities to citizens, irrespective
of their material situation.?

The above means that the principles of financing healthcare are subject to stat-
utory regulation. The legislator has the freedom to shape the manner of financing
the healthcare system with the reservation that public authorities are obliged to en-
sure equal access to healthcare services financed from public funds, which is a sine
qua non condition for the compliance of the healthcare system with the Constitu-
tion of the Republic of Poland. The idea of introducing a completely free-market
healthcare system is unacceptable.?

! The Constitution of the Republic of Poland of 2 April 1997 (Journal of Laws of 1997 No. 78,
item 483 as amended), hereinafter referred to as the Constitution of the Republic of Poland.

2 L. Bosek, “Komentarz do art. 68,” [in:] Konstytucja RP, vol. 1. Komentarz: art. 1-86, eds.
M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, Legalis.

3 Judgment of the Constitutional Tribunal of 7 January 2004, ref. K 14/03, OTK-A 2004. no.
1; L. Bosek, J. Roszkiewicz, “Konstytucyjne uwarunkowania systemu udzielania $wiadczen zdro-
wotnych,” [in:] System Prawa Medycznego, vol. 3. Organizacja systemu ochrony zdrowia, eds.
D. Bach-Golecka, R. Stankiewicz, Warszawa 2020, Legalis; A. Barczak-Oplustil, M. Florczak-
Wator, T. Sroka, “Odpowiedzialno$¢ wladzy publicznej w obszarze ochrony zdrowia w Konstytucji
RP,” [in:] System Prawa Medycznego, vol. 6. Odpowiedzialnosc publicznoprawna, eds. A. Barczak-
Oplustil, T. Sroka, Warszawa 2022, p. 45.
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The framework of the principles for the functioning and financing of the Pol-
ish healthcare system currently results from the Act on Healthcare Services Fi-
nanced from Public Funds.* The system is based on universal health insurance,
determined by the principles of equal treatment and social solidarity, as well as
intended to ensure that the insured person has equal access to healthcare services
and choice of healthcare provider (Article 65 of the AHCS).

Universal health insurance covers, inter alia, employees and contractors (ser-
vice providers), pensioners and other recipients of benefits from the social insur-
ance system, officers of the uniformed services, entrepreneurs, beneficiaries of so-
cial assistance in the broad sense, including the unemployed, as well as farmers.
It is emphasised that the public healthcare system covers 99% of the population.’
Universal health insurance may also be used by persons not subject to compulsory
insurance. According to Article 2(1,2) of the AHCS these include persons under the
age of 18 and women during pregnancy, childbirth or the postpartum period. Ben-
eficiaries, including persons subject to health insurance, are entitled to healthcare
services aimed at the preservation of health, prevention of disease and injury, early
detection of disease, treatment, care and the prevention and reduction of disability.
Health insurance is administered by the National Health Fund® which is a state
organisational unit with legal personality. In the light of the Public Finance Act,’ it
is classified as a unit of the public finance sector. Its main tasks include the man-
agement of public funds for the financing of healthcare services, in particular the fi-
nancing of the costs of healthcare services for the insured. These funds are obtained
by the NHF from, inter alia, health insurance premiums paid by the insured and
subsidies coming from the State Budget (Article 116 of the AHCS). The revenues
obtained are used in particular to finance the costs of the services provided.

Significantly, the Fund cannot provide health services on its own. Its primary
task is to manage the health system and to conclude contracts with healthcare pro-
viders for the provision of services. Exclusively entitled to provide benefits within
the public health system are the healthcare providers, which primarily include the
treatment entities (Article 5(41) of the AHCS). The functioning of medical entities
is regulated by the Act on Medical Activity.® The catalogue of healthcare entities in
the Act includes mainly independent public healthcare institutions, entrepreneurs,
foundations and associations to the extent that they perform healthcare activities.
Healthcare entities may be private entities, but they may also be established by

4 The Act of 27 August 2004 on Healthcare Services Financed from Public Funds (Journal of
Laws of 2021, item 1285 as amended); hereinafter referred to as the AHCS.

5 S. Pozdzioch, Prawo zdrowia publicznego. Zarys problematyki, Krakow 2004, p. 40.

¢ Hereinafter referred to as the NHF or the “Fund.”

7 The Act of 27 August 2009 on Public Finance (Journal of Laws of 2022, item 1634, as
amended), hereinafter referred as the APF.

8 The Actof 15 April 2011 on Medical Activity (Journal of Laws of 2022, item 633, hereinafter
referred as the AMA.
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public law entities. According to Article 6 of the AMA, local government units,
medical universities and the State Treasury may create and operate healthcare enti-
ties mainly in the form of joint stock companies and independent public healthcare
institutions.

In the Polish healthcare system, local government units and government ad-
ministration bodies, including the minister responsible for matters of health, also
perform important tasks. Local self-government units primarily run healthcare
entities and can subsidise their ongoing activities.

The main sources of funding for healthcare in Poland include the health in-
surance premiums, expenditures from local government budgets and expenditures
from the State Budget.

1.2. THE HEALTH INSURANCE PREMIUM

The main source of financing healthcare in Poland is the health insurance pre-
mium. Its legal structure is regulated by the provisions of the Healthcare Services
Financed from Public Funds Act. As a result of reforms introduced as of 1 January
2022, its shape was partially changed-

The health premium is the revenue of the National Health Fund. Revenues
from the health premium are planned to amount to around PLN 134 billion in
2023, with total revenues of the Fund planned at around PLN 144 billion.!° This
means that the health insurance premium is the main source of funding for univer-
sal health insurance and consequently the Polish healthcare system.

In the literature, the health insurance premium is defined as a public levy,
constituting a public law, universal, general, non-refundable and compulsory mon-
etary premium levied on the basis of the provisions of the Act, of a pecuniary and
targeted nature, allocated for the implementation of the constitutional tasks of
the state in the field of health protection carried out by the National Health Fund
within the framework of the universal compulsory or voluntary health insurance.!!

The subjective scope of the premium is determined by the subjective scope
of health insurance. In other words, the majority of persons subject to universal
health insurance are covered by the obligation to pay the health premium. The
closed catalogue of insurance titles arises from Article 66 of the AHCS. As estab-
lished above, the catalogue of such persons includes: employees and contractors,

? The Act of 29 October 2021 amending the Personal Income Tax Act, the Corporate Income
Tax Act and Certain Other Acts (Journal of Laws of 2021, item 2105, as amended).

10 Financial plan of the National Health Fund for 2023 approved by the Minister of Health
in consultation with the Minister of Finance on 26 July 2022: “Plan finansowy NFZ na 2023r.”,
Narodowy Fundusz Zdrowia/ Finanse NFZ, https://www.nfz.gov.pl/bip/finanse-nfz/, (accessed:
10.09.2022).

1P, Lenio, Publicznoprawne Zrédia finansowania ochrony zdrowia w Polsce, Warszawa
2018, p. 460.
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farmers, entrepreneurs, officers of the uniformed services, pensioners and other
recipients of benefits from the social insurance system, beneficiaries of social as-
sistance in the broad sense, including unemployed persons, but also judges and
prosecutors, clergy, students and doctoral students. The provision of Article 66 of
the AHCS indicates more than 40 different titles to compulsory health insurance.

The subject of the health premium is a certain activity of the insured (e.g. employ-
ment) or the possession of a certain status (e.g. retiree status) constituting an insur-
ance title. There is, therefore, a close connection between the subject and the object
of the health premium as basic and necessary structural elements of a public levy.

The rules for determining the assessment basis for the health insurance premi-
um depend on the type of title to compulsory health insurance. For employees, as the
largest occupational group subject to health insurance, the premium assessment base
depends on the taxable income within the meaning of the Personal Income Tax Act.!?

With regard to certain groups of insured persons (e.g. recipients of benefits
from the social insurance system), the assessment base for the health premium
is established by indicating certain benefits due to the exercise of an activity or
possession of a specific legal status, which from the economic point of view are
similar to income. In the case of persons conducting economic activity, the base
for assessment is income from economic activity determined for the calendar year
as the difference between the revenue achieved and the costs incurred to obtain
such revenue (Article 81(2) of the AHCS).

In general, it can be assumed that the base of assessment of the health premi-
um for the vast majority of insured persons is their taxable revenue or any other
benefit received in connection with their function, legal status or gainful activity.
Farmers are an exception. For them, the amount of the health premium is not de-
termined by their income, but only by the area of the farm.

Pursuant to Article 79(1) of the AHCS, the basic premium rate is 9%.!3 The
premium rate for farmers is PLN 1 per hectare of the farm per month and this is
a far-reaching preference for this occupational group compared to the burden on
other groups of insured persons.

1.3. EXPENDITURE FROM THE STATE BUDGET AS A SOURCE
OF FUNDING FOR HEALTHCARE IN POLAND

The State Budget primarily finances the State Emergency Medical Service,
certain healthcare services and the day-to-day activities of medical entities estab-
lished and run by the State Treasury.

The State Emergency Medical Service is financed indirectly from the State
Budget. The National Health Fund, which receives a designated subsidy from the
State Budget for this task, is responsible for concluding contracts with medical

12 Personal Income Tax Act of 26 July 1991 (Journal of Laws of 2021, item 1128 as amended).
13 Forentrepreneurs subject to flat (proportional) income tax, the rate is, as of 1 January 2022,4.9%.
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rescue units. The principles of financing medical rescue services in Poland are
regulated by the provisions of the Act on State Emergency Medical Services'4
Funds for financing the aforementioned contracts are transferred by the voivode to
the National Health Fund in the form of a designated subsidy in accordance with
the procedure and principles defined in the provisions of the Public Finance Act in
order to ensure financing of the tasks of medical rescue teams on the territory of
the relevant voivodeship branch of the NHF

Some healthcare services are not financed from the revenues of the National
Health Fund obtained from the collection of the health premium. The source of
their financing is the State Budget. These services are of a diverse nature and result
from various legal acts. Most of them are financed in the form of a designated sub-
sidy transferred to the NHF. An example of services financed in this way are those
provided under the Act on Education in Sobriety and Counteracting Alcoholism, '3
the Act on Counteracting Drug Addiction,'® the Act on Mental Health Protection-!”
Some of the health services available under the public system are financed directly
from the State Budget.

The provisions of the Act on Medical Activity also allow for financing from
the State Budget of the day-to-day activities of medical entities run by the State
Treasury. These funds may be transferred in the form of a designated subsidy or
on the basis of an agreement concluded with the beneficiary. Public funds from the
State Budget may be transferred in this form, infer alia, for the implementation of
health programmes, renovations, purchase of medical the equipment, as well as
implementation of projects financed with funds from the European Union budget
(Articles 114—116 of the AMA).

The State Treasury, represented by a minister, central government administra-
tion body or voivode, may also establish and operate healthcare entities in the form
of a joint stock company or a limited liability company. Accordingly, property
expenditures are also made from the State Budget for the purchase and acquisition
of shares or stocks.!®

1.4. EXPENDITURE FROM LOCAL GOVERNMENT BUDGETS
AS A SOURCE OF FUNDING FOR HEALTHCARE IN POLAND

14 The Act of 8 September 2006 on State Emergency Medical Service (Journal of Laws of
2022, item 1722 as amended).

15 The Act of 26 October 1982 on Education in Sobriety and Counteracting Alcoholism
(Journal of Laws of 2021, item 1119 as amended).

16 The Act of 29 July 2005 on Counteracting Drug Addiction (Journal of Laws of 2020, item
2050 as amended).

17 The Act of 19 August 1994 on Mental Health Protection (Journal of Laws of 2020, item
685 as amended).

18 P. Lenio, “Zrédta finansowania ochrony zdrowia w Polsce i w Wielkiej Brytanii,” Studenckie
Prace Prawnicze, Administratywistyczne i Ekonomiczne 23, 2018, p. 57.
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Poland has a three-tier division of local government (voivodeships, powiats
— districts and gminas — municipalities). Each local government unit has certain
powers and obligations concerning the implementation of public tasks in the field
of healthcare. First of all, individual local government units finance from their own
budgets the costs of providing certain healthcare services as well as creating and
running medical entities. They may also finance the activities of medical entities
run by private law entities.

Since 2016, the expenditure of the budgets of local government units may
be used to finance guaranteed health services provided to the residents of a giv-
en local government unit to meet the needs of the local government community.
Significantly, it is clear from Article 9a of the AHCS that only health services for
residents of the local government unit can be funded from the local government
budget. They cannot be used by residents of other local government units.

Like the State Treasury, any local government unit can create and operate med-
ical treatment entities. Local government budgets are therefore a source of funding
for the activities of these entities, as they have to incur financial expenditure in this
respect. The expenditures of the local government budget are thus allocated to the
acquisition of shares or stocks in healthcare entities that are joint stock companies
and to equipping independent public healthcare institutions with assets allowing
for the conduct of healthcare activities. The second type of budgetary expenditures
related to the creation and operation of medical treatment entities by the local gov-
ernment are financial expenditures earmarked primarily for the debt relief of inde-
pendent public healthcare institutions, which is one of the fundamental problems
concerning the financing of the health system that has not been solved so far.

The budgets of local government units may also finance, in the form of a des-
ignated subsidy or on the basis of a concluded agreement, the activities of medical
treatment entities providing healthcare services financed from public funds, as
in the case of State Budgets. Local government budgets, on the other hand, may
finance not only medical treatment entities for which they are the governing au-
thority, but also other such entities (belonging to the State Treasury or private en-
tities). This is the difference between the expenditure on the operation of medical
treatment entities made from the State Budget.

2. NORMATIVE AND INSTITUTIONAL FOUNDATIONS
FOR THE FUNCTIONING OF THE CZECH HEALTHCARE SYSTEM

The healthcare system in the Czech Republic is a type of Bismarckian mod-
el of healthcare provision and it was introduced in the Czech Republic in the
1990s. Thus it is based on mandatory participation in public healthcare insurance,
according which the insured person, by regularly contributing a certain amount
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determined by law, “prepares” for possible future events that may occur in his/
her life, and healthcare will then be paid for by public healthcare insurance to
the extent determined by law.!® The basic positive obligation of the state in this
regard is regulated in Article 31 of Act No. 2/1993 Coll., Charter of Fundamental
Rights and Freedoms (hereinafter referred to as the CFRF), which stipulates that:
“Everyone has the right to health protection. Based on public insurance, citizens
have the right to free healthcare and medical aids under the conditions laid down
by law.”?? According to the jurisprudence of the Constitutional Court of the Czech
Republic, the basic obligation of the state is “to create a system of public health
insurance and through it to ensure fair healthcare system to citizens.”?! However,
the appearance of the system is purely in the hands of the legislator. The legisla-
tor created this system by Act No. 48/1997 Coll. on public healthcare insurance
(hereinafter referred to as the Public Health Insurance Act), which regulates public
healthcare insurance, the scope and conditions of payment of healthcare from the
public healthcare insurance, the method of determining the prices and payment
of medicinal products and food for special medical purposes and medical devic-
es prescribed on a voucher paid from the public healthcare insurance.?? As it is
already clear from the construction of Article 31 of the CFRF, from a financial
point of view it is not possible for healthcare to be free in the true sense of the
word, but it must be financed from some source (tax, public budget, healthcare
insurance premium, etc.). Therefore, although the CFRF enshrines free healthcare,
this care must be paid to the healthcare providers who are contractual partners of
healthcare insurance companies from the public health insurance system, and due
to the financial demands of such a system, not every healthcare procedure should
be financed from this insurance, but only those that are defined as free by law.?3
Whether medical services and procedures are covered by public healthcare
insurance, can be found in the individual annexes of Public Health Insurance Act.
It follows from the above that the basic principles on which the healthcare system
in the Czech Republic is based on the principle of solidarity, which is a reflection
of the obligation of the individual to contribute to this system as much as he can,
or as much as the law provides. The principle of general insurance is that there
exists only one type of general (public) healthcare insurance which is the same for
everyone. Another basic source of law in the area of the healthcare system financ-
ing in the Czech Republic is the Act No. 592/1992 Coll. on healthcare insurance
premiums, which regulates in particular public healthcare insurance premiums and

19 V. Ripka, “Socidlni politika,” [in:] S. Balik, P. Fiala, O. Cisat, Verejné politiky v Ceské
republice v letech 1989-2009, Brno 2010, p. 437.

20 Art. 31 of Act No. 2/1993 Coll., Charter of Fundamental Rights and Freedoms.

21 Findings of the Constitutional court, f. n. P1. US 21/15 as of 4. September 2018.

22 According to the provisions of Section 1 of the Public Health Insurance Act.

23 M. Tomoszek, “Cl. 31,” [in:] F. Husseini, M. Bartofi, M. Koke§, M. Kopa et al., Listina
zakladnich prav a svobod. Komentar, Prague 2021, par. 67.
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the process of collecting them, Act No. 551/1991 Coll. on the General Health In-
surance Company, which regulates the establishment of the only state-established
healthcare insurance company, the General Health Insurance Company, and its
management, as well as the related Act No. 280/1992 Coll. on departmental, sec-
toral and corporate and other healthcare insurance companies, pursuant to which
other healthcare insurance companies that are not state-owned are established.

The system of healthcare insurance companies currently consists of six other
healthcare insurance companies, namely: the Military Health Insurance Compa-
ny of the Czech Republic, the Czech Industrial Health Insurance Company, the
Branch Health Insurance Company for Employees of Banks, Insurance Compa-
nies and the Construction Industry, the Skoda Employees Insurance Company, the
Health Insurance Company of the Ministry of the Interior of the Czech Republic,
the RBP Health Insurance Company and, of course, the seventh, state-established
and general one, the General Health Insurance Company. The General Health In-
surance Company holds a privileged position and generally ensures the imple-
mentation of healthcare insurance and independently manages funds in a special
healthcare insurance account. It also redistributes funds from public healthcare in-
surance premiums to public healthcare insurance. It can be said that the healthcare
insurance company is one of the most important administrative bodies (but only
if it acts in a public law position) that figures in the field of the healthcare system
in the Czech Republic, mainly because healthcare insurance companies are gener-
ally the main entity engaged in the process of collecting premiums for healthcare
insurance and the main entity in healthcare billing to healthcare providers who
provide the healthcare to insured persons. Insured persons do not play any role in
the subsequent reimbursement of the healthcare provided by the provider to the in-
sured, and there is a tripartide relationship between the insured and the healthcare
insurance company, the insured and the healthcare provider, and the healthcare
insurance company and the healthcare provider. In addition, healthcare insurance
companies should ensure the local and timely availability of covered healthcare,
issue a medical insurance cards, keep records of number of insured persons and
contracted healthcare providers.

Other important authorities in this area are the Ministry of Health and the
State Office for Drug Control. The State Office for Drug Control is an administra-
tive office of the Czech Republic, which is subordinate to the Ministry of Health,
and its main competence with regard to the topic of the article is to decide on the
maximum prices of medicinal products and the amount and conditions of their
reimbursement. However, only for medicinal products that are covered by public
healthcare insurance. According to the provisions of section 2 of Act No. 2/1969
Coll., on the Establishment of Ministries and Other Central Bodies of the State Ad-
ministration of the Czech Socialist Republic, the Ministry of Health is the central
body of the state administration for healthcare and health protection and also has
direct responsibility for medical facilities such as all university hospitals, hygiene
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stations, psychiatric hospitals and other medical facilities, but not all of them. The
Ministry of Health also creates a reimbursement decree, which regulates the value
of the reimbursement point (every healthcare procedure has an assigned number of
reimbursement points by the decree, therefore multiplication of the value and the
number of reimbursement points of the healthcare procedure constitutes the final
reimbursement paid by the healthcare provider from public healthcare system),
the amount of reimbursement for covered healthcare and regulatory restrictions
of reimbursement for a certain calendar year (total yearly reimbursement paid is
limited). According to the provisions of this decree, the Ministry should take into
account the public interest in the field of healthcare. The decree also contains mod-
el framework agreements between healthcare insurance companies and healthcare
providers, which is used in particular if the healthcare provider does not agree with
the healthcare insurance company on the method of reimbursement, the amount of
reimbursement and regulatory restrictions otherwise.?*

2.1. SOURCES OF HEALTHCARE FINANCING

Healthcare financing in the Czech Republic consists of three basic sources.
The first source represent public resources which include healthcare premiums
that are paid as part of mandatory healthcare insurance and the total share of these
healthcare expenses is approximately 70.2 % of total, further funds from public
budgets which include resources obtained from the state budget, when the total
share of these healthcare expenses is approximately 15 % of total, and/or resources
from regional public budgets, while regional public budgets account for a share
of healthcare costs of approx. 2.5 % of total (especially preventive healthcare
expenses, expenses related to system administration healthcare, medical care, re-
habilitation care). The second source is private sources without direct payments
from households, which are mainly coming from non-profit institutions, private
health insurance, or occupational preventive care and participate in healthcare ex-
penditures in the amount of about 0.8 % of total. Finally, the third source represent
direct payments by households or their co-payments, which is part of the financing
especially in cases where the given medical procedure is not covered by public
health insurance or is above guaranteed standard and the share of these healthcare
costs is 11.5 % of total healthcare expenses. These data result from the data of the
Czech Statistical Office.?

2.1.1. THE HEALTH INSURANCE PREMIUM

24 “Odtvodnéni k uhradové vyhlasce Ministerstva zdravotnictvi,” Ministerstvo zdravotnictvi
Ceské republiky, 10.01.2022, https://www.mzcr.cz/wp-content/uploads/2022/01/Oduvodneni-k-
UV-2022.pdf (accessed: 10.09.2022).

25 «Vysledky zdravotnickych uétd v CR v letech 2017-2020,” p. 8, Cesky statisticky tiad,
01.09.2022, https://www.czso.cz/documents/10180/192867510/26000522.pdf/98ed9b3a-d9b8-
422d-80b4-5311c70fa64e?version=1.1 (accessed: 10.09.2022).
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The most important source of funding the provision of healthcare therefore
lies in public healthcare insurance. Funding through public healthcare insurance
is provided through regular mandatory public healthcare insurance, which is paid
by payers of healthcare insurance premiums, who are mainly employers, the state
and insured persons listed in the provision of Section 5 of the Public Health In-
surance Act. These are e.g. employees, if their income derive from employment
according to the provision of Section 6 of Act No. 586/1992 Coll. on income
taxes, or are self-employed persons who derive income from self-employment.
The basic and general rate of public healthcare insurance is a rate of 13.5 % of the
assessment base for the relevant period.?® In most cases, the assessment base is the
total income from dependent activities that are subject to taxation by the personal
income tax in the Czech Republic, and for persons who are self-employed, the
assessment base is 50 % of the tax base, which is understood as the partial income
tax base according to Act No. 586/1992 Coll. on income taxes.?” This rule only
applies if the assessment base is higher than the minimum assessment base, which
corresponds with the minimum wage. The decisive period is generally a calendar
month, unless the law provides otherwise (e.g. in the case of a self-employed per-
son, it is a calendar year, but for each calendar month, he pays advance payments
for public healthcare insurance premiums). In the event that the premiums for
public healthcare insurance are paid by the state, as is the case with “state insured
persons,” there is a fixed assessment base which is currently CZK 11,01428, and
the premiums therefore amount to CZK 1,487 per calendar month. In the event that
the insured does not pay the premium on time or in a lower amount, the insurance
company is obliged to collect penalties, which are determined according to Act
No. 89/2012 Coll., Civil Code, in the amount of interest for late payment.

According to the Analytical Commission of the Conciliation Procedure for
the year 2023 from 25th April 2022, public healthcare insurance revenues are
estimated at 421.3 billion CZK in 2022 and 439.4 billion CZK in 2023.%° For the
year 2021, the public health insurance system achieved revenues of CZK 400.3

26 Provision of Section 2(1) of the Act No. 592/1992 Coll. on health insurance premiums,
which regulates in particular public health insurance premiums and the process of collecting pre-
miums.

27 Provision of Section 3 and Section 3a of the Act No. 592/1992 Coll. on health insurance
premiums, which regulates in particular public health insurance premiums and the process of col-
lecting premiums.

28 Provision of Section 3¢(1) of the Act No. 592/1992 Coll. on health insurance premiums,
which regulates in particular public health insurance premiums and the process of collecting pre-
miums.

29 “Dohodovaci fizeni o hodnotach bodu, vysi thrad zdravotnich sluzeb hrazenych z vefe-
jného zdravotniho pojisténi a regulanich omezenich. Zapis z jednani Analytické komise,” Ceska
prumyslova zdravotni pojistovna, 29.04.2022, https://www.cpzp.cz/cdn/file/gMBHOKPyxYDbMx
DRNOborfmQHbqglSaaw.pdf (accessed: 10.09.2022).
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billion and expenses amounted to CZK 404.3 billion,?® where the components of
revenues are revenues collected based on public healthcare insurance premiums
from insured persons, state payments for state insured persons defined by the pro-
vision of Section 7 of the Public Health Insurance Act, income from the General
Directorate of Finance for self-employed persons in the flat-rate regime. Public
healthcare expenditures in the Czech Republic by type of healthcare include med-
ical care, long-term care, rehabilitation care, preventive care, additional services
(laboratory services, imaging methods, patient transport), medicines and medical
devices, administration of the healthcare system and others or undifferentiated.
The largest expenses regularly occur in the area of medical care, especially inpa-
tient and outpatient care, when approximately 25 % of the funds are generally used
for each of these types of care, less than 10 % of the funds are regularly used for
long-term inpatient care, and also a substantial part of the expenses is made up of
medicines and medical equipment, for which approx. 16 % of the funds are used.3!
Considering the above, it is clear that the highest expenditure for healthcare ac-
cording to the provider is used for healthcare in hospitals and in outpatient care.

2.1.2. EXPENDITURES FROM THE STATE BUDGET AND LOCAL GOVERNMENT BUDGETS
AS A SOURCE OF FUNDING FOR HEALTHCARE IN THE CZECH REPUBLIC

The state budget contributes to the public healthcare insurance system by
paying for so-called state-insured people. For the year 2021, the state budget paid
for the state-insured people more than CZK 126.3 billion.3? As regards healthcare
expenses of territorial self-governing units (regions and municipalities), expenses
from the regions’ budgets are used mainly for the operation of some healthcare
facilities, where the regions can be owners of healthcare facilities in forms of com-
mercial companies. Regions are also obliged?3 to ensure the operation of the emer-
gency medical service, which is operated through public funded organizations and
the regions are also obliged by law to ensure and anti-alcohol and anti-drug rescue
service.3* Municipalities do not participate much in the financing of healthcare,
but they can provide healthcare, outsource them, contribute to them, but this is
not very common, given that it is too expensive, and municipalities do not usually
have enough funds.?>

30 J. Mrazek, “Zprava analytické komise o vyvoji pfjmi a ndkladi na zdravotni sluz-
by hrazenych z prostiedki v. z. p. v roce 2021,” p. 9, Ceské pramyslovéa zdravotni pojistovna,
29.04.2022, https://www.cpzp.cz/cdn/file/by913czHGQYRS5QhNuvHphyePBsqT8Wdr.pdf (ac-
cessed: 10.09.2022).

31 «“yysledky zdravotnickych uéti v CR v letech 2017-20207, p. 9 ff.

32 J. Mrazek, “Zprava analytické komise o vyvoji pi{jmi a nakladii na zdravotni sluzby hra-
zenych z prostredkti v. z. p. v roce 20217, graph no. 3 of the attachment.

33 Provision of Section 24(1) of the Act No. 371/2011 Coll., on medical emergency services.

34 Provision of Section 89a of the Act No. 373/2011 Coll., on specific health services.

35 0. Pejchl, Financovaini zdravotni péce v Ceské republice a role zdravotnich pojistoven,
doctoral thesis at Masarykova Univerzita, 2021, p. 73, https://is.muni.cz/th/alayb/Pejchl Ondrej
diplomova_prace.pdf.
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2.1.3. EXPENDITURE FROM HOUSEHOLDS

Considering the private financing of healthcare, it is not a common issue and
usually only super-standard procedures are paid by individuals and is mostly pro-
vided by private institutions. It is sufficient to attribute the existence of this type of
healthcare financing. A far frequent and relatively comprehensive part of healthcare
financing is financing by households, both for direct expenses and for a certain form
of co-payments. The most well-known form of direct household payments is the fi-
nancing of medical devices and medicines and dental procedures. Concerning dental
procedures, the overwhelming majority of procedures covered by public healthcare
insurance are necessary procedures or procedures that most dentists do not want to do,
because much more advanced dental methods to solve the given problem with a much
better result exist. “On co-payments for medicines and over-the-counter medicines,
households spent a total of CZK 28.3 billion on this category of health products in
2020. In the long term, about seven-tenths of medicines in the Czech Republic are
financed by healthcare insurance companies, and less than 30 % go to households.”3¢

CONCLUSION

The healthcare systems analysed in this article are based on the Bismarckian
healthcare model of insurance-based healthcare financing. Significantly, the Polish
and Czech systems are publicly funded.

They were introduced in both countries in the 1990s and replaced systems
based on the provision the Beveridge model of financing. The healthcare systems
in Poland and the Czech Republic are thus based on compulsory participation in
public health insurance, whereby the insured person, by regularly paying a statu-
torily defined amount, “prepares” for possible future events that may occur in his
or her life, and healthcare will then be paid for by the public health insurance to
a statutorily defined extent.

The Polish and Czech healthcare systems are determined by provisions of
constitutional rank. Significantly, in both cases, the legislator is left free to shape
the principles of healthcare financing. The shape of the health system therefore lies
in the hands of the ordinary legislator.

The health insurance systems in the Polish and Czech versions are linked to
the principle of social solidarity, which reflects the obligation of the individual to
participate in the system to the extent that he or she can, or to the extent that the
law provides for. This has a significant impact on, for example, the legal structure
of the health insurance premium.

Both systems operate on the basis of insurance institutions. In Poland, the
only such institution is the National Health Fund, while in the Czech Republic

36 «“yysledky zdravotnickych uéti v CR v letech 2017-20207, p. 50.
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there are seven such institutions. Six of them are sectoral and the seventh is the
state-run General Health Insurance Company In both cases, the designated entities
are obliged to implement health insurance by organising and providing the insured
with the services to which they are entitled. To this end, these entities independent-
ly manage the funds from health insurance premiums covering the costs of the
services provided under the system.

A significant difference between the Polish and Czech systems is the multi-
plicity of insurance companies in the Czech Republic and the centralisation of the
system in Poland in which there is a single fund managing the entire system.

Both systems have a very similar catalogue of sources of funding for health-
care. As they are based on the insurance method of financing, their main source
of funding is the health insurance premium charged to the insured. Other sources of
financing are the budgets of local government units and the State Budget. Private
funding for health services, including funds coming directly from households, is
also significant. This means that, in both cases, public health systems are not efficient
enough to completely meet the needs of citizens in terms of the use of health services.

As the main source of health financing in both systems, the health premium
is universal in nature. First, it is borne by the majority of insured persons. Second,
the assessment base for the health premium is, generally speaking, the insured per-
son’s total income from his or her activities (e.g. from an employment relationship
or from economic activity). However, the rate of the health premium is higher in
the Czech Republic, where it is 13.5% of the assessment base for most insured
persons, which is more than 4.5 percentage points higher than in Poland.

Public expenditure from the State Budget and local government budgets is
also important. In both countries, the health premiums of certain insured persons
are financed from the State Budget. Local government budgets are burdened pri-
marily by expenditure on the operation of healthcare entities. In the Czech Repub-
lic, the local government (regions) is also responsible for financing the emergency
medical services system, which is a significant difference compared to the Polish
system, where emergency medical services are financed from the State Budget and
the National Health Fund is responsible for its organisation.

To sum up, the healthcare systems in the Czech Republic and Poland have
identical sources of their funding. However, their structures are partly different,
which is due to many factors, legal, social and institutional conditions.

Despite a partially different legal structure, in both countries, the revenue from
the health insurance premium is not sufficient to fully cover the expenses of the
healthcare services guaranteed by the public systems. Even though the basic rate
of the health premium is significantly higher in the Czech Republic than in Poland,
it is still not fully sufficient to cover the costs of the system. It is necessary to use
other public financial resources, whose material scopes of expenditure partly differ.

The healthcare systems operating in Poland and the Czech Republic compared
in this article show significant similarities, which is due to the adoption of the same
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healthcare model, known as the Bismarck model. However, the public healthcare
system financed by income from health insurance premiums and supported by
expenditures of the State Budget and local government budgets in Poland and the
Czech Republic does not meet the expectations of their respective societies, mem-
bers of which have to use private healthcare, as shown in this article.

This means that the differences that exist in the structure of the different fund-
ing sources do not result in a significant advantage for any of the versions of health
insurance operating in the analysed legislative frameworks.
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Abstrakt: Celem niniejszego artykutu jest omowienie spektrum tematyki dotyczacej decyzji kasa-
cyjnej oraz mozliwosci weryfikacji decyzji w trybach nadzwyczajnych postepowania administracyj-
nego. Omoéwiono rowniez wplyw zastosowania trybow nadzwyczajnych na rozstrzygnigcia podjete
w wyniku wydania decyzji kasacyjne;.

Stowa kluczowe: postgpowanie administracyjne, decyzja administracyjna, decyzja kasacyjna, roz-
poznanie sprawy, nadzwyczajny tryb postgpowania administracyjnego

WSTEP

Decyzja kasacyjna powodujaca przekazanie sprawy do ponownego rozpo-
znania przez organ pierwszej instancji stanowi jedno z rozstrzygni¢¢ organu od-
wotawczego w ogolnym postepowaniu administracyjnym. Katalog rozstrzygnieé
podejmowanych w postepowaniu odwotawczym zostat okreslony w art. 138 usta-
wy z dnia 14 czerwca 1960 roku — Kodeks postepowania administracyjnego!, za$
przestanki pozytywne warunkujace wydanie omawianego rodzaju decyzji zawiera
art. 138 § 2 k.p.a. W niniejszym opracowaniu decyzja ta bedzie okreslana zamien-
nie mianem decyzji kasacyjnej lub kasatoryjnej?.

Decyzja kasacyjna jest rozstrzygnigciem ztozonym, ktore sktada si¢ z dwoch
elementow. Pierwszy element — uchylenie zaskarzonej decyzji — jest konse-

I Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 roku — Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U.
72022 r. poz. 2000 ze zm. (dalej: k.p.a.).

2 Pojeciem decyzji kasatoryjnej postuguje si¢ migdzy innymi R. Sawuta. Zob. R. Sawula,
W poszukiwaniu modelu decyzji kasacyjnej organu odwotawczego w ogolnym postepowaniu admini-
stracyjnym, [w:] Idea kodyfikacji w nauce prawa administracyjnego procesowego. Ksiega pamigtko-
wa Profesora Janusza Borkowskiego, red. Z. Kmieciak, W. Chréscielewski, Warszawa 2018, s. 259.
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kwencjg ,,stwierdzenia przez organ odwotawczy na podstawie ustalonej wadliwo-
$ci postepowania przed organem I instancji, iz zaskarzone orzeczenie w postaci,
jaka nadat mu organ I instancji, nie moze sta¢ si¢ ostateczne™. Drugi element
— przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania przez organ pierwszej instan-
cji — jest nastgpstwem stwierdzenia przez organ odwolawczy, ze sposob rozpo-
znania sprawy przez organ pierwszej instancji uniemozliwia podjgcie orzeczenia
rozstrzygajacego sprawe co do istoty?.

Przez wprowadzenie do obrotu prawnego decyzji kasatoryjnej wywolywany
jest skutek procesowy — ,,powrodt sprawy indywidualnej do stanu postegpowania
przed organem pierwszej instancji”. Podkresla to Wojewoddzki Sad Administra-
cyjny (dalej: WSA) w Gorzowie Wielkopolskim w wyroku z dnia 6 maja 2021 r.:

Decyzja kasacyjna stanowi jedynie podstawe do ponownego przeprowadzenia postgpowania
i tym samym utrzymuje stan sprawy w toku. Wydanie decyzji kasacyjnej przez organ odwolawczy
nie tylko nie prowadzi do zakonczenia post¢gpowania, lecz zobowiazuje w tej sprawie organ I in-
stancji do ponownego wydania decyzji administracyjnej°.

Naczelny Sad Administracyjny w jednym z orzeczen okreslit decyzje kasa-
cyjng jako ,,czysto procesowg »mig¢dzyinstancyjng«, ktora nie zalatwia sprawy
co do istoty”’. Oznacza to, ze decyzja kasatoryjna w inny sposob konczy sprawe
w danej instancji (art. 104 § 2 in fine k.p.a.)®. K. Sobieralski zwraca uwage, ze
decyzja kasacyjna jako rozstrzygniecie procesowe, ktore nie ksztattuje stosunku
materialnoprawnego, ,,stanowi przeszkodg dla uksztaltowania tego stosunku wy-
danym wcze$niej rozstrzygnigciem organu pierwszej instancji, uniemozliwiajac
mu uzyskanie przymiotu ostateczno$ci™.

Decyzja kasatoryjna, mimo Ze nie jest rozstrzygnigciem merytorycznym
i utrzymuje sprawe indywidualng w toku, jest rozstrzygnigciem ostatecznym, co
znajduje potwierdzenie w literaturze z zakresu postepowania administracyjnego!?
i judykaturze'!. Poglad traktujgcy tego rodzaju decyzje jako rozstrzygniecie osta-

3 S. Marcinkiewicz, Kasacyjne orzeczenie w ogdlnym postepowaniu administracyjnym,
Warszawa 1976, s. 22-23.

4 R. Kedziora, Orzeczenie kasacyjne organu odwotawczego (wybrane zagadnienia), [w:]
Kodyfikacja postepowania administracyjnego na 50-lecie K.P.A., red. J. Niczyporuk, Lublin 2010,
s. 279.

3 Ibidem.

¢ Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 6 maja 2021 r., I SA/Go 467/20, CBOSA.

7 Wyrok NSA z dnia 22 maja 1991 r., IV SA 349/91, CBOSA.

8 R. Sawuta, W poszukiwaniu modelu decyzji kasacyjne;..., s. 260.

? K. Sobieralski, Zagadnienie charakteru prawnego decyzji kasacyjnych a mozliwosé wyko-
rzystania instytucji wznowienia postgpowania administracyjnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2000,
nr 3, s. 54.

10 Zob. K. Sobieralski, Charakter decyzji kasacyjnych a instytucja wznowienia postepowania
administracyjnego, [w:] Status i pozycja jednostki w prawie publicznym. Studia i rozprawy, red.
K. Nowacki, Wroctaw 1999, s. 87 n.

11 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 wrze$nia 2020 r., [V SA/Wa 2016/19, CBOSA.

Przeglad Prawa i Administracji 134, 2023
© for this edition by CNS



WERYFIKACJA DECYZJI KASACYJNEJ POWODUJACEJ PRZEKAZANIE SPRAWY 115

teczne nalezy oprze¢ na tresci art. 16 § 1 zd. 1 k.p.a.: ,,Decyzje, od ktorych nie
stuzy odwotanie w administracyjnym toku instancji lub wniosek o ponowne roz-
patrzenie sprawy, sg ostateczne”. Jak stusznie zauwaza K. Sobieralski:

Ustawodawca przy ustalaniu pojecia decyzji ostatecznej nie wprowadzit przeciez rozroz-
nienia decyzji ze wzgledu na jej tre$¢. Nie ma wigc podstaw prawnych do odmawiania cechy
ostatecznosci decyzjom wydanym na podstawie art. 138 § 2 kpa — od decyzji tych wydanych
przez organ drugiej instancji, zgodnie z zasadg dwuinstancyjnosci nie stuzy odwotanie, sa zatem
decyzjami ostatecznymi!2,

Przyjecie tezy, ze decyzja kasacyjna jest traktowana jako rozstrzygniecie
ostateczne, ma istotne znaczenie w kwestii ewentualnej dopuszczalnosci weryfi-
kacji tego rodzaju rozstrzygnigcia w trybach nadzwyczajnych postgpowania admi-
nistracyjnego. Zagadnienie dotyczace mozliwo$ci weryfikacji decyzji kasatoryj-
nej w trybach nadzwyczajnych, ze wzgledu na jej charakter prawny, moze rodzi¢
pewne watpliwosci.

WERYFIKACJA DECYZJI KASACYJNEJ W TRYBIE
WZNOWIENIA POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO

Rozpatrujac kwestie dopuszczalnosci weryfikacji decyzji kasatoryjnej w nad-
zwyczajnym trybie wznowienia postepowania administracyjnego, warto przyto-
czy¢ wypowiedz K. Sobieralskiego, ktory stwierdza, ze ,,mimo przyjecia oczywi-
stej koncepcji ostatecznosci decyzji kasacyjnych wydawanych w trybie art. 138
§ 2 k.p.a., problem wznowienia postgpowania w sprawach zakonczonych tymi
decyzjami jest wyjatkowo ztozony™!3.

Zaréwno w doktrynie, jak i orzecznictwie nie ma jednolitego stanowiska
w kwestii dopuszczalno$ci wznowienia postgpowania w sprawach, w ktorych
w postgpowaniu przed organem drugiej instancji zapadta decyzja kasatoryjna.
W opinii L. Zukowskiego ,,wznowienie postgpowania mozna prowadzi¢ w od-
niesieniu do kazdej decyzji ostatecznej, bez wzgledu na to, czy rozstrzyga ona
sprawe w sposOb merytoryczny, czy tez jest to decyzja kasacyjna”!4. Rowniez
C. Martysz opowiada si¢ za mozliwo$cig wznowienia postgpowania w odniesie-
niu do kazdej decyzji ostatecznej. W opinii tego autora nie ma znaczenia, czy
decyzja ta rozstrzyga sprawe w sposOb merytoryczny, czy tez niemerytoryczny
(kasacyjny)!>. Analogiczne stanowisko zajal rowniez WSA w Warszawie w wy-

12 K. Sobieralski, Charakter decyzji kasacyjnych...,s. 87.

13 Ibidem, s. 93.

14 1. Zukowski, [w:] L. Zukowski, R. Sawuta, Postepowanie administracyjne, Przemysl-
-Rzeszow 2012, s. 243-244.

15 C. Martysz, [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, t. 2, Warszawa 2007, s. 253 n. Poglad ten podziela M. Kopacz: ,,A zatem moz-
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roku z dnia 30 marca 2004 roku. W ocenie Sadu nie ma ustawowych podstaw, aby
decyzje ostateczng rozréznia¢ jako merytoryczng badz niemerytoryczng w kon-
tekscie przestanek do wznowienia postepowania. Wynika z tego, ze w przypadku
zaistnienia ustawowych przestanek wznawia si¢ kazde postepowanie zakonczone
decyzja ostateczng, czyli decyzja, od ktdrej nie przystuguje odwotanie w admini-
stracyjnym toku instancji'®.

Odmienny poglad prezentuje T. Kietkowski podkreslajacy, ze wznowie-
niu postgpowania podlega decyzja administracyjna, ktora nie tylko jest decyzja
ostateczng w rozumieniu art. 16 k.p.a., lecz takze konczy sprawe, a uscislajac
— postgpowanie w sprawie. Drugiej ze wskazanych wlasciwos$ci nie ma decyzja
kasatoryjna, co oznacza, ze mimo przymiotu ostateczno$ci nie podlega ona wzru-
szeniu w trybie wznowienia postepowania!’. Jak zauwaza B. Adamiak, decyzja
kasacyjna jedynie stwierdza fakt, ze postgpowanie organu pierwszoinstancyjnego
dotknigte byto cigzkimi wadami procesowymi i ponownie otwiera droge poste-
powania w sprawie przed tym organem!'8. Ponadto R. Stankiewicz zaznacza, ze
wznowienie postegpowania administracyjnego polega na tym, ze ,,sprawa, ktora
zostata juz zakonczona przez wydanie decyzji ostatecznej, jest ponownie rozpatry-
wana w administracyjnym toku instancji”!®. Prezentowany poglad wynika z lite-
ralnego brzmienia art. 145 § 1 k.p.a.: ,,W sprawie zakonczonej decyzjg ostateczng
wznawia si¢ postgpowanie w sprawie”. K. Sobieralski podkresla, ze ustawodawca
ktadzie szczegdlny nacisk na formute ,,w sprawie”, co zamyka droge do weryfika-
cji decyzji kasatoryjnej w trybie wznowienia postepowania?’. Tozsame stanowi-
sko zajmuje WSA w Krakowie: ,,Decyzja kasacyjna (kasatoryjna), czyli decyzja
uchylajaca poprzedzajacg ja decyzje organu I instancji 1 przekazujgca sprawe do
ponownego rozpoznania przez organ I instancji, to decyzja, ktora nie konczy spra-
wy administracyjnej i nie zatatwia tej sprawy co do swojej istoty”. Nastepnie Sad
dodaje: ,,Decyzja kasacyjna stanowi jedynie podstawe do ponownego przepro-
wadzenia postepowania i tym samym utrzymuje stan sprawy w toku, co z kolei
skutkuje niemozno$cig wznowienia takiego postepowania™?!.

na stwierdzi¢, ze przedmiotem wznowienia moze by¢ kazde postgpowanie zakonczone ostateczng
decyzja administracyjng, zarbwno merytoryczna, jak i niemerytoryczna (kasacyjna)” (M. Kopacz,
Wznowienie ogolnego postgpowania administracyjnego na podstawie orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego, Olsztyn 2008, s. 119).

16 ' Wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 marca 2004 r., IV SA 3749/02, CBOSA.

17 T. Kietkowski, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-

-Sudyka, Warszawa 2020, s. 991 in.

18 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2017, s. 763.

19 R, Stankiewicz, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,red. M. Wierzbow-
ski, A. Wiktorowska, Warszawa 2013, s. 843.

20 K. Sobieralski, Charakter decyzji kasacyjnych..., s. 90.

21 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 10 czerwca 2014 r., I1 SA/Kr 517/14, CBOSA.
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Analizujac przepisy k.p.a., K. Sobieralski wskazuje kolejne argumenty, kto-
re przesadzaja juz nie tyle o niedopuszczalnosci, ile o nieoptacalnosci wznowie-
nia postgpowania w stosunku do decyzji kasatoryjnych. W opinii Sobieralskie-
go zastosowanie omawianej instytucji mogloby w wielu sytuacjach skutkowaé
powaznymi naruszeniami interesow zaro6wno stron postgpowania, jak i panstwa,
reprezentowanych przez organy administracyjne??. Ponadto autor, odnoszac si¢
do regulacji art. 146 § 1 k.p.a., stwierdza, ze w przypadku gdy termin, w ktorym
mozna wznowi¢ postepowanie nie uptynal, sprawa na skutek decyzji kasatoryjne;
przeszta ponownie tok instancji, a podjete rozstrzygnigcie o charakterze meryto-
rycznym uzyskato przymiot ostatecznosci i faktycznie dosztoby do zastosowania
przywotanej instytucji. ,,Wadliwos$¢ postgpowania w »pierwszym« toku instancji
wplywalaby na byt decyzji wydanych w »drugim« toku instancji. Chociaz wadli-
wos$¢ dotyczytaby tylko czasu i okoliczno$ci zwigzanych z »pierwszym« tokiem
instancji”?3.

Sytuacja sporna wystgpowataby réwniez w przypadku wznowienia poste-
powania zakonczonego decyzjg kasacyjna, w momencie gdy sprawa nie zostata
rozstrzygnieta w drugim toku instancji. Jak stusznie podkresla WSA w Krakowie
w przywotanym wczesniej wyroku z dnia 10 czerwea 2010 r.:

Wznawianie postepowania odwotawczego zakonczonego decyzjg kasacyjng doprowadzi-
loby do zbiegu dwoch postepowan: zwyktego i nadzwyczajnego. W zbiegu takich postepowan
pierwszenstwo nalezy przyzna¢ postgpowaniu zwyktemu, ktére pozwala w szerszym zakresie, niz
wynika to z istoty postepowania wznowieniowego, na ustalenie stanu faktycznego sprawy i jej
prawidlowe zalatwienie?*.

Sytuacje sporng spowodowatoby réwniez samo wydanie przez organ wiasci-
wy decyzji uchylajacej decyzje kasacyjna na podstawie art. 151 § 1 pkt 2 k.p.a.
W tym miejscu warto zacytowac jedng z wypowiedzi K. Sobieralskiego:

Decyzja o uchyleniu decyzji dotychczasowej musi by¢ potaczona z rozstrzygnigciem o isto-
cie sprawy. Nowa decyzja musiataby zawiera¢ rozstrzygnigcie o cato$ci sprawy objetej decyzja
dotychczasowa. Musiataby to by¢, zgodnie z wymogami naszej procedury, decyzja reformacyjna
i merytoryczna. W odniesieniu do wznowienia postegpowania zakonczonego decyzja kasacyjna,
powodowaloby to sytuacj¢ dziwng, w ktorej przy braku merytorycznego rozstrzygnigcia sprawy
w drugiej instancji, organ w trybie nadzwyczajnym rozstrzygatby sprawe co do jej istoty. Tak tez
po uptywie pewnego czasu zapadatoby rozstrzygnigcie merytoryczne w sprawie, ktora przeszta
juz powtdrnie tok instancji i istnieje co do niej rozstrzygniecie merytoryczne pozniejsze od pod-
legajacego wznowieniu. Mogloby to powodowac konieczno$¢ eliminacji z obrotu prawnego tego
kolejnego rozstrzygnigcia ewentualnie w trybie stwierdzenia niewazno$ci decyzji na podstawie
odpowiednio stosowanej przestanki z art. 156 § 1 pkt 3 k.p.a., przy zatozeniu ostatecznosci decyzji
wydanej we wznowionym postepowaniu w ,,pierwszym” toku instancji>.

22 K. Sobieralski, Praktyczne problemy wznowienia postepowania administracyjnego, Wroctaw
2005, s. 77.

23 Ibidem, s. 78.

24 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 10 czerwca 2014 r., I1 SA/Kr 517/14, CBOSA.

25 [bidem.
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W zwiazku z powyzszym nalezy w pelni zaakceptowac drugi z przedsta-
wionych pogladéw i przyja¢ za niedopuszczalne wznowienie postepowania
administracyjnego zakonczonego decyzja kasacyjng. Gtownym argumentem
przesadzajacym o stuszno$ci zajetego stanowiska jest literalne brzmienie art. 145
§ 1 k.p.a., ktory przesadza, ze wznowieniu podlega tylko postepowanie zakonczo-
ne decyzjg ostateczng. Nalezy jeszcze raz podkresli¢, ze decyzja kasatoryjna taka
decyzja nie jest. Jest to rozstrzygniecie konczace sprawe w danej instancji, dlatego
tez nie moze podlega¢ weryfikacji w trybie wznowienia postgpowania.

WERYFIKACJA DECYZJI KASACYJINEJ
W TRYBIE STWIERDZENIA NIEWAZNOSCI

W przeciwienstwie do literalnego brzmienia przepisu zawartego w art. 145
§ 1 k.p.a., ktory zastrzega mozliwo$¢ wznowienia postgpowania tylko w stosunku
do decyzji ostatecznych, konczacych sprawe, tres¢ art. 156 § 1 k.p.a. takich ogra-
niczen nie przewiduje?®. Wydaje sie wiec, ze dopuszczalno$¢ weryfikacji decyzji
kasacyjnej w trybie stwierdzenia niewaznosci nie stanowi kwestii sporne;j.

W opinii P. Kledzika, z tre$ci unormowan k.p.a., a w szczegolnosci z art. 138,
nie wynika, by prawodawca przewidziat przeszkode w dopuszczalnosci weryfi-
kacji decyzji kasatoryjnych w trybie stwierdzenia niewazno$ci?’. W kontekscie
art. 156 § 1 k.p.a. autor uznaje ,,dopuszczalnos¢ stwierdzenia niewaznos$ci kazde-
go rodzaju wydanej przez organ odwotawczy decyzji, w tym réwniez niekoncza-
cej postgpowania w sprawie decyzji kasacyjnej o uchyleniu zaskarzonej decyzji
i przekazaniu sprawy do ponownego rozpatrzenia organowi I instancji”?®. Row-
niez WSA w Warszawie w wyroku z dnia 28 listopada 2018 roku przyjmuje, Ze:

mozliwe jest stwierdzenie niewazno$ci rowniez decyzji kasacyjnej, niemniej jednak organ nadzorczy
ma w takim przypadku jeszcze wigkszy obowiazek szczegdtowego wykazania i uzasadnienia w czym
upatruje wady kwalifikowanej takiego rozstrzygnigcia (w jakich naruszeniach procesowych)?.

Kwestig rodzaca watpliwosci jest sytuacja, w ktorej w nastepstwie wydania
decyzji kasatoryjnej zostanie wydane rozstrzygniecie w wyniku ponownego roz-

26 Art. 156 § 1 zd. 1 k.p.a. stanowi wprost: ,,Organ administracji publicznej stwierdza nie-
waznos¢ decyzji”. Na mozliwos¢ stwierdzenia niewaznosci decyzji nieostatecznych zwraca uwa-
ge czes¢ przedstawicieli doktryny — zob. A. Matan, Dopuszczalnosé postgpowania administra-
cyjnego w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji, [w:] Jednostka wobec wiadczej ingerencji
organow administracji publicznej. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesor Barbarze Adamiak,
red. J. Korczak, K. Sobieralski, Wroctaw 2019, s. 349. Tak tez J. Borkowski, [w:] B. Adamiak,
J. Borkowski, Kodeks postgpowania..., s. 857.

27 P, Kledzik, Prawne uwarunkowania stwierdzenia niewaznosci decyzji w ogélnym postepo-
waniu administracyjnym, Wroctaw 2018, s. 235.

28 Ibidem.

29 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 listopada 2018 r., VII SA/Wa 2331/18, CBOSA.
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poznania sprawy przez organ pierwszej instancji, ewentualnie organ odwotawczy.
Nasuwa si¢ wigc pytanie: Czy w takiej sytuacji weryfikacja decyzji wydanej na
podstawie art. 138 § 2 k.p.a. jest w ogole mozliwa?

Odwotujac si¢ do przyktadu wydania decyzji kasacyjnej przez niewlasciwy
organ odwotawczy, P. Kledzik wskazuje, ze wada uzasadniajaca stwierdzenie
niewazno$ci obarczona bytaby tylko wspomniana wczesniej decyzja wydana na
podstawie art. 138 § 2 k.p.a., jednakze wadliwos$¢ ta rzutowataby na rozstrzygnie-
cie podjete w ponownie przeprowadzonym postepowaniu’’. Mimo to wystgpienie
kwalifikowanej wadliwosci decyzji powoduje, ze uzasadniona jest dopuszczal-
nos$¢ zaskarzenia decyzji kasacyjnej w trybie stwierdzenia niewaznosci ,,w sposob
samoistny 1 niezalezny od tego, czy w nastepstwie takiej decyzji wydano w spra-
wie dalsze decyzje™!.

Stwierdzenie niewaznos$ci decyzji kasacyjnej, w sytuacji gdy w sprawie wy-
dano decyzje w wyniku ponownego rozpoznania sprawy przez organ pierwszej
instancji, ewentualnie organ odwolawczy, rodzi pewne skutki prawne w stosunku
do decyzji zaleznych wydanych w jej nastepstwie. Skutki te nalezy rozpatrywacé
w kontek$cie art. 156 § 1 iart. 145 § 1 pkt 8 k.p.a.3?

Powszechnie przyjmuje sie, ze wydanie decyzji uniewazniajacej inng decyzje
wywotuje skutek ex runc3. Chodzi tu o ,,nastepczg ocene prawng skutkow tej decy-
zji 1 uznanie na zasadzie fikcji, ze skutki te nie zaistnialy w sferze normatywnej od
samego poczatku’34. Stwierdzenie niewaznos$ci decyzji kasatoryjnej skutkuje row-
niez zaistnieniem przestanki wznowienia postepowania, o ktorej mowa w art. 145
§ 1 pkt 8 k.p.a.3>, w stosunku do decyzji ostatecznej wydanej w wyniku powtornego
rozpoznania sprawy. W zwiazku z tym nalezy zada¢ nastepne pytanie: Czy w sy-
tuacji, gdy rozstrzygniecie, o ktorym mowa w art. 138 § 2 k.p.a., zostalo uniewaz-
nione, decyzje wydane po ponownym rozpoznaniu sprawy podlegaja weryfikacji
w trybie wznowienia postgpowania, czy tez w trybie stwierdzenia niewaznosci?

Odpowiadajac na postawione pytanie, warto odwotac si¢ do pogladéw dok-
tryny. B. Adamiak zauwaza, ze konstrukcja art. 145 § 1 pkt 8 k.p.a. nie uwzgled-
nia sankcji niewaznosci, co wywoluje watpliwos$ci interpretacyjne’. Zdaniem
T. Kietkowskiego aktualne brzmienie art. 145 § 1 pkt 8, mimo Ze nie przewiduje
mozliwo$ci wznowienia postgpowania, w sytuacji gdy decyzja zostata wydana
na podstawie innej decyzji, ktorej nastepnie stwierdzono niewazno$¢, nie wyklu-

30 p. Kledzik, Prawne uwarunkowania..., s. 235 n.

31 Ibidem, s. 236.

32 Ibidem.

33 Wyrok NSA z dnia 24 kwietnia 2013 r.,  OSK 2068/11, CBOSA; zob. takze A. Matan, [w:]
G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, s. 311 n.

34 M. Kaminski, Niewaznos¢ decyzji administracyjnej. Studium teoretyczne, Krakow 2006, s. 244,

35 Artykut 145 § 1 pkt 8 k.p.a. stanowi: ,,W sprawie zakonczonej decyzja ostateczng wznawia
si¢ postgpowanie, jezeli decyzja zostata wydana w oparciu o inng decyzj¢ lub orzeczenie sadu, ktore
zostalo nastepnie uchylone lub zmienione”.

36 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania...,s. 779.
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cza takiego dziatania w praktyce3’. Zdaniem autoréw przywolany wyzej artykut
nie zostal dostosowany do zmian wprowadzonych w wyniku nowelizacji k.p.a.
w 1980 roku. W pierwotnym brzmieniu k.p.a. zawierat konstrukcje uchylenia de-
cyzji jako niewaznej, zastapiong nastgpnie instytucjg stwierdzenia niewaznoS$ci
decyzji. Niedostosowanie przez prawodawce tresci artykutu 145 § 1 pkt 8 k.p.a.
do wprowadzonych zmian nalezy traktowac jako zwyklte niedopatrzenie powodu-
jace koniecznos¢ przyjecia wyktadni tagodzacej nastepstwa prawne’8. Kierunek
wyktadni korygujacej zostat przyjety przez Naczelny Sad Administracyjny (da-
lej: NSA) w wyroku z dnia 11 pazdziernika 2005. NSA uznal, ze ,,stwierdzenie
niewaznosci decyzji, w oparciu o ktéra wydano inng ostateczng decyzje, stanowi
przestanke uzasadniajaca wznowienie postgpowania administracyjnego. Nie daje
natomiast podstaw do stwierdzenia niewaznosci decyzji”3°. Przedstawiony poglad
podziela W. Chroscielewski. Jak przyjmuje autor, stwierdzenie niewaznosci de-
cyzji, na podstawie ktorej wydano inng, stanowi podstawe w swietle art. 145 § 1
pkt 8 k.p.a. do wznowienia postepowania®’.

Istnieje réwniez poglad przeciwstawny, bedacy aktualnie nurtem dominuja-
cym w orzecznictwie*!. W wyroku NSA z dnia 19 kwietnia 2011 roku zajeto sta-
nowisko, wedlug ktérego:

Stwierdzenie niewaznosci decyzji, w oparciu o ktorg zostala wydana inna decyzja (zalezna),
nie stanowi podstawy z art. 145 § 1 pkt 8 k.p.a. do wznowienia postepowania w stosunku do tej
drugiej decyzji (zaleznej), lecz stanowi podstawe do stwierdzenia jej niewaznosci (art. 156 § 1
pkt 2 k.p.a.), gdyz stwierdzenie niewaznos$ci decyzji powoduje skutki prawne z moca ex tunc,
a uchylenie decyzji w wyniku wznowienia postgpowania — ex nunc*?.

Stanowisko to podzielit WSA w Warszawie. Sad ponadto stwierdzil, ze w sy-
tuacji, gdy decyzja zalezna zostala oparta na decyzji, ktorej skutki prawne zostaty
zniesione w wyniku stwierdzenia niewaznosci od dnia jej wydania, to rdwniez ta
decyzja (zalezna) zostata wydana z razgcym naruszeniem prawa*3. Te samg pozy-
cje zajmuje P. Kledzik. W opinii autora konsekwencjg stwierdzenia niewaznos$ci
decyzji kasacyjnej jest uznanie, ze w konkretnej sprawie nie byto rowniez przesta-

37 T. Kietkowski, [w:], Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-
-Sudyka s. 1007.

3 Tak B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania..., s. 779;
T. Kietkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Sudyka,
s. 1007.

39 Wyrok NSA z dnia 11 pazdziernika 2005 r., Il OSK 101/05, CBOSA,; zob. takze wyrok NSA
z dnia 6 lutego 2009 r., IT OSK 901/08, CBOSA.

40 W. Chroscielewski, Pojecie ,, nieodwracalne skutki prawne” w rozumieniu art. 156 § 2 k.p.a.,
[w:] Wspolczesne zagadnienia prawa i procedury administracyjnej. Ksiega jubileuszowa dedyko-
wana Prof. zw. dr. hab. Jackowi M. Langowi, red. M. Wierzbowski et al., Warszawa 2009, s. 86.

41 T. Kietkowski, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-
-Sudyka, s. 1008.

42 Wyrok NSA z dnia 19 kwietnia 2011 r., [ OSK 422/10, CBOSA.

43 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 listopada 2014 r., VII SA/Wa 612/14, CBOSA.
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nek umozliwiajgcych wydanie decyzji przez organ wlasciwy w wyniku ponowne-
g0 rozpoznania sprawy. Stwierdzenie niewaznosci decyzji kasatoryjnej implikuje
takze konieczno$¢ wyeliminowania z obrotu prawnego decyzji nastgpczej w sto-
sunku do decyzji kasacyjnej. W $wietle aktualnej regulacji k.p.a. oraz stanowiska
wyrazonego niekiedy w judykaturze P. Kledzik stwierdza, ze w zwigzku z trescia
art. 145 § 1 pkt 8 k.p.a. ,,zastosowanie znajdowaé moze wylacznie tryb stwierdze-
nia niewaznosci decyzji”#.

W kontekscie stwierdzenia niewaznosci decyzji kasatoryjnej wydaje sie, ze
bardziej trafny jest pierwszy z przedstawionych pogladow. Przywotujac uchwate
NSA z dnia 13 listopada 2011 roku®’, B. Adamiak stusznie podkre$la, ze:

W uchwale nie zamknigto mozliwosci objecia tg podstawg wznowienia postgpowania, stwier-
dzenia niewaznosci decyzji, na podstawie ktorej zostala wydana decyzja zalezna, przez przyjecie
sformutowania ,,moze stanowi¢ podstawe do stwierdzenia niewaznosci decyzji zaleznej”. Otwar-
cie dopuszczalnosci wznowienia postgpowania nalezy wigza¢ wylacznie z konieczno$cig ustalenia
stanu faktycznego po stwierdzeniu niewazno$ci decyzji, na ktorej oparto decyzje zalezna. W razie
gdy stwierdzenie niewaznosci decyzji wywotuje skutki materialnoprawne, uzasadnione jest stoso-
wanie sankcji niewaznosci decyzji zaleznej*e.

Z cytowanej wypowiedzi wynika wprost, ze zasadne jest stwierdzenie niewaz-
nos$ci decyzji zaleznej jedynie w przypadku, gdy uniewaznienie decyzji wywotuje
skutki materialnoprawne. Takich skutkow nie spowoduje stwierdzenie niewazno-
$ci decyzji kasacyjnej, gdyz decyzja ta jest rozstrzygnieciem czysto procesowym,
niewywotujacym skutkéw materialnoprawnych.

Przedstawiony stan rzeczy przemawia za zajeciem stanowiska, wedlug
ktorego stwierdzenie niewazno$ci decyzji kasatoryjnej stanowi podstawe do
wznowienia postgpowania wzgledem decyzji zaleznych, wydanych w wyniku
rozstrzygnigcia kasacyjnego.

Warto wspomnie¢, ze ustawa z dnia 10 wrzesnia 2015 roku o zmianie ustawy
— Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw*’ nadano nowe brzmienie
art. 240 § 1 pkt 7 o.p.:

W sprawie zakonczonej decyzja ostateczna wznawia si¢ postgpowanie, jezeli decyzja zo-
stata wydana na podstawie innej decyzji lub orzeczenia sadu, ktore nastgpnie zostaty uchylone,
zmienione, wygaszone lub stwierdzono ich niewazno$¢ w sposdéb mogacy mie¢ wpltyw na tres¢
wydanej decyzji.

44 P. Kledzik, Prawne uwarunkowania..., s. 237.

45 Uchwata NSA z dnia 13 listopada 2011 r., I OPS 2/12, CBOSA. Jak przyjat Sad:
»Stwierdzenie niewaznosci decyzji, w oparciu o ktéra wydano inng przedmiotowo zalezng decyzje,
moze stanowi¢ podstawe do stwierdzenia niewaznosci decyzji zaleznej na podstawie art. 156 §1
pkt 2 k.p.a. jako wydanej z razacym naruszeniem prawa, a nie do wznowienia postgpowania na
podstawie art. 145 §1 pkt 8 k.p.a.”.

46 B, Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania..., s. 780.

47 Ustawa z dnia 10 wrze$nia 2015 roku o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz nie-
ktoérych innych ustaw, Dz.U. z 2015 r. poz. 1649 (dalej: o.p.).
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Wydaje sig, ze takie rozwigzanie prawne nalezatoby takze wprowadzi¢ do
k.p.a., co doprowadzitoby w pewnym stopniu do eliminacji wskazanych wyzej
watpliwosci interpretacyjnych*®.

WERYFIKACJA DECYZJI KASACYJNEJ W TRYBIE UCHYLENIA
LUB ZMIANY DECYZJI DOTKNIETYCH WADAMI
NIEKWALIFIKOWANYMI BADZ DECYZJI PRAWIDLOWYCH

Weryfikacja decyzji w trybach nadzwyczajnych nie zamyka si¢ tylko w obsza-
rze wadliwosci kwalifikowanych, stanowigcych podstawe do ich wzruszenia w try-
bie wznowienia postgpowania czy tez stwierdzenia niewaznosci. Weryfikacji moga
podlega¢ rowniez decyzje ostateczne dotkniete wadami niekwalifikowanymi, wy-
kraczajacymi poza katalog wad wskazanych w art. 145 § 1, art. 145a § 1, art. 145b
§ 2 oraz w art. 156 § 1 k.p.a. Ponadto dopuszczalna jest, w uzasadnionych przypad-
kach, mozliwo$¢ wyeliminowania z obrotu prawnego decyzji prawidlowej*.

Na podstawie obowigzujacej regulacji prawnej B. Adamiak wyrdznia trzy
typy uchylenia lub zmiany decyzji dotknigtej wadami niekwalifikowanymi badz
tez decyzji prawidtowej: uchylenie lub zmiane¢ decyzji nietworzacej praw dla stro-
ny; uchylenie lub zmiane¢ decyzji tworzacej prawa dla strony; nadzwyczajny tryb
uchylenia lub zmiany decyzji*?. W tym miejscu nalezy si¢ zastanowi¢ nad moz-
liwoscig zastosowania kazdego z przywotanych trybow w kontekscie weryfikacji
decyzji kasacyjne;j.

Wazruszenie decyzji w trybie uchylenia lub zmiany decyzji nietworzacej praw
dla stron oparte jest na dwoch przestankach wynikajacych z art. 154 § 1 k.p.a.
Zgodnie z przywotang regulacja: ,,Decyzja ostateczna, na mocy ktorej zadna ze
stron nie nabyta prawa, moze by¢ w kazdym czasie uchylona lub zmieniona przez
organ administracji publicznej, ktory ja wydat, jezeli przemawia za tym interes
spoteczny lub stuszny interes strony”.

Nienabycie praw przez zadng ze stron postgpowania wypelnia pierwsza prze-
stanke warunkujaca mozliwo$¢ wzruszenia decyzji w omawianym trybie. Aby
stwierdzi¢, czy decyzja kasacyjna jest rozstrzygnigciem spetniajagcym przedsta-
wiong przestanke, nalezy w pierwszej kolejnosci wyjasni¢, czym jest ,,nabycie
prawa” i ,,nienabycie prawa” na mocy decyzji.

48 B. Adamiak wskazuje, ze przeniesienie na grunt postepowania administracyjnego rozwigzania
przyjetego w art. 240 § 1 pkt 7 o.p. jest zasadne: ,,wylacza to bowiem wyprowadzenie formalistyczne
konsekwencji prawnych dla jednostki, ktora nabyta prawa na podstawie decyzji wydanej na podstawie
innej decyzji” (B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postegpowania..., s. 780).

49 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sadowoadmi-
nistracyjne, Warszawa 2019, s. 449 n.

50 fbidem, s. 450.

Przeglad Prawa i Administracji 134, 2023
© for this edition by CNS



WERYFIKACJA DECYZJI KASACYJNEJ POWODUJACEJ PRZEKAZANIE SPRAWY 123

Z pojeciem nabycia praw J. Borkowski wigze istnienie trzech elementow:
podmiotu, uksztattowanej sfery prawnej tego podmiotu i praw nabytych, stano-
wigcych element dynamiczny, wkraczajacych poniekad w granice dotychczasowe;
sfery prawnej okreslonego podmiotu’!. Przez nabycie prawa nalezy wigc rozumie¢
wszelkiego rodzaju prawa powstate na skutek prawomocnego orzeczenia wlasci-
wej wladzy, w przypadku gdy na stronie nie cigzy zaden obowigzek, a takze gdy
na stronie spoczywa obowigzek, ktorego rozmiary okresla wspomniane orzeczenie.
Prawo nabyte jest rozumiane rowniez jako sytuacja, gdy strona ma prawa do pew-
nych $wiadczen, uzywania okreslonej rzeczy lub wykonywania okreslonej dzia-
talnosci®?. Nabycie praw na podstawie decyzji administracyjnej, w opinii W. Da-
widowicza, ,,ogranicza si¢ tylko do sfery prawa materialnego i oznacza ustalenie
w decyzji stosowania prawa wigzacej konsekwencji normy prawa administracyj-
nego w postaci przyznanego stronie uprawnienia”3. Odnoszac si¢ do ,,nienabycia
praw” na mocy decyzji, warto przytoczy¢ wypowiedz W. Chroscielewskiego:

Do decyzji, na mocy ktorych strony nie nabyly prawa, mozna jedynie zaliczy¢: decyzje
odmowne dla wszystkich stron postgpowania, decyzje cofajace w calosci uprzednio przyznane
stronie uprawnienia lub stwierdzajace wygasnigcie tego uprawnienia, a takze decyzje nakladajace
obowigzki w maksymalnym dopuszczalnym przez prawo wymiarze>*.

Do przywotanego katalogu decyzji, na mocy ktérych strony nie nabywaja
prawa, nie zaliczono decyzji kasatoryjnych. Jest to stuszne, gdyz tego rodzaju
decyzje, na co juz wskazano, nalezy kwalifikowac jako rozstrzygnigcia czysto
procesowe, ktore nie wywotuja skutkow w sferze prawa materialnego. Omawia-
ny tryb nie bedzie miat zatem zastosowania w stosunku do decyzji kasacyjnych,
ktore — co prawda — sg wydawane w drugiej instancji, jednakze nie rozstrzygaja
sprawy co do istoty>>. W wyroku NSA z dnia 11 lutego 2015 roku wskazano
wprost, ze:

z zakresu stosowania przepisu art. 154 k.p.a. nalezy wylaczy¢ niektore decyzje ostateczne, o kto-
rych mowa w art. 138 k.p.a. W szczegbdlnosci w trybie art. 154 § 1 nie jest dopuszczalne uchylenie
lub zmiana decyzji kasacyjnej, tj. decyzji uchylajacej decyzje¢ organu pierwszej instancji i przeka-
zujacej sprawe do ponownego rozpatrzenia temu organowi (art. 138 § 2 k.p.a.)°.

1], Borkowski, Zmiana i uchylanie ostatecznych decyzji administracyjnych, Warszawa 1967,
s. 11.

52 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne..., s. 450.

53 W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1983, s. 227.

3 W. Chroscielewski, Organ administracji publicznej w postgpowaniu administracyjnym,
Warszawa 2002, s. 201.

35 A. Ziotkowska, Zmiana i uchylenie decyzji ostatecznej na podstawie art. 154 i 155 k.p.a.
— ewolucja poglgdow w doktrynie i judykaturze, [w:] Kodyfikacja postepowania administracyyj-
nego na 50-lecie K.P.A., red. J. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 963; A. Wrobel, [w:] M. Jaskowska,
M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrobel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2020, s. 843.

56 Wyrok NSA z dnia 11 lutego 2015 r.,  OSK 1133/13, CBOSA; zob. takze wyrok WSA we
Wroctawiu z dnia 18 czerwca 2015 r., IV SA/Wr 516/14, CBOSA.
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Pokrotce nalezy tez wspomnieé, ze ze wzgledu na charakter prawny decyzji
kasatoryjnej, ktora nie tworzy prawa dla strony, nie jest takze mozliwa jej we-
ryfikacja w trybie uchylenia lub zmiany decyzji tworzacej prawa dla strony, na
podstawie art. 155 k.p.a.>’

W art. 161 k.p.a. przewiduje si¢ nadzwyczajny tryb uchylenia lub zmiany de-
cyzji w stanie nagtej koniecznos$ci. Zgodnie z § 1 przywotanego artykutu: ,,Minister
moze uchyli¢ lub zmieni¢ w niezbgdnym zakresie kazda decyzj¢ ostateczna, jezeli
w inny sposob nie mozna usuna¢ stanu zagrazajacego zyciu lub zdrowiu ludzkie-
mu albo zapobiec powaznym szkodom dla gospodarki narodowej lub dla waznych
interesow Panstwa”. Wskazane uprawnienia przystuguja takze wojewodzie w sto-
sunku do decyzji wydanych w sprawach nalezacych do zadan z zakresu administra-
cji rzadowej przez organy jednostek samorzadu terytorialnego (art. 161 § 2 k.p.a.).

Z tresdci art. 161 § 1 k.p.a. wynika wprost mozliwo$¢ uchylenia lub zmiany
kazdej decyzji ostatecznej”. W ocenie A. Matana przepis omawianego artykutu
dopuszcza mozliwos¢ uchylenia zarowno decyzji prawidlowych, jak i dotknigtych
wadami niedajagcymi podstaw ani do wznowienia postgpowania, ani do stwier-
dzenia ich niewaznosci®®. Co wiecej, omawiana instytucja ,,moze dotyczy¢ kaz-
dej decyzji ostatecznej, bez wzgledu na to, czy wynikaja z niej prawa, czy tez
nie”. Ten sam autor wskazuje na dodatkowe ograniczenie, ktore polega na tym,
ze weryfikacji w trybie art. 161 k.p.a. podlegaja ,,jedynie takie decyzje ostateczne,
ktore nie moga by¢ uchylone lub zmienione w oparciu o obowiazujace przepisy
prawa”®®, Nie mozna rowniez weryfikowa¢ decyzji w omawianym trybie, gdy
przepisy szczeg6lne, o ktorych mowa w art. 163 k.p.a., dopuszczaja mozliwos¢
weryfikacji decyzji w trybach pozakodeksowych®!. Oznacza to, ze weryfikacja
decyzji ostatecznych w trybie art. 161 ma charakter subsydiarny®?.

Tryb uchylenia Iub zmiany decyzji w stanie naglej koniecznos$ci jest okre-
slany w piSmiennictwie jako ,,tryb wywlaszczenia praw nabytych” lub ,,dziatanie
administracji w stanie wyzszej konieczno$ci”®3. Okreslenie ,,tryb wywlaszczenia
praw nabytych” sugeruje, ze weryfikacji w omawianym trybie nie podlegaja de-
cyzje kasatoryjne. Jak podnosi J. Borkowski, tres¢ art. 161 § 1 k.p.a. posrednio
wskazuje, ze chodzi o decyzje cechujace si¢ szczegdlng trwatoscia, na mocy kto-
rych strony nabyly prawa, dlatego tez nie mozna ich wzruszy¢ w inny sposob®4.
Wskazujac na subsydiarnos¢ zastosowania weryfikacji decyzji w trybie art. 161
k.p.a., A. Matan domniemywa, ze artykut ten ,,stosuje si¢ tylko wtedy, gdy kto$

57 Por. R. Sawula, [w:] System prawa administracyjnego procesowego, red. G. Laszczyca,
A. Matan, t. 2, cz. 5. Weryfikacja rozstrzygnige¢ w postgpowaniu administracyjnym ogoélnym, red.
B. Adamiak, Warszawa 2019, s. 704.

38 A. Matan, [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania..., s. 366.

9 Ibidem.

60 Ibidem.

ol Ibidem.

2 Jhidem, s. 365.

03 R. Sawula, [w:] System prawa administracyjnego..., s. 753 wraz z przywolana literaturg.

4 Por. J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania..., s. 911.
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z decyzji nabyl prawo, a nie chce si¢ zgodzi¢ na jej uchylenie lub zmiang, lub tez
w sytuacji, gdy pilno$¢ sprawy nie pozwala czekac na uzyskanie zgody”.
Zwazywszy, ze literalne brzmienie art. 161 § 1 k.p.a. nie zakazuje weryfikacji
decyzji kasacyjnych, w przypadku gdy nie mozna w inny sposéb usungé stanu
zagrazajacego zyciu lub zdrowiu ludzkiemu albo zapobiec powaznym szkodom
dla gospodarki narodowej lub dla waznych interesoOw panstwa, mozna przyjac, ze
teoretycznie istnieje mozliwos¢ weryfikacji tego rodzaju rozstrzygnig¢ w omawia-
nym trybie. W praktyce jednak trudno sobie wyobrazi¢ sytuacje, w ktorej znajdzie
zastosowanie art. 161 § 1 lub 2 k.p.a. w stosunku do decyzji kasatoryjne;j.

PODSUMOWANIE

Weryfikacja decyzji kasatoryjnej w nadzwyczajnych trybach postepowania
administracyjnego nie zawsze jest mozliwa, zaréwno ze wzgledu na ograniczenia
prawne, jak i ograniczenia wynikajace stricte z charakteru prawnego omawianej
decyzji. Jest to konsekwencja odstgpstwa od zasady merytorycznego orzekania
przez organy odwotawcze w postgpowaniu administracyjnym.

Wyeliminowanie z obrotu prawnego decyzji kasacyjnej stawia pytania o dalsze
losy decyzji wydanych w nastepstwie tego rozstrzygnigcia. Na przyktad stwierdze-
nie jej niewaznosci implikuje podstawe do wznowienia postgpowania wzgledem
decyzji zaleznych, wydanych w wyniku rozstrzygniecia kasacyjnego. Nie jest to
jednak jednolite stanowisko, dlatego tez warto postulowaé o dodanie do art. 145 § 1
pkt 8 k.p.a., wzorem o.p., tresci, ktora nadataby nastepujace brzmienie przywotane-
go artykutu: ,,W sprawie zakonczonej decyzja ostateczng wznawia si¢ postepowa-
nie, jezeli decyzja zostala wydana na podstawie innej decyzji lub orzeczenia sadu,
ktore nastepnie zostaty uchylone, zmienione, wygaszone lub ktorych niewaznos¢
stwierdzono w sposob mogacy mie¢ wplyw na tres¢ wydanej decyzji”. Zapropono-
wana zmiana powinna rozwigza¢ kwesti¢ sporng w omowionym zakresie.

EXTRAORDINARY VERIFICATION OF THE CASSATION
DECISION IN ADMINISTRATIVE PROCEEDINGS

Summary

The purpose of this article is to discuss a spectrum of topics pertaining to the cassation decision and
its extraordinary verification in administrative proceedings, as well as to presents the impact of the
application of extraordinary verification on decisions issued as a result of the cassation decision.

Keywords: administrative proceedings, administrative decision, cassation decision, consideration of
the case, extraordinary verification in administrative proceedings

%5 A. Matan, [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania..., s. 366.
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TRANSAKCJE PONADPROGOWE W BIURACH
RACHUNKOWYCH A INSTYTUCJA CZYNNEGO ZALU.
ZARYS PROBLEMATYKI"

Abstrakt: Ustawa z dnia 1 marca 2018 roku o przeciwdziataniu praniu pieni¢dzy oraz finansowaniu
terroryzmu obliguje niektore instytucje obowiazane, w szczegodlnosci przedsigbiorcow prowadza-
cych dziatalno$¢ w zakresie ustugowego prowadzenia ksiag rachunkowych, do informowania Ge-
neralnego Inspektora Informacji Finansowej o przyjetej wptacie lub dokonanej wyptacie srodkow
pienigznych o réwnowarto$ci przekraczajacej 15 tys. euro. Pomimo ogdlnodostgpnej informacji
w tym zakresie przedsi¢biorcy ci nadal pozostaja w pewnej postgpujacej niepewnosci w zakresie
prawidlowej interpretacji obowigzku, o ktorym mowa w art. 72 ust. 1 przywotanej ustawy. W nastep-
stwie czesto blednej interpretacji przepisu wystepuja z wnioskami do organu nadzorczego o ujecie
ich zachowan w kategorii instytucji czynnego zalu. Niniejszy artykut jest proba dokonania zréwno-
wazonej interpretacji art. 72 ust. 1 przywotanej ustawy w powigzaniu z mozliwoscig powotywania
si¢ przez przedsigbiorce na instytucje czynnego zalu.

Stowa kluczowe: ustawa AML/CFT, czynny zal, transakcje ponadprogowe, biuro rachunkowe, in-
stytucje obowigzane, bezpieczenstwo

UWAGI WPROWADZAJACE

Biura rachunkowe, czyli przedsiebiorcy! prowadzgcy w rozumieniu art. 2 ust. 1
pkt 17 ustawy z dnia 1 marca 2018 r. o przeciwdzialaniu praniu pienigdzy oraz finan-

* Publikacja powstata w ramach stazu naukowego dra Dariusza Wasiaka z Uniwersytetu WSB
Merito we Wroclawiu w Zaktadzie Prawa Stosunkéw Pracy w Katedrze Prawa Pracy WPiA UL pod
opieka dr Edyty Bielak-Jomaa.

I'W rozumieniu ustawy z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsiebiorcow (tekst jedn. Dz.U.
22022 r. poz. 24 ze zm.).
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sowaniu terroryzmu (dalej: ustawa AML/CFT)? dzialalno$¢ biznesowg w zakresie
ustugowego prowadzenia ksiag rachunkowych, zobowigzane sg na mocy art. 72
ust. 1 ustawy AML/CFT? do przekazywania Generalnemu Inspektorowi Informa-
cji Finansowej (dalej: GIIF) informacji o przyjetej wptacie lub dokonanej wyptacie
srodkdw pienieznych o rOwnowartosci przekraczajacej 15 tys. euro*. Ustawodaw-
ca podkresla zarazem, ze obowigzek ten powinien zosta¢ zrealizowany w ciagu
siedmiu dni od przyjecia wptaty lub dokonania wyptaty $rodkow pienieznych?.

Na podstawie przywotanej tresci mozna bytoby teoretycznie zatozy¢, ze kon-
strukcja przepisu, a tym samym zawarty w nim przekaz, nie budzi watpliwosci po
zastosowaniu samej juz wyktadni jezykowej, a tym samym zakres niezbednych
dziatan, ktore muszg zosta¢ podjete przez zobowigzanego, jest dla niego czytelny
i zrozumialy — oczywiscie zarowno w kontekscie obowiazku samego podmiotu
zobowigzanego czy tez wysokosci kwoty, jak i zmiennych, ktore wskazujg na
moment zaistnienia tegoz obowigzku. Niestety praktyka dziatania niektorych biur
rachunkowych brutalnie falsyfikuje podang teorie.

Dlatego tez na potrzeby argumentacji oraz dalszych rozwazan przyje¢to, ze
przepis art. 72 ust. 1 ustawy AML/CFT nalezy odczytywa¢ w powiazaniu z tre-
$cig pozostalych przepiséw ustawy AML/CFT, jak réwniez bez odrywania go od
przepisoOw prawa, zwlaszcza w kontekscie ich oddziatywania na oceng zachowania

2 Art. 2 ust. 1 pkt 17 ustawy AML/CFT (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 1124 ze zm.) stano-
wi, ze: ,, Instytucjami obowigzanymi sg podmioty prowadzace dzialalno§¢ w zakresie uslugowego
prowadzenia ksigg rachunkowych”.

3 Art. 72 ust. 1 ustawy AML/CFT stanowi, ze: ,,Instytucje obowiazane, z wyjatkiem instytucji,
o ktorych mowa w art. 2 ust. 1 pkt 11, 13—15a 1 18, przekazuja Generalnemu Inspektorowi informa-
cje o przyjetej wplacie lub dokonanej wyptacie srodkow pieni¢znych o rownowartosci przekracza-
jacej 15 000 euro”.

4 Czyli transakcji ponadprogowej, ktorej wymog raportowania wynika wylacznie ze wzgledu na
jej wartos¢, lecz bez konieczno$ci wykazywania lub stwierdzania, Ze jest ona obarczona elementem
podejrzenia prania pieniedzy lub innych przestepstw, w tym przestepstw i wykroczen skarbowych.

5 Nadmieni¢ nalezy, ze obowiazek wynikajacy z tresci art. 72 ustawy AML/CFT dotyczy
rowniez: 1) przekazywania informacji GIIF o wykonanym transferze srodkéw pieni¢znych o row-
nowartosci przekraczajacej 15 tys. euro, z wyjatkiem: a) transferu srodkow pienigznych pomigdzy
rachunkiem platniczym a rachunkiem lokaty terminowej, ktore naleza do tego samego klienta w tej
samej instytucji obowigzanej; b) krajowego transferu srodkéw pienigznych z innej instytucji obo-
wigzanej; c) transakcji zwiazanej z gospodarka wilasna instytucji obowiazanej, ktora to transakcja
zostala przeprowadzona przez instytucje obowigzang we wlasnym imieniu i na wiasng rzecz, w tym
transakcji zawartej na rynku miedzybankowym; d) transakcji przeprowadzonej w imieniu lub na
rzecz jednostek sektora finansow publicznych, o ktéorych mowa w art. 9 ustawy z dnia 27 sierp-
nia 2009 r. o finansach publicznych; e) transakcji przeprowadzonej przez bank zrzeszajacy banki
spoldzielcze, jezeli informacja o transakcji zostata przekazana przez zrzeszony bank spotdzielczy;
f) przewlaszczenia na zabezpieczenie wartosci majatkowych wykonanego na czas trwania umo-
wy przewlaszczenia z instytucja obowiazana; 2) transferu srodkéw pieni¢znych spoza terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej na rzecz odbiorcy, ktorego dostawca ustug platniczych jest instytucja
obowiazana; 3) przeprowadzonej transakcji kupna lub sprzedazy wartosci dewizowych, ktorej row-
nowartos$¢ przekracza 15 tys. euro, albo o posredniczeniu w przeprowadzeniu takiej transakcji.
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przedsigbiorcy w zakresie przestrzegania porzadku prawnego®. Zarazem jednak
stwierdzono, ze biura rachunkowe nie stosuja, a jezeli juz, to w bardzo znikomej
liczbie lub znikomym zakresie’, przepisow ustawy AML/CFT. Ponadto opierajg
sie przede wszystkim na szablonowych rozwigzaniach proceduralnych® w zakresie:

— przeciwdzialania praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu?;

— anonimowego zglaszania przez pracownikow lub inne osoby wykonujace
okreslone czynnosci na rzecz przedsigbiorcy, ktory wystepuje w obiegu prawnym
jako instytucja obowigzana, rzeczywistych lub potencjalnych naruszen przepisow
z zakresu przeciwdziatania praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu!?.

Stosowanie powyzszych procedur w takim ujeciu nie wyklucza tego, ze po-
ziom $wiadomosci samego przedsigbiorcy oraz jego pracownikow realizujacych
dziatania AML/CFT w biurze rachunkowym byt adekwatny do wystepujacych
w danej organizacji zagrozen, a tym samym, ze przedsi¢biorca ten nie mogt prze-
oczy¢ badz Zle zinterpretowa¢ obowiazkow, ktore natozyt na niego ustawodawca.
Co wiecej, ewentualne przyjecie przez takiego przedsigbiorce, ze szkolenia reali-
zowane za posrednictwem juz nieaktywnej platformy szkoleniowej przez UKNF
spetniajg wymogi, o ktorych mowa w art. 52 ustawy AML/CFT!!, tylko dopet-
ni zakrzywionego kreowanego obrazu zgodnos$ci organizacji z systemem AML/
CFT. Niestety weryfikacja systemu AML/CFT obowiazujacego u przedsigbiorcy

6 Szerzej: Kodeks wykroczer. Komentarz, red. T. Bojarski, Warszawa 2020 oraz Kodeks
karny. Czes¢ ogolna. Komentarz, red. J. Giezek, Warszawa 2021, a takze System prawa karnego
procesowego, red. P. Hofmanski, t. 8. Dowody, cz. 4, Warszawa 2019 i Kodeks karny skarbowy.
Komentarz, red. 1. Zgolinski, wyd. 2, Warszawa 2021.

7 Poglad w nastepstwie miedzy innymi analizy COMMISSION STAFF WORKING
DOCUMENT Accompanying the document REPORT FROM THE COMMISSION TO THE EURO
PEAN PARLIAMENT AND THE COUNCIL on the assessment of the risk of money laundering
and terrorist financing affecting the internal market and relating to cross-border activities z dnia
27 pazdziernika 2022 r., chociazby z uwagi na stopien ryzyka, ktore generuja.

8 Mowatuoprocedurach, ktore powinny cechowaé sig zindywidualizowanym charakterem, atym
samym odpowiada¢ okreslonej specyfice prawnej oraz organizacyjnej danego biura rachunkowego.

9 Art. 50 ust. 1 ustawy AML/CFT stanowi, ze: ,,Instytucje obowigzane wprowadzajg we-
wnetrzng procedure w zakresie przeciwdziatania praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu,
zwang dalej »wewnetrzna procedura instytucji obowiazanej«. Wewnetrzna procedura instytucji obo-
wigzanej podlega biezacej weryfikacji oraz w razie potrzeby aktualizacji”.

10°Art. 53 ust. 1 ustawy AML/CFT stanowi, ze: ,,Instytucje obowiazane opracowuja i wdrazajg
wewnetrzng procedure anonimowego zglaszania przez pracownikow lub inne osoby wykonujace
czynno$ci na rzecz instytucji obowiazanej rzeczywistych lub potencjalnych naruszen przepisow
z zakresu przeciwdziatania praniu pienigdzy oraz finansowaniu terroryzmu”.

1T Art. 52. ust. 1-2 ustawy AML/CFT stanowi, ze: ,,1. Instytucje obowigzane zapewniajg udziat
0s0b wykonujacych obowigzki zwigzane z przeciwdzialaniem praniu pieni¢dzy oraz finansowaniu
terroryzmu w programach szkoleniowych dotyczacych realizacji tych obowiazkow, uwzgledniaja-
cych zagadnienia zwigzane z ochrona danych osobowych. 2. Programy szkoleniowe, o ktorych mowa
w ust. 1, powinny uwzglednia¢ charakter, rodzaj i rozmiar dziatalnosci prowadzonej przez instytucje
obowigzang oraz zapewnia¢ aktualng wiedze w zakresie realizacji obowigzkow instytucji obowia-
zanej, w szczegolnosci obowiazkow, o ktorych mowa w art. 74 ust. 1, art. 86 ust. 1 i art. 89 ust. 17,
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juz tylko na kanwie jego zgodnosci zRODO!?, cho¢by w kontekscie realizowania
obowigzku informacyjnego!'3, raczej ugruntuje tylko uzasadnienie natozenia przez
organ na takie biuro rachunkowe pieni¢znej kary administracyjne;.

Nawet jesli przedsigbiorca przyjmie, ze ewentualne nieprzekazywanie in-
formacji GIIF o przyjetej wptacie lub dokonanej wyptacie srodkéw pieni¢znych
o rownowarto$ci przekraczajacej 15 tys. euro jest nastgpstwem jego niewiedzy, to
nie zwalnia go w zadnym razie z obowigzku ich przekazania. Brak wiedzy o obo-
wigzku cigzacym na biurze rachunkowym nie bedzie dla takiego przedsiebiorcy
remedium na skutki przeprowadzonej kontroli takze w sytuacji, gdy przedsiebior-
ca w ramach ,,gaszenia pozar6w”, w nastgpstwie uzyskania ,,profesjonalnej” po-
rady prawnej, wniesie do organu o zastosowanie wobec niego instytucji czynnego
zalu. Podobnie si¢ wydarzy, gdy biuro rachunkowe nie bedzie w stanie wykazaé
podjetych czynnosci w zakresie prowadzenia szeroko rozumianych dziatan na
rzecz przeciwdziatania praniu pieniedzy lub finansowaniu terroryzmu, do czego
jest zobowigzane na mocy art. 33'4 w zakresie okreslonym przez art. 34 ustawy
AML/CFT '3, Mowa tu o dziataniach, ktore biuro rachunkowe musi bezspornie
realizowac 1 traktowac jako $rodek bezpieczenstwa finansowego, a takze element
rozliczalno$ci w procesie ukierunkowanym na wykazanie braku niezbgdnosci re-
alizacji obowiazku z art. 74 ust. 1'6 oraz art. 86 ust. 1'7 i art. 89 ust. 1'® ustawy

12 Ogolne rozporzadzenie o ochronie danych osobowych 2016/679 (dalej: RODO).

13 Art. 13 RODO oraz art. 34 ust. 4 ustawy AML/CFT.

14 Art. 33 ust. 1 ustawy AML/CFT stanowi, ze: ,,Instytucje obowiazane stosujg wobec swoich
klientéw srodki bezpieczenstwa finansowego”.

15 Art. 34 ust. 1 ustawy AML/CFT stanowi, ze: ,,1. Instytucje obowigzane stosujg wobec swo-
ich klientow srodki bezpieczenstwa finansowego [...] 2) identyfikacje beneficjenta rzeczywistego
oraz podejmowanie uzasadnionych czynno$ci w celu: a) weryfikacji jego tozsamosci, b) ustalenia
struktury wtasnosci i kontroli — w przypadku klienta bedacego osoba prawna, jednostka orga-
nizacyjng nieposiadajaca osobowosci prawnej lub trustem; 3) oceng stosunkow gospodarczych i,
stosownie do sytuacji, uzyskanie informacji na temat ich celu i zamierzonego charakteru; 4) biezace
monitorowanie stosunkow gospodarczych klienta, w tym: a) analizg transakcji przeprowadzanych
w ramach stosunkow gospodarczych w celu zapewnienia, ze transakcje te sa zgodne z wiedzg insty-
tucji obowigzanej o kliencie, rodzaju i zakresie prowadzonej przez niego dziatalnosci oraz zgodne
z ryzykiem prania pieni¢dzy oraz finansowania terroryzmu zwiazanym z tym klientem; b) badanie
zrodta pochodzenia warto$ci majatkowych bedacych w dyspozycji klienta — w przypadkach uza-
sadnionych okoliczno$ciami; ¢) zapewnienie, ze posiadane dokumenty, dane lub informacje doty-
czace stosunkow gospodarczych sa na biezaco aktualizowane”.

16 Art. 74 ust. 1 ustawy AML/CFT stanowi, ze: ,Instytucja obowigzana zawiadamia
Generalnego Inspektora o okoliczno$ciach, ktore moga wskazywac na podejrzenie popetnienia prze-
stepstwa prania pieniedzy lub finansowania terroryzmu”.

17 Art. 86 ust. 1 ustawy AML/CFT stanowi, ze: ,,Instytucja obowigzana niezwlocznie zawia-
damia Generalnego Inspektora, za pomocg srodkéw komunikacji elektronicznej, o przypadku po-
wzigcia uzasadnionego podejrzenia, ze okre$lona transakcja lub okre$lone warto$ci majatkowe moga
mie¢ zwigzek z praniem pienig¢dzy lub finansowaniem terroryzmu”.

18 Art. 89 ust. 1 ustawy AML/CFT stanowi, ze: ,,Instytucja obowigzana, z wytgczeniem ban-
kéw krajowych, oddziatéw bankéw zagranicznych, oddzialow instytucji kredytowych oraz spot-
dzielczych kas oszczednos$ciowo-kredytowych, niezwlocznie zawiadamia wiasciwego prokuratora
o przypadku powzigcia uzasadnionego podejrzenia, ze wartosci majatkowe bedace przedmiotem
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AML/CFT, notabene, obowiazkow, ktore muszg zosta¢ zrealizowane niezwlocz-
nie, gdy zaistniejg znamiona dla ich realizacji.

TRANSAKCJA GOTOWKOWA
JAKO KRYTERIUM REALIZACJI OBOWIAZKU

Dla ewentualnego uspokojenia czytelnika juz na wstepie nalezy wyjasnié,
ze wymog informowania GIIF o przyjetej wptacie lub dokonanej wyptacie $rod-
kéw pienieznych o rownowartosci przekraczajacej 15 tys. euro dotyczy wylacznie
transakcji gotowkowych, a nie transakcji realizowanych w ramach transferu $rod-
kow pienigznych!®. Jednocze$nie nalezy zastrzec, ze transakcja, na ktorag sktada
si¢ dane 15 tys. euro, nie musi by¢ przeprowadzana jako pojedyncza operacja, ale
moze rowniez wystepowac jako kilka operacji, ktore wydaja si¢ ze soba powia-
zane?’, Dlatego tez obowiazek informowania GIIF na kanwie art. 72 ust. 1 usta-
wy AML/CTF o takich transakcjach dotyczy wytacznie transakcji realizowanych
w ramach dzialalno$ci przedsiebiorcy lub w bezposrednim powigzaniu z prowa-
dzong dziatalnoscia, o ile sg one realizowane w ramach transakcji gotdowkowe;.

Stad tez obowiazek, o ktorym mowa w art. 72 ust. 1 pkt 2 ustawy AML/
CFT, to jest obowigzek przekazywania informacji GIIF o wykonanym transferze
srodkow pienigznych o rownowartosci przekraczajacej 15 tys. euro przez biuro ra-
chunkowe lub jego klientow?! w ramach swojej dziatalnosci, rOwniez nie dotyczy

transakcji lub zgromadzone na rachunku pochodza z przestgpstwa innego niz przestgpstwo prania
pieniedzy lub finansowania terroryzmu lub z przestgpstwa skarbowego albo maja zwiazek z prze-
stepstwem innym niz przestgpstwo prania pienigdzy lub finansowania terroryzmu lub z przestep-
stwem skarbowym”.

19 BIP Ministerstwa Finansow, Komunikat dot. przekazywania do Generalnego Inspektora
Informacji Finansowej przez podmioty prowadzqce dziatalnosé w zakresie ustugowego prowadze-
nia ksigg rachunkowych informacji, o ktorych mowa w art. 72 ust 1 ustawy z dnia 1 marca 2018 r.
o przeciwdziatlaniu praniu pienigdzy oraz finansowaniu terroryzmu (Dz. U. poz. 723, z pozn. zm.),
10.08.2018, https://mf-arch2.mf.gov.pl/pl/web/bip/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/giif/komuni
katy/-/asset_publisher/8KnM/content/id/6470995 (dostep: 20.11.2022).

20 Szerzej: przez jednorazows warto$¢ transakcji dla celow platnosci gotowkowych nalezy
rozumie¢ 0golng warto$¢ wierzytelnosci lub zobowigzan okreslonych w umowie zawartej migdzy
przedsigbiorcami badz bedacych suma ptatnosci wynikajacych z zawartej umowy. Innymi stowy,
jednorazowa wartos$¢ transakcji dotyczy warto$ci umowy, a nie poszczegdlnych kwot
ptaconych na zamowienie — interpretacja szefa Krajowej Administracji Skarbowej z dnia 9 gru-
dnia 2019 r., sygn. DPP13.8221.195.2017.CP1J i sygn. DPP13.8221.198.2017.CP1J w zakresie
stosowania art. 19 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsi¢biorcow.

21 W rozumieniu art. 2 ust. 2 pkt 10 ustawy AML/CFT klientem jest osoba fizyczna, osoba
prawna lub jednostka organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej, ktorej instytucja obowia-
zana $wiadczy ustugi lub dla ktérej wykonuje czynno$ci wchodzace w zakres prowadzonej przez niq
dziatalnosci zawodowej, w tym z ktora instytucja obowigzana nawigzuje stosunki gospodarcze lub
na ktorej zlecenie przeprowadza transakcj¢ okazjonalng.
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danego przedsigbiorcy. Przedsigbiorca bowiem, wystepujacy w obrocie prawnym
jako biuro rachunkowe, nie jest uprawniony do tego, aby utozsamia¢ si¢ z obo-
wigzkiem realizowania czynnosci wynikajacych z tresci art. 2 ust. 2 pkt 2 ustawy
AML/CFT. Zgodnie bowiem z definicjg transferu srodkow pienigznych, o ktorych
mowa w przywotanym przepisie, jest nim ,,transfer srodkéw pieni¢znych w rozu-
mieniu rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/847 z dnia
20 maja 2015 roku w sprawie informacji towarzyszacych transferom $rodkow
pienieznych i uchylenia rozporzadzenia (WE) nr 1781/20067?2. Innymi stowy,
jest to dowolna, przynajmniej cze$ciowo realizowana transakcja droga elektro-
niczng w imieniu platnika za posrednictwem dostawcy ustug ptatniczych w celu
udostepnienia srodkow pienigznych odbiorcy za posrednictwem dostawcy ushug
ptatniczych, bez wzgledu na to, czy platnik i odbiorca sg ta sama osoba, i nieza-
leznie od tego, czy dostawca ustug ptatniczych ptatnika jest tozsamy z dostawca
ustug ptatniczych odbiorcy. Dotyczy to w szczegdlnoscei:

— polecenia przelewu zgodnie z definicjg w art. 2 ust. 1 rozporzadzenia (UE)
nr 260/2012;

— polecenia zaptaty zgodnie z definicjg w art. 2 ust. 2 rozporzadzenia (UE)
nr 260/2012;

— krajowej lub transgranicznej ustugi przekazu pienigznego zgodnie z defi-
nicja w art. 4 ust. 13 dyrektywy 2007/64/WE;

— transferu wykonywanego przy wykorzystaniu karty ptatniczej, instrumen-
tu pienigdza elektronicznego, telefonu komérkowego lub innego urzadzenia cy-
frowego lub informatycznego (w systemie abonamentowym lub przedptaconym)
o podobnych wiasciwoséciach?3.

Dlatego tez przedsigbiorcy prowadzacy dziatalno§¢ w zakresie ustugowego
prowadzenia ksiagg rachunkowych nie sg zarazem dostawcami ustug ptatniczych
W rozumieniu przepisow rozporzadzenia 2015/847%4, a tym samym nie moga reali-
zowac transferu §rodkdéw pienieznych?. Potwierdza to wyktadnia celowosciowa,
ktéra ma swoje oparcie w uzasadnieniu do projektu z dnia 31 stycznia 2018 roku
ustawy o przeciwdziataniu praniu pienigdzy oraz finasowaniu terroryzmu?°. W na-

22 Rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/847 z dnia 20 maja 2015 roku
w sprawie informacji towarzyszacych transferom $rodkow pienigznych i uchylenia rozporzadzenia
(WE) nr 1781/2006, Dz.Urz. UE L 141.2015.1.

23 BIP Ministerstwa Finansoéw, Komunikat dot. przekazywania...

24 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/847 z dnia 20 maja 2015 .
w sprawie informacji towarzyszacych transferom §rodkow pieni¢znych i uchylenia rozporzadzenia
(WE) nr 1781/2006, Dz.Urz. UE L 141.2015.1. Oczywiscie w skrajnych zalozeniach mozna przy-
jac, ze przedsiebiorca realizuje takze rownolegle ushugi ptatnicze. Jednakze wowczas przedsigbior-
ca realizowalby ewentualny obowiazek przekazywania informacji juz nie jako biuro rachunkowe.
Notabene biura rachunkowe dziatajace na podstawie art. 2 ust. 1 pkt 15 ustawy AML/CFT zwolnione
s3 z obowiazku, o ktérym mowa w art. 72 ust. 1 ustawy AML/CFT.

25 Prowadzenie rownoleglej dziatalnosci w tym zakresie nalezy uzna¢ za dopuszczalne.

26 Szerzej: Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Projekt ustawy o zmianie ustawy o przeciw-
dziataniu praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu oraz niektorych innych ustaw, https://
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stepstwie jej zastosowania nalezy zatem przyjac, ze w sferze zainteresowania GIIF
jest raportowanie informacji o wykonanym przez danego przedsi¢biorce transferze
srodkow pienigznych o rownowartosci przekraczajacej 15 tys. euro, a nie raporto-
wanie informacji wynikajacych z wiedzy instytucji obowigzanej na temat wyko-
nanego transferu srodkow pieni¢znych przez innego przedsigbiorce na podstawie
ztozonego zlecenia lub dyspozycji klienta. Zatem przedsigbiorcy w rozumieniu
art. 2 ust. 1 pkt 17 ustawy AML/CFT, ktorzy nie wykonuja transferow $rodkéw
pieni¢znych (nie sa oni bowiem z zatozenia dostawcami ustug platniczych), nie
sg obarczeni rowniez obowigzkiem raportowania do GIIF informacji, o ktérych
mowa w art. 72 ust. 1 pkt 2 wymienionej ustawy?’.

Powstaje jednak pytanie, co dalej w sytuacji, gdy przedsigbiorca przeprowa-
dzit transakcje gotowkowsa powyzej 15 tys. euro i nie dokonat zgloszenia w termi-
nie siedmiu dni od przyj¢cia wptaty lub dokonania wyplaty srodkoéw pienigznych.
Czy w takich okolicznosciach przedsi¢biorca ten moze wowczas wnie$¢ o zasto-
sowanie instytucji czynnego zalu w rozumieniu art.16 k.k.s.?®, a jezeli tak, to czy
bedzie ona miata zastosowanie?

Na postawione pytania postaramy si¢ odpowiedzie¢ w dalszej czesci artykutu.

INSTYTUCJA CZYNNEGO ZALU

Czynny zal odczytywany jest tutaj zgodnie z trescig art. 16 k.k.s., zwlasz-
cza w konteks$cie jego szczegdlnego typu wskazanego w tresci art. 16a k.k.s.2?,
ktory odnosi si¢ do czynu zabronionego dotyczacego ztozenia deklaracji lub
przestania ksiggi. Stad tez czyny zal w tych okolicznos$ciach wystepuje w roli

www.gov.pl/web/premier/projekt-ustawy-o-zmianie-ustawy-o-przeciwdzialaniu-praniu-pieniedzy
-oraz-finansowaniu-terroryzmu-oraz-niektorych-innych-ustaw3 (dostep: 05.11.2022 r.).

27 BIP Ministerstwa Finansoéw, Komunikat dot. przekazywania...

28 Art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 10 wrzes$nia 1999 r. Kodeks karny skarbowy, tekst jedn. Dz.U.
7 2022 r. poz. 859 ze zm. (dalej: k.k.s), stanowi, ze: ,,Nie podlega karze za przestepstwo skarbowe
lub wykroczenie skarbowe sprawca, ktory po popelieniu czynu zabronionego zawiadomit o tym
organ powolany do $cigania, ujawniajac istotne okoliczno$ci tego czynu, w szczegolnosci osoby
wspotdziatajace w jego popetnieniu”.

29 Art. 16a k.k.s stanowi, ze: ,,§ 1. Nie podlega karze za przestepstwo skarbowe lub wykro-
czenie skarbowe sprawca czynu zabronionego dotyczacego ztozenia deklaracji lub przestania ksie-
gi, jezeli po jego popehieniu zostata zlozona organowi podatkowemu prawnie skuteczna korekta
deklaracji lub ksiggi dotyczaca obowiazku, ktorego nieprawidtowe wykonanie stanowi ten czyn
zabroniony. § 2. Jezeli w zwigzku z czynem zabronionym okreslonym w § 1 nastapito uszczuplenie
nalezno$ci publicznoprawnej, przepis ten stosuje si¢ tylko wtedy, gdy nalezno$¢ ta zostata uiszczona
niezwlocznie, nie pézniej jednak niz w terminie wyznaczonym przez finansowy organ postgpowania
przygotowawczego. § 3. Przepisu § 1 nie stosuje sig, jezeli przed ztozeniem korekty deklaracji lub
ksiggi wszczgto postgpowanie przygotowawcze o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe
lub ujawniono w toku toczacego si¢ postepowania przygotowawczego to przestepstwo skarbowe lub
wykroczenie skarbowe”.
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instytucji prawnej shuzacej realizacji celow tego postepowania, a okreslonych
w art. 114 § 1 kk.s.3, to jest pod katem wyrownania uszczerbku finansowego
doznanego przez wymienione w nich podmioty na skutek popelionego czy-
nu naruszajacego przepisy karnoskarbowe3!. Przemawia za tym fakt, ze insty-
tucje czynnego zalu w rozumieniu art. 16 k.k.s nalezy laczy¢ z zachowaniem
sprawczym, o ktorym mowa w tresci art. 1 k.k.s.3?, w szczegdlnosci w kontekscie
czyndw, o ktorych mowa w art. 156 ustawy AML/CFT?3, oraz czyndéw powigzanych
lub zbieznych, o ile czyny te prowadza do wystapienia przestanek definiujacych
zaistnienie czynu podlegajgcego odpowiedzialno$ci w ramach k k.s.34

Nie mozna tym samym tracic z pola widzenia tego, ze pojgcie czynu zabronio-
nego na gruncie art. 53 § 1 k.k.s.?3 zdefiniowane zostato nieco inaczej niz w k.k.
ik.w.3¢ Czynem zabronionym w rozumieniu k.k.s. jest tylko zachowanie o znamio-
nach okreslonych w tym akcie, chociazby nie byto ono przestepstwem skarbowym
lub wykroczeniem skarbowym. Przy czym, z uwagi na przedmiot ochrony k.k.s.,
co do zasady beda to czyny polegajace na naruszaniu zakazow i nakazow prawa

30 Art. 114 § 1 k.k.s. stanowi, ze: ,,§ 1. Przepisy kodeksu maja ponadto na celu takie uksztatto-
wanie postgpowania w sprawach o przestepstwa skarbowe i wykroczenia skarbowe, aby osiagniete
zostaly cele tego postgpowania w zakresie wyréwnania uszczerbku finansowego Skarbu Panstwa,
jednostki samorzadu terytorialnego lub innego uprawnionego podmiotu, spowodowanego takim
czynem zabronionym”.

31 Tak: in fine z postanowienia SN z dnia 20 czerwca 2012 r., | KZP 3/12.

32 Art. 1 § 1 kk.s. stanowi, ze: ,,Odpowiedzialno$ci karnej za przestepstwo skarbowe lub odpo-
wiedzialno$ci za wykroczenie skarbowe podlega ten tylko, kto popetnia czyn spotecznie szkodliwy,
zabroniony pod grozbg kary przez ustawe obowigzujaca w czasie jego popetnienia”.

33 Art. 156 ust. 1 ustawy AML/CFT stanowi, ze: ,,Kto, dziatajac w imieniu lub na rzecz instytu-
cji obowigzanej: 1) nie dopetnia obowigzku przekazania Generalnemu Inspektorowi zawiadomienia
o0 okolicznosciach, ktére moga wskazywaé na podejrzenie popetnienia przestepstwa prania pieniedzy
lub finansowania terroryzmu, lub obowigzku przekazania Generalnemu Inspektorowi zawiadomie-
nia o powzigciu uzasadnionego podejrzenia, ze okreslona transakcja lub wartosci majatkowe bedace
przedmiotem tej transakcji moga mie¢ zwiazek z praniem pienigdzy lub finansowaniem terroryzmu;
2) przekazuje Generalnemu Inspektorowi nieprawdziwe lub zataja prawdziwe dane dotyczace trans-
akcji, rachunkow lub osob, podlega karze pozbawienia wolnosci od 3 miesigcy do lat 5.

34 Szerzej: L. Kielak, Klauzule czynnego zalu w polskim prawie karnym, Warszawa 2020.

35 Art. 53 § 1-3 k.k.s. stanowi, ze: ,,§ 1. Czyn zabroniony jest to zachowanie o znamionach
okreslonych w kodeksie, chociazby nie stanowilo ono przestepstwa skarbowego lub wykroczenia
skarbowego. Okreslenie czynu zabronionego jako przestepstwa skarbowego lub wykroczenia skar-
bowego moze nastapic¢ tylko w niniejszym kodeksie. § 2. Przestepstwo skarbowe jest to czyn zabro-
niony przez kodeks pod grozba kary grzywny w stawkach dziennych, kary ograniczenia wolnosci
lub kary pozbawienia wolnosci. § 3. Wykroczenie skarbowe jest to czyn zabroniony przez kodeks
pod grozba kary grzywny okreslonej kwotowo, jezeli kwota uszczuplonej lub narazonej na uszczu-
plenie naleznosci publicznoprawnej albo warto$¢ przedmiotu czynu nie przekracza pigciokrotnej
wysokosci minimalnego wynagrodzenia w czasie jego popetnienia. Wykroczeniem skarbowym jest
takze inny czyn zabroniony, jezeli kodeks tak stanowi”.

36 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny, tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 1138 ze
zm., oraz ustawa z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen, tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 2051
ze zm. (dalej: k.k., k.w.).
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finansowego nalezacego do obszaru zadan Ministra Finansow, to jest prawa po-
datkowego, prawa celnego, prawa dewizowego oraz w zakresie gier hazardowych.

W omawianym przypadku oznacza to konieczno$¢ wystapienia rzeczywiste-
go skutku w postaci uszczuplenia przychodéw panstwa w nastgpstwie niedopet-
nienia obowigzkow wynikajacych z art. 72 ust. 1 ustawy AML/CFT w kontekscie
mozliwosci zastosowania art. 156 ustawy AML. Przy czym nawet w takim przy-
padku, w zwiazku z ograniczeniami wskazanymi w art. 16 § 6 k.k.s. (zwlaszcza
pkt 1 tegoz paragrafu), ztozenie zawiadomienia bezposrednio przez osoby kie-
rujace biurem rachunkowym nie byloby skuteczne. Z kolei jego ztozenie przez
pracownika biura rachunkowego nie zwalnialoby z odpowiedzialnosci przedsie-
biorcy. Zatem art. 16 k.k.s i art. 16a k.k.s stanowig wyjatek od reguty ponoszenia
peinej odpowiedzialno$ci za czyny naruszajace przepisy prawa i jako wyjatek od
reguly ogolnej musza by¢ interpretowane $cisle. Oznacza to, ze jako wyjatek nie
moga by¢ poddawane wyktadni funkcjonalnej, jesli skutek jej uzycia prowadzit
bedzie do rozszerzenia zastosowania omawianych przepisow. Rowniez uzycie wy-
ktadni jezykowej nie moze prowadzi¢ do rozszerzenia znaczenia poje¢ wystepuja-
cych w interpretowanych przepisach’’.

Sciste interpretowanie tych przepisow prowadzi do wniosku, ze mozliwos¢
ztozenia korekty na podstawie art. 16a k.k.s. dotyczy jedynie deklaracji podatko-
wych (i w efekcie niekaralnosci tylko za niektore czyny) — nie obejmie zatem
nawet teoretycznie zgloszen, o ktérych mowa w art. 72 ustawy AML/CFT. Nie-
dopuszczalne jest rowniez dziatanie sprawcow tych czynow polegajace na probie
wyrazenia zalu na podstawie art. 16 k.k.s. (i miedzy innymi dokonaniu denuncjacji
siebie 1 wspoldziatajacych), a dopiero w razie odmowy organu $cigania postapie-
nia w mys$l art. 17 § 1 ust. 4 k.p.k., korzystania z art. 16a k.k.s.3® Tym samym za-
stosowanie art. 16 k.k.s. wymagatoby zaistnienia facznie wielu wspotistniejacych
okoliczno$ci wynikajacych z art. 156 ustawy AML/CFT (w szczeg6lnos$ci biuro
rachunkowe musiataby mie¢ wiedz¢ lub co najmniej uzasadnione podejrzenie,
ze okreslona transakcja lub warto$ci majatkowe begdace jej przedmiotem objete
zgloszeniem mogg mie¢ zwigzek z praniem pieniedzy lub finansowaniem terro-
ryzmu — co wydaje si¢ trudne do przyjecia w przypadku checi konwalidowania
obowigzku zwyktego zgloszenia wynikajacego z art. 72 ustawy AML/CFT) i wy-
stapienia okoliczno$ci uzasadniajacych uznanie niedopetnienia obowigzku admi-
nistracyjnego za rodzace skutek na gruncie k.k.s. w postaci wystapienia przestep-
stwa lub wykroczenia skarbowego.

Zatem jedynie sytuacja, gdy przedsigbiorca dysponuje bardzo ograniczona
wiedzg (w zakresie wymaganym art. 34, art. 74, art. 86 ustawy AML/CFT) w od-
niesieniu do wszystkich transakcji, ktore potencjalnie powinny zosta¢ zgtoszone
GIIF, pozwala przyjac, ze wszystkie dane transakcje spetniajg przestanki wyma-

37 Szerzej: Kodeks karny. Czes¢ ogélna. Komentarz, Warszawa 2021.
38 In fine z postanowienia SN z dnia 20 czerwca 2012 r., I KZP 3/12.
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gane do zaistnienia czynu okreslonego w art. 156 ustawy AML/CFT bedacego
jednoczesnie czynem zabronionym na gruncie k.k.w.

Przy czym art. 15 k.k. nalezy taczy¢ z zachowaniem sprawczym, o ktorym
mowa w tresci art. 1 k.k, zwlaszcza w kontekscie czynow, o ktorych mowa w k.k.,
co oznacza, ze w analizowanym przypadku jego stosowanie musiatoby dotyczy¢
czyndw spenalizowanych w art. 165a 1299 k.k.3° oraz art. 156 ustawy AML. Stad
tez mozliwos$¢ zastosowania art. 15 k.k. w odniesieniu do wszystkich wskazanych
powyzej czynow zabronionych wymaga przede wszystkim podjecia przez przed-
sigbiorce rzeczywistych dzialan zwigzanych z odstgpieniem od ich realizacji czy
tez ich dokonywania.

Z kolei w przypadku gdy przedsigbiorca nie bedzie miat wiedzy o zaistnieniu
czynow wskazanych wprost w k.k. (art. 165a 1 299 k.k.), trudno bedzie mowi¢
o dokonaniu tych czynoéw lub o zapobiezeniu wystapieniu okre§lonych w nich
skutkéw znamion czynéw zabronionych. Tym samym w kontek$cie naruszenia
obowigzku wynikajacego z art. 72 ustawy AML/CFT, w zwiazku z popetnieniem
czynu wskazanego w art. 156 ustawy AML/CFT, czynny zal wymagatby wiedzy
o zaistnieniu okoliczno$ci uzasadniajacych realizacj¢ przestanek czynu zabronio-
nego (w art. 156 ustawy AML/CFT). Zatem w tym przypadku, na zatozonym eta-
pie niewiedzy, jego realizacja (instytucji czynnego zalu w rozumieniu art. 15 k.k.)
wydaje si¢ niemozliwa. Dlatego tez podjgcie ewentualnego dzialania zwigzanego
z uzyciem instytucji czynnego zalu wskazanej w art. 15 k.k. w kontekscie art. 156
ustawy AML/CFT nie wywota skutku w odniesieniu do konsekwencji nierealizo-
wania obowigzku wskazanego w art. 72 ustawy AML/CFT. Woéwczas takie zacho-
wanie nalezy zaklasyfikowa¢ jako delikt administracyjny, ktory podlega¢ bedzie
odrgbnej ocenie. W tym przypadku kara administracyjna wskazana w art. 150
ustawy AML/CFT# podlega odrebnemu rezimowi natozenia i odstgpienia. Moz-
liwo$¢ odstapienia od jej natozenia zdefiniowana zostata bowiem w art. 150 ust. 5
ustawy AML/CFT, a przestanki takiego dziatania nie odnoszg si¢ bezposrednio do
jakkolwiek zdefiniowanego czynnego zalu; cho¢ kumulatywnie wystgpuje w nich
przestanka zaprzestania naruszania przepisow ustawy AML/CFT.

Przyjecie bledu w zakresie usprawiedliwienia nie§wiadomosci karalnosci za-
chowan, ktore moze zachodzi¢ w sytuacjach czestych, a wrecz zaskakujacych
zmian regulacji z zakresu szeroko rozumianego prawa finansowego lub ich inter-
pretacji rzutujacych na zakres penalizacji zachowan stypizowanych jako przestep-
stwa skarbowe lub wykroczenia skarbowe, wymaga potwierdzenia uzyskanego
w nastepstwie dokonania pelnej analizy zachowan i decyzji, ktore przelozyty sie
na odstgpienie od realizacji obowiazku nakre§lonego trescig art. 72 ust.1 pkt 1

39 Art. 165a k. k. — przestgpstwo finansowania terroryzmu, art. 299 k k. — przestgpstwo prania
pieni¢dzy.

40 W przepisie wskazano katalog kar administracyjnych, wysoko$¢ kary pienieznej, odstapie-
nie od natozenia kary administracyjne;j.

Przeglad Prawa i Administracji 134, 2023
© for this edition by CNS



TRANSAKCJE PONADPROGOWE W BIURACH RACHUNKOWYCH 137

ustawy AML/CFT#!. W konteks$cie tak ztozonego zagadnienia nie mozna zatem
skutecznie powotywacé si¢ na niezawiniong nieznajomo$¢ prawa, jezeli z ustalo-
nych faktéw wynika¢ bedzie, ze naruszenie jest nastepstwem niestosowania pro-
cedur lub ich braku®?.

Tym bardziej, ze za niedopetnienie obowigzku, o ktérym mowa w:

—art. 72 ustaw AML /CFT — obowigzek zawiadomienia o przyjetej wplacie
lub dokonanej wyptacie srodkdéw pienigznych o réwnowartosci przekraczajacej
15 tys. euro (w gotowce) lub;

— art. 74 ustawy AML/CFT — obowigzek zawiadomienia o okolicznosciach,
ktére mogg wskazywac na podejrzenie popetnienia przestepstwa prania pieniedzy
lub finansowania terroryzmu lub;

— art. 76 ustawy AML/CFT — obowigzek niezwtocznego przekazania lub
udostepnienia na wniosek GIIF informacji badz dokumentow lub;

— art. 86 ust. 1 ustawy AML/CFT — obowigzek niezwlocznego zawiado-
mienia za pomoca Srodkéw komunikacji elektronicznej o przypadku powzigcia
uzasadnionego podejrzenia, ze okreslona transakcja lub okreslone wartosci majat-
kowe moga mie¢ zwigzek z praniem pienigdzy lub finansowaniem terroryzmu lub;

— art. 90 ust. 1 ustaw AML/CFT — obowiazek niezwlocznego zawiadomie-
nia za pomocg srodkow komunikacji elektronicznej o przeprowadzeniu transakcji,
o ktérej mowa w art. 86 ust. 1 ustawy AML/CFT, w przypadku gdy przekazanie
zawiadomienia byto niemozliwe przed jej przeprowadzeniem; organ kontrolny
moze natozy¢ kar¢ administracyjna, o ktérej mowa w art. 147 w zw. z art. 150
ustawy AML/CFT. W szczego6lnie uzasadnionych przypadkach organ moze odstg-
pi¢ od natozenia kary administracyjnej, w tym administracyjnej kary pieni¢znej,
gdy miedzy innymi waga naruszenia przepisow ustawy AML/CFT jest znikoma,
a przedsigbiorca zaprzestat naruszania jej przepisow.

Stan ,,zastany”, ktory zawsze bedzie brany pod uwage w ramach oceny zacho-
wan sprawczych — z uwagi na okres niezglaszania transakcji do GIIF powyzej
15 tys. euro oraz trwania naruszenia — przektada si¢ na znikomg lub nie wage
naruszenia przepisow ustawy AML/CFT. Nalezy jednak przyja¢, ze oczekiwany
efekt koncowy po podjeciu ewentualnej proby zminimalizowania ryzyka natozenia
administracyjnej kary pieni¢znej (w przypadku podjecia czynno$ci kontrolnych
przez organ), w kontekscie zastosowania instytucji czynnego zalu uregulowanego
w art. 16 1 16a k.k.s. Iub art. 15 k.k. w ramach mozliwos$ci odstgpienia od nato-
zenia kary administracyjnej, o ktérych mowa w art. 150 ust. 5 ustawy AML, nie
znajdzie realnego odbicia w jego skutecznosci, zwlaszcza gdy na przedsigbiorce
nie zostata uprzednio natozona kara administracyjna przez inny uprawniony organ
administracji publicznej, a i sam przedsigbiorca nie zostat wczesniej prawomocnie
ukarany za wykroczenie lub wykroczenie skarbowe badz prawomocnie skazany

41 W kontekscie: postanowienie SN z dnia 26 pazdziernika 2020 r., Il KK 236/20.

42 W kontekscie: wyrok SN z dnia 6 czerwca 2019 ., IV KK 218/18.
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za przestepstwo lub przestepstwo skarbowe, gdzie uprzednia kara mogtaby spet-
niac cele, dla ktorych przedsiebiorca miatby zostac¢ ukarany karg administracyjna.
Z kolei w przypadku ujawnienia przez organ (GIIF w ramach kontroli lub przez
inne organy na przyktad w ramach postepowania prokuratorskiego), ze przedsig-
biorca w ramach prowadzonej dziatalnosci odstapit w sposob nieuzasadniony od
obowigzkoéw ustawowych, a tym samym mogt dopusci¢ si¢ czynu zabronionego,
to jest wykroczenia lub przestepstwa, w tym skarbowego, z uwagi na:

— niedopehienie obowigzku przekazania GIIF zawiadomienia o okoliczno-
$ciach, ktore mogg wskazywaé na podejrzenie popehienia przestepstwa prania
pienigdzy lub finansowania terroryzmu, lub;

— niedopetienie obowigzku przekazania GIIF zawiadomienia o powzigciu
uzasadnionego podejrzenia, ze okre§lona transakcja lub warto$ci majatkowe be-
dace przedmiotem tej transakcji moga mie¢ zwigzek z praniem pieni¢edzy lub fi-
nansowaniem terroryzmu,

— przekazanie GIIF nieprawdziwych lub zatajenie prawdziwych danych do-
tyczacych transakcji, rachunkow lub osob;
istnieje realne zagrozenie skierowania zawiadomienia do Prokuratora (lub podje-
cia stosowanych czynnos$ci z urzgdu) — w nastepstwie przeprowadzonych czyn-
nosci (w szczego6lnosci wynikajacych z art. 122 k.k.s.).

Woéwczas zastosowanie miataby — jako element wyprzedzajacy — instytucja
czynnego zalu, gdyz katalog powyzszych czynow zagrozony jest karg pozbawie-
nia wolnosci od trzech miesiecy do pigciu lat w rozumieniu art. 156 ustawy AML/
CFT. Zaré6wno mozliwos$¢, jak i skutecznos¢ instytucji czynnego zalu zalezna by-
taby w tych okolicznosciach nie tylko od okresu, w ktorym zostanie zastosowana
(ztozenie wniosku, to jest zanim wniesiony zostanie akt oskarzenia — art. 142 i n.
k.k.s.), lecz takze od tego, czy ewentualny sprawca czynu zabronionego (przedsig-
biorca) kierowat jego realizacja, wykorzystywat zalezno$¢, w tym pracownicza,
w celu jego realizacji, naktaniat (podzegat) do jego popehienia, ustrukturyzowat
osoby w grupie na potrzeby jego popekienia badz kierowal grupa na potrzeby
jego popelienia w rozumieniu art. 16 ust. 6 k.k.s. Oczywiscie wszystko to w celu
uzyskania ewentualnej bezkarnosci w kontekscie przepisow prawa karnego,
w tym prawa karnego skarbowego. Wymagatoby to jednak mozliwosci uprzed-
niego wykazania przez przedsigbiorce, ze nierealizowanie obowigzkéw wynika-
jacych z art. 72 ustawy AML/CFT nie byto powigzane z:

— czynem zabronionym;

— niestosowaniem $rodkoéw bezpieczenstwa finansowego, o ktorych mowa
w ustawie AML/CFT, w stosunku do klientow oraz ich beneficjentow rzeczywi-
stych, reprezentantow;

— niezbednoscia realizacji obowigzku dokonania zgtoszenia do GIIF Iub
Prokuratora w ramach podejrzenia lub uzasadnionego podejrzenia prania pienig-
dzy lub finansowania terroryzmu badz ujawnienia wykroczenia lub przestepstwa,
w tym skarbowego;
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— pozostawaniem w bledzie co do okoliczno$ci i stanu faktycznego w kwestii
braku podejrzenia lub uzasadnionego podejrzenia prania pieni¢gdzy lub finansowa-
nia terroryzmu badz ujawnienia wykroczenia lub przestepstwa, w tym skarbowego;

— mozliwo$cig wystgpienia zubozenia (uszczerbku finansowego) panstwa
w zakresie naleznych danin i innych opfat;

takze w kontekscie ewentualnej mozliwosci wystapienia czy wykazania zbiegu
przepisowiformzjawiskowychdlaczyndéw zabronionych wrozumieniuart. 7-9k.k.s.

WNIOSKI

W realiach zalozonego stanu faktycznego i prawnego nalezy przyjaé, ze in-
stytucja czynnego zalu (art. 16 k.k.s.) w przedmiotowym zakresie nie bedzie miata
zastosowania, gdyz w rozumieniu ustawy AML/CFT postgpowanie w sprawach
wynikajacych z tresci art. 147 ustawy AML/CFT, to jest nierealizowanie obowigz-
kéw wynikajacych z tresci art. 72 ustawy AML/CFT, bedzie w pierwszej kolejnosci
realizowane w trybie przepisow ustawy AML/CFT — w rygorze przepiséw prawa
administracyjnego — z zastrzezeniem, ze przedsigbiorca w ramach swojego dzia-
tania nie ujawnit znamion dla obu kategorii czyndéw zabronionych, to jest w rozu-
mieniu przepisow k.k. orazk.k.s., 1jest w stanie to wykazac¢ w kontekscie stosowania
srodkdw bezpieczenstwa finansowego, o ktorych mowa w art. 34 ustawy AML4.

W przypadku innego rozpatrywania, a tym samym przyje¢cia, ze niezgtoszenie
transakcji jest czynem zabronionym w rozumieniu k.k. Iub k.k.s. i ten czyn zabro-
niony nadal trwa, przedsigbiorca w ramach zastosowania instytucji czynnego zalu
nie uzyskatby oczekiwanego rezultatu — uznania instytucji czynnego zalu, gdyz
przedsiebiorca ani nie przerwat biegu naruszenia, ani nie dziatal miedzy innymi
w bledzie (art. 10 k.k.s.)*.

O dobrowolnym odstgpieniu od usitowania mozna bowiem mowic tylko
wowczas, gdyby przedsigbiorca dobrowolnie zrezygnowat z popehienia czynu
zabronionego w fazie usitowania nieukonczonego. Jezeli zachowanie bezposred-
nio zmierzajace do dokonania osiggnie faze usitowania ukonczonego, to jest gdy
przedsicbiorca wykonat wszystkie czynno$ci prowadzace do realizacji znamion

43 Elektroniczny czynny zal, Gov.pl, 23.02.2023, https://www.gov.pl/web/gov/elektroniczny
-czynny-zal (dostep: 23.02.2023 r.).

4 Art. 10. 1-4 k k.s. stanowi, ze: ,,§ 1. Nie popetnia umyslnie czynu zabronionego, kto pozo-
staje w btedzie co do okolicznosci stanowiacej jego znamig. § 2. Odpowiada na podstawie przepisu
przewidujacego tagodniejsza odpowiedzialnos¢ sprawca, ktory dopuszcza si¢ czynu zabronionego
w usprawiedliwionym btednym przekonaniu, ze zachodzi okolicznos¢ stanowigca znami¢ czynu
zabronionego, od ktorej taka tagodniejsza odpowiedzialnos¢ zalezy. § 3. Nie popelnia przestepstwa
skarbowego lub wykroczenia skarbowego, kto dopuszcza si¢ czynu zabronionego w usprawiedli-
wionym btgednym przekonaniu, ze zachodzi okoliczno$¢ wylaczajaca bezprawnosc. § 4. Nie popet-
nia przestgpstwa skarbowego lub wykroczenia skarbowego, kto dopuszcza si¢ czynu zabronionego
w usprawiedliwionej nieSwiadomosci jego karalnosci”.
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czynu zabronionego, to do bezkarnosci (za usitowanie przestgpstwa) konieczne jest
zapobiegnigcie przez przedsiebiorce skutkowi stanowigcemu znamig czynu zabro-
nionego, objetego pierwotnym zamiarem sprawcy. Innymi stowy, czynny zal musi
przejawiac si¢ aktywnoscig — dziataniem przedsigbiorcy, ktory zdaje sobie sprawe
z mozliwosci zaistnienia skutku, jednak w chwili podjecia dziatania nie chce, aby
ow skutek nastgpit*>. Oznacza to, ze przedsiebiorca podejmie okreslone starania,
przez ktore rozumie si¢ uczynienie wszystkiego, co mozna byto uczyni¢ w danej
sytuacji, by zapobiec skutkom przestepnego zachowania. Tak samo jak w wypadku
zapobiezenia skutkowi czynu zabronionego, tak i w razie podjgcia staran o zapo-
biezenie mu sposob prowadzenia tych staran moze by¢ dowolny, a sprawca moze
tez skorzysta¢ z pomocy 0s6b trzecich. Starania te muszg by¢ jednak realne, a nie
pozorne. Potencjalny sprawca powinien podja¢ wszelkie dzialania, jakie — wedtug
jego mniemania — moga zapobiec powstaniu skutku przestgpnego. W wypadku
gdy sprawca zaprzestaje dzialan w przeswiadczeniu, Ze nie przyniosg one pozada-
nego rezultatu, nie sg zrealizowane przestanki podjecia staran o unikniecie skutku.

Ponadto, jak wynika z tre§ci komunikatu nr 9 Ministra Finanséw z 7 lutego 2020
roku?®, sktadanie wnioskow i prosb w zakresie zastosowania instytucji czynnego zalu
w sytuacjach bez mata analogicznych do analizowanej jest bezprzedmiotowe, gdyz
kara administracyjna moze zosta¢ natozona przez uprawniony organ po wszczeciu
postepowania administracyjnego, w ktorego trakcie strona postgpowania bedzie
miata mozliwos¢ wykazania wszystkich okoliczno$ci oraz dowodow w sprawie.

Dodatkowa, lecz nader istotna, kwestig jest rOwniez to, ze przedsigbiorca po-
winien moc wykazaé, ze dziatania zwigzane z zaniechaniem realizacji obowigz-
koéw natozonych art. 72 ust. 1 pkt 1 ustawy AML/CFT, ktére moga rodzi¢ szkode
w nastepstwie ewentualnego natozenia kary administracyjnej, byty poprzedzo-
ne wilasciwym procesem decyzyjnym i miescity si¢ w ramach uzasadnionego
ryzyka gospodarczego.

Dotychczas niezgloszone do GIIF transakcje gotowkowe powyzej 15 tys.
euro przedsiebiorca zobowigzany jest zglosi¢ — najlepiej sukcesywnie. Dziatanie
takie, cho¢ w petni uzasadnione ze wzgledow normatywnych, skutkowa¢ bedzie
pojawieniem si¢ realnego prawdopodobienstwa objecia kontrola przedsigbiorcy
pod katem ustalenia przyczyn lezacych po stronie dotychczasowego nierealizo-
wania obowigzkow wynikajacych z tresci art. 72 ust. 1 pkt 1 ustawy AML/CFT.

W celu przerwania stanu naruszenia prawa pierwszym ruchem przedsigbiorcy
powinno by¢ zatem niezwloczne rozpoczecie informowania GIIF o przyjeciu wptla-
ty lub dokonaniu wyptaty srodkow pienig¢znych (gotéwki) powyzej 15 tys. euro.

45 Postanowienie SN z dnia 8 wrzeénia 2005 r., I KK 10/05.

46 Komunikat nr 9 w sprawie instytucji ,, czynnego zalu” przy zglaszaniu informacji do CRBR,
Ministerstwo Finansow, 7.02.2020, https://www.gov.pl/web/finanse/komunikat-nr-9-w-sprawie-in
stytucji-czynnego-zalu-przy-zglaszaniu-informacji-do-crbr (dostep: 20.11.2022).
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SUPRATHRESHOLD TRANSACTIONS
IN ACCOUNTING OFFICES AND THE INSTITUTION
OF ACTIVE REPENTANCE: OUTLINE OF THE ISSUES

Summary

The Act of 1 March 1 2018 on counteracting money laundering and terrorist financing states that
certain obliged institutions, in particular entrepreneurs providing accounting services, are to inform
the General Inspector of Financial Information about the deposits or withdrawals of funds with an
equivalent value of more than 15,000 Euro. Despite publicly available information in this regard,
these entrepreneurs remain in state of acute uncertainty concerning the correct interpretation of the
obligation referred to in Article 72.1 of the cited law.

As a consequence of the often incorrect interpretation of the provision, they apply to the su-
pervisory authority to include their behaviour in the category of the institution of active repentance.
This article attempts to make a balanced interpretation of Article 72.1 of the Act on counteracting
money laundering and terrorist financing regarding the possibility of an entrepreneur invoking the
institution of active repentance.

Keywords: AML/CFT Law, active regret, suprathreshold transactions, accounting office,
obligated institutions
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POPULIZM PENALNY A ZMNIEJSZENIE
REPRESYJNOSCI PRAWA KARNEGO —
UWAGI NA TLE ART. 25 § 2A 13 K.K.

Abstrakt: Przedmiotem niniejszej publikacji jest proba ustalenia relacji, ktora zachodzi migdzy po-
pulizmem penalnym a instrumentami prawnokarnymi prowadzacymi do dekryminalizacji lub wyla-
czenia karalnos$ci zachowan dotychczas podlegajacych ukaraniu. Zjawisko populizmu penalnego jest
bowiem tradycyjnie taczone ze zwigkszeniem represyjnosci prawa karnego. W konsekwencji rozwig-
zania ustawowe uchylajace karalno$¢ okreslonych czynow zabronionych powinny by¢ traktowane
jako przeciwne populizmowi penalnemu. Analiz¢ przeprowadzono na przyktadzie regulacji Kodeksu
karnego zapewniajacych niepodleganie karze w niektorych wypadkach przekroczenia granic obrony
koniecznej. Prowadzi to do przekonania, ze takze zabieg polegajacy na depenalizacji moze odpowia-
da¢ cechom przypisywanym populizmowi penalnemu. W konsekwencji niezasadne wydaje si¢ ogra-
niczanie tego pojecia tylko do zabiegdw prowadzacych do zwigkszenia represyjnosci prawa karnego.

Stowa kluczowe: populizm penalny, obrona konieczna, wytaczenie karalnosci, niepodleganie karze

WPROWADZENIE

Obserwacja prawodawstwa ostatnich dziesigcioleci prowadzi do przekonania,
ze populizm penalny istotnie wplywa na ksztatt regulacji prawnokarnych. Zja-
wisko to slusznie pozostaje przedmiotem zainteresowania mi¢dzy innymi nauki
prawa karnego, ktora jednak tradycyjnie taczy je z tendencjg do zwigkszania re-
presyjnosci tej galezi prawa. W okresie obowiazywania Kodeksu karnego (dalej:
k.k.) z 1997 roku mozna jednoczesnie odnotowac inng tendencjg. W momencie
wejscia w zycie tej kodyfikacji zawierat on 21 przepisow zawierajacych formute
,»hie podlega karze”. Po wejsciu w zycie nowelizacji k.k. z 7 lipca 2022 roku
przepisow tych bedzie juz 32. Cho¢ r6znia si¢ one pod wzgledem realizowanych
funkcji, to kazdorazowo prowadza do wylaczenia mozliwosci wymierzenia kary
za popetnione przestgpstwo wobec negatywnej przestanki procesowej z art. 17
§ 1 pkt 4 k.p.k. Nasuwa si¢ zatem pytanie, czy biezaca kodyfikacja jest dotknie-
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ta mechanizmami dziatajagcymi w przeciwnych kierunkach, czyli jednoczesnym
zwigkszaniem surowosci karania i tendencjami depenalizacyjnymi. Przedmiotem
tego artykutu bedzie wycinek wskazanego zagadnienia. By¢ moze populizm pe-
nalny nie w kazdym wypadku stoi w sprzeczno$ci ze zmniejszeniem represyjno-
$ci prawa karnego, lecz przeciwnie — rowniez ustanowienie podstawy prawnej
niepodlegania karze moze by¢ jego wynikiem. Rozwazania w niniejszym artykule
prowadzone beda z punktu widzenia regulacji art. 25 § 2a i 3 k.k. Zastrzec nalezy,
ze nie bedzie jego przedmiotem analiza merytorycznej prawidtowosci tych prze-
pisow czy ich racjonalnosci, ale raczej mechanizm ich wprowadzania.

POPULIZM PENALNY — CHARAKTERYSTYKA ZJAWISKA

Opisanie populizmu penalnego przypisuje si¢ J. Prattowi, wedtug ktorego po-
wstanie tego zjawiska wigza¢ nalezy z przemianami nowoczesnych spoteczenstw
zachodzacymi od lat siedemdziesiatych, a zwigzanymi z utrata zaufania do polity-
kow czy ze spadkiem autorytetu panstwa!. Zachodzgce zmiany spoteczne fgczone
sa roOwniez z utratg elementow, ktore dotychczas zapewniaty pewng stabilnosé
w zyciu prywatnym, jak chociazby stato$¢ miejsca pracy czy malzenstwa?. Proce-
sy te zbiegly si¢ z narastaniem przestepczos$ci od lat szes¢dziesiatych do lat dzie-
wiecdziesigtych ubieglego wieku. W takich realiach istniaty warunki do powsta-
wania leku, na ktory lekarstwem miato by¢ stosowanie kar kryminalnych. Jego
skuteczno$¢ okazata si¢ pozorna, jako Ze poczucie zagrozenia pozostalo nawet
pomimo spadku wskaznikow przestgpczosci.

Pomimo pewnej specyfiki procesow spoteczno-politycznych, ktore zaszlty
w Polsce, zwigzanych zwlaszcza ze zmiang ustroju, a nastgpnie z niestabilng
sytuacja gospodarza, mechanizmy opisane przez J. Pratta odegraty istotng role
rowniez w tutejszych realiach. Do$¢ wskazac, ze A. Zoll traktuje populizm pe-
nalny jako jedno z najgrozniejszych zjawisk dla racjonalnos$ci tworzenia prawa
karnego’. Rowniez M. Filar mocnymi stowami oddaje znaczenie tego fenome-
nu, stwierdzajac, ze ,,populizm penalny jest patologia demokracji poczeta w tozu
Igku przed przestepczoscia i cynicznie wykorzystywana jako wazny instrument
marketingu politycznego™*. RzeczywiScie bowiem zjawisko to wymyka si¢ nauce
prawa, lecz bezposrednio dotyczy sfery zainteresowania nauk politycznych. Jak

1], Pratt, Penal populism, London 2007, s. 36 n.

2 Ibidem, s. 59.

3 A. Zoll, Potrzeba racjonalnosci w reformowaniu prawa karnego, [w:] Teoretyczne i praktycz-
ne problemy wspotczesnego prawa karnego. Materialy z konferencji naukowej. Lublin, 26-27 wrze-
snia 2011 roku, red. T. Bojarski ef al., Lublin 2011, s. 31.

4 M. Filar, Dynamizm legislacyjny czy polityczny marketing?, [w:] Panstwo prawa i prawo
karne. Ksiega jubileuszowa Profesora Andrzeja Zolla, t. 2, red. P. Kardas, T. Sroka, W. Wrdbel,
Warszawa 2012, s. 1398.
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zauwaza P. Chlebowicz, odnosi¢ je nalezy do ekspansji populistycznej i demago-
gicznej wersji polityki na teren prawa karnego.

Nietatwo o zdefiniowanie populizmu penalnego, jednak w literaturze w spo-
sob powtarzalny opisywane sa jego cechy charakterystyczne. Okresla je miedzy
innymi definicja W. Zalewskiego (jak sam okreslit — robocza), wedtug ktorej
analizowane zjawisko to:

zespOt spotecznych przekonan, a takze dziatan politycznych i legislacyjnych podejmowanych
z programowym ograniczeniem roli ekspertow, wspotksztattowany przez media, charakteryzujacy
si¢ surowym nastawieniem do przestgpczoscei i brakiem wspotezucia dla jej sprawcow®.

Zjawisko to mozna definiowac réwniez weziej, jak chociazby M. Szafranska,
przyjmujaca dla potrzeb swojej monografii, ze reprezentuje ono ,,taktyke polityczna
zorientowang na represyjng polityke karng™’. Polityczny aspekt zjawiska stwier-
dza takze L. Gardocki, wedtug ktérego postugiwanie si¢ populizmem penalnym to
sktadanie wyborcom obietnic zaostrzania kar i rozszerzania sfery czyndéw karal-
nych, co ma shuzy¢ sktonieniu ich do glosowania na okreslong osobe lub partig?.

Nie sposob scharakteryzowa¢ populizmu penalnego bez wskazania na jego
antyelitarny charakter. Politycy postugujacy sie tego typu argumentacja kreuja
si¢ na osoby badz reprezentujace spoteczenstwo, badz wypowiadajace si¢ wraz
ze spoteczenstwem. Wskazana cecha opisywanego zjawiska czg¢sto wyraza si¢
w krytyce sadow oraz poszezegolnych sedzidw?. Zasadza sie to na wnioskowaniu,
ze gdyby organy stosujace prawo wczesniej przyjmowaty wlasciwa polityke kar-
ng, to do popeknienia przestepstwa z pewnoscig by nie doszto. Populizm penalny
cechuje si¢ rowniez antyeksperckim i antynaukowym charakterem. Zatozenie to
nie realizuje si¢ jednak w zupetnosci. Jak trafhie zauwaza M. Szafranska, po-
pulisci penalni prezentujg koniunkturalne podejscie do ustalen ekspertow, gdyz
poszukuja w nich potwierdzenia swojego stanowiska, a nie weryfikacji. Dopiero

5 P. Chlebowicz, Przejawy populizmu penalnego w polskiej polityce kryminalnej, ,,Studia
Prawnoustrojowe” 2009, nr 9, s. 497.

¢ W. Zalewski, Populizm penalny — proba zdefiniowania zjawiska, [w:] Populizm penalny i jego
przejawy w Polsce. Materialy z Ogolnopolskiego Zjazdu Katedr Prawa Karnego, red. Z. Sienkiewicz,
R. Kokot, Wroctaw 2009, s. 31 n.; zob. rowniez definicj¢ P. Czarneckiego, ktdry populizm penalny
okresla jako ,,0g6t metod, dziatan i sSrodkéw majacych na celu uzyskanie okreslonych celow politycz-
nych przez instrumentalne uzycie prawa karnego, przy jednoczesnym ignorowaniu opinii ekspertow
i danych statystycznych na temat skutecznosci przedsigbranych srodkow oraz odwotywaniu si¢ wy-
facznie do oczekiwan i potrzeb rzeczywistego lub potencjalnego elektoratu oczekujacego zwigkszenia
poczucia bezpieczenstwa lub poczucia sprawiedliwosci” (P. Czarnecki, Populizm penalny z perspek-
tywy karnoprocesowej, czyli prawo karne pod ostrzatem, [w:] Penalny populizm. Perspektywa poli-
tyczna i spoleczna, red. J. Czapska, M. Szafranska, D. Wojcik, Krakoéw 2016, s. 221).

7 M. Szafranska, Penalny populizm a media, Krakow 2015, s. 39.

8 L. Gardocki, Ocena mozliwych kierunkéw zmian prawa karnego z punktu widzenia teorii kry-
minalizacji, [w:] Aktualne problemy i perspektywy prawa karnego, red. M. Mozgawa, P. Poniatowski,
K. Wala, Warszawa 2022, s. 75.

9 W. Zalewski, Populizm penalny..., s. 27.
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gdy wiedza naukowa nie potwierdza zaktadanych rozwigzan, konieczne staje si¢
odwotanie do retoryki antyeksperckiej!?. E. Plebanek nadto zauwaza, ze populi-
sci ,,dla podkreslenia rangi projektu i »intelektualnej glebi« swoich wypowiedzi
ochoczo odwotujg si¢ do argumentéw »naukowych« i »empirycznych«, jednak
w sposob urggajacy podstawom wiedzy metodologicznej™!!.

Populistyczne ksztatltowanie prawa bywa uznawane za mechanizm stojacy
W sprzecznosci z prawotworstwem racjonalnym. W. Wrobel tratnie stwierdza, ze
populizm penalny koncentruje si¢ na zarzgdzaniu emocjami spotecznymi stymulo-
wanymi strachem przed przestepczoscia. Celem jego stosowania ma by¢ satysfakcja
emocjonalna mozliwie najwigkszej grupy osob, w miejsce tradycyjnie okreslanych
celdw prawa karnego, takich jak chociazby zapobieganie przestepczo$ci!?. Zatoze-
nie to opiera si¢ na spotecznym oczekiwaniu zapewnienia przez panstwo absolut-
nego bezpieczenstwa, wobec czego popetnione przestgpstwo oznacza nienalezyte
wykonywanie tego zadania'3. Opisywany mechanizm zakfada, ze opinia spoteczna
ma najwyzsza legitymacje do okre$lenia ram sprawiedliwej prawnokarnej reakcji'4.
Skutkuje to stanowieniem prawa w sposob oparty na emocjach zamiast na analizie
skutkéw zmiany przepisow!3, przy czym nastroje spoteczne sg tylko suponowane,
bez doglebnego ich zbadanial®. Co paradoksalne, reakcje spoteczne sg sztucznie
kreowane przy znacznym udziale mediow. Jak wskazuje J. Stepien: ,,Rozdmucha-
nie spotecznych probleméw, nierzadko realnych, ale o znacznie mniejszym znacze-
niu, do skali absurdu, stanowi narzedzie »zarzadzania strachem« w celu wprowa-
dzenia w zycie populistycznych zmian™!7. Powigzane jest to rowniez ze zbiorowym
przezywaniem czynow godzacych w jednostke. Zdaniem J. Czapskiej oraz S. Wal-

10 M. Szafranska, Penalny populizm..., s. 36.

I1E. Plebanek, O polskim populizmie penalnym w zwigzku z obywatelskim projektem nowe-
lizacji ustawy o planowaniu rodziny, ochronie plodu ludzkiego i warunkach dopuszczalnosci prze-
rywania cigzy oraz Kodeksu karnego z 2016 r., [w:] Populizm penalny, red. J. Widacki, Krakow
2017, s. 19.

12 W. Wrébel, Czy powrdt do racjonalizmu? Projekty nowelizacji Kodeksu karnego w per-
spektywie zmian dokonanych w prawie karnym w latach 2005-2007, [w:] Populizm penalny i jego
przejawy w Polsce..., s. 104.

13 Ibidem, s. 107.

14 J. Dembinski, Przejawy populizmu penalnego w rozwigzaniach prawnokarnych z zakresu
przestepczosci przeciwko wolnosci seksualnej i obyczajnosci, ,,Biuletyn Kryminologiczny” 2019,
nr 26, s. 23.

15 J. Stepien, Populizm penalny. Definicja, przejawy, ocena, ,,Przeglad Legislacyjny” 2022,
nr 3, s. 105.

16 M. Szafranska podkresla, Ze politycy stosujacy taktyki odpowiadajace populizmowi penal-
nemu ,,Przewaznie nie analizujg rzeczywistych nastrojow i potrzeb spotecznych zwigzanych z pro-
ponowanymi rozwiazaniami [...], lecz bazuja na stereotypach, obiegowych opiniach lub wybior-
czych danych dowodzacych rzekomej punitywnos$ci spoteczenstwa. Populizm penalny jest zatem
mniej mistyczny, a bardziej pragmatyczny” (M. Szafranska, Penalny Populizm..., s. 35).

17.J. Stepien, Populizm penalny...,s. 111.
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tosia ofiara przestepstwa, ktorej doswiadczenia sg traktowane jako typowe i ko-
lektywne, staje si¢ wrecz symboliczng ikong w populistycznej argumentacji'®.

Chociaz populizm penalny jest przypisywany politykom, to nie mozna po-
mina¢ roli mediow, ktore tworza warunki do jego zaistnienia. Media i politycy
Zyja w swoistej symbiozie, zapewniajac sobie tresci do publikacji w zamian za
ich rozpowszechnianie. Zdaniem M. Szafranskiej dziatalno$¢ srodkow maso-
wego przekazu mozna wreez zaliczy¢ do najwazniejszych spotecznych czyn-
nikow prawotworczych!®. Wraz z rozwojem technologii, a takze przemianami
spotecznymi zmianie ulega takze charakter przekazéw medialnych. J. Czapska
oraz S. Walto$ wskazuja, ze ich upraszczanie powoduje, iz staja si¢ one czyms
mig¢dzy informacja a reklama??. Komercjalizacja mediéw wymusza dazenie do
przykucia uwagi jak najwigkszej liczby odbiorcow, co jest szczegélnie trud-
ne w erze narastajgcego szumu informacyjnego. Na takim tle niektore rodzaje
przestepczosci sg dla medidw narzedziem do osiggnigcia pozgdanych zasiegow.
Dotyczy to oczywiscie przestepstw bulwersujacych spoteczenstwo, czyli godza-
cych w najpowazniejsze dobra osobiste, zwlaszcza w wolno$¢ seksualng oraz
zycie. Tematy te sg przedstawiane w odpowiedniej formie opartej na epatowaniu
przemocg oraz osobistych relacjach osob dotknietych przestepstwem?!. Dziata-
jac w powyzszy sposob, media potrafia eksploatowaé dany temat przez wiele
dni, co wrgcz wymusza zajecie stanowiska przez politykow, z ktorych punk-
tu widzenia nierozwazne byloby wstawienie si¢ za przestgpca wbrew spotecz-
nym odczuciom.

POPULIZM PENALNY NA TLE PODSTAW WYLACZENIA
ODPOWIEDZIALNOSCI KARNEJ PRZY PRZEKROCZENIU
GRANIC OBRONY KONIECZNEJ

Wypowiedzi doktryny w przedmiocie populizmu penalnego sg immanentnie
zwigzane z tendencja do zwiekszenia surowosci represji, ktora — w spotecznym
odczuciu — ma wplyngé na zmniejszenie przestgpczosci lub po prostu odpowia-
da¢ potrzebom sprawiedliwosci. Wydaje si¢ to konsekwencja faktu, ze opisywane
zjawisko wywodzi si¢ z pojecia punitywnosci populistycznej zaproponowanego
przez A. Bottomsa, ktdre opiera si¢ na punitywnym stosunku do przestepczosci

18 J. Czapska, S. Walto$, O polskim populizmie penalnym, w zwigzku z ksigzkq J. Pratta
,,Penal populism”, uwag kilka, [w:] Nauki penalne wobec problemow wspolczesnej przestepczosci.
Ksigga jubileuszowa z okazji 70. rocznicy urodzin Profesora Andrzeja Gaberle, red. K. Krajewski,
Warszawa 2007, s. 398.

19 M. Szafranska, Penalny populizm..., s. 12.

20 J, Czapska, S. Walto$, O polskim populizmie..., s. 401.

21 M. Szafrafiska, Penalny populizm..., s. 9 n.
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i obnizonym poziomie wspdtczucia dla sprawcow?2. Nalezy bowiem podkresli¢,
ze analizowana dziatalno$¢ polityczna nie polega wytacznie na uchwalaniu prawa.
M. Szafranska wymienia rowniez inne przejawy afirmacji represyjnosci, jak na
przyktad samg krytyke nadmiernej tfagodno$ci prawa lub instytucji stosujacych
prawo, podwazanie skutecznosci lub sensownosci resocjalizacji, podkreslanie re-
trybutywnej funkcji kary czy postulowanie ograniczenia praw oséb osadzonych
lub sprzeciwianie sie ich poszerzaniu?3. Wskazuje sie, ze je$li wypowiedzi po-
pulistow penalnych znajduja swoj wyraz w przyjmowanym prawie, to dochodzi
do zwigkszania ustawowego zagrozenia lub poszerzania zakresu penalizacji przez
wprowadzanie karalno$ci nowych typow czynu zabronionych?*,

W tym miejscu ujawnia si¢ pewna sprzecznos$¢ migdzy przypadkami wytg-
czenia odpowiedzialno$ci karnej (na przyktad w drodze klauzul niepodlegania
karze) a populizmem penalnym. Jesli bowiem przyjac, ze taka taktyka polityczna
moze si¢ opiera¢ wylgcznie na afirmacji represyjnosci prawa karnego®, wowczas
dekryminalizacja Iub depenalizacja okre§lonych zachowan automatycznie miesci
si¢ poza jej zakresem. Wydaje si¢ jednak, ze z uwagi na pozostate cechy charakte-
rystyczne populizmu penalnego, zawezenie go wylacznie do dziatalnosci prowa-
dzacej do zwigkszenia repres;ji nie jest uzasadnione. Podejmowanie politycznych
akcji medialnych wraz z ewentualnym wprowadzaniem zmian w obrebie prawa
karnego w wyniku zatroskania o bezpieczenstwo obywateli moze by¢ takze zwig-
zane z zabiegiem przeciwnym, czyli ograniczeniem — w pewnym zakresie — re-
presyjnosci prawa karnego?®.

Istnieje tylko pozorna sprzeczno$¢ migdzy dzialaniem prawotwoérczym uza-
sadnianym ochrong obywateli a pozbawieniem przestepstwa cech przestepnosci
lub karalno$ci. Wystarczy bowiem, by ustawodawca wstawil si¢ za wyodrgbnio-
ng grupg przestgpcoéw w kontrze do innej. Adekwatne tu pozostajg rozwazania
W. Wroébla, ktory wsrod typowych zmian ustawodawczych noszacych cechy po-

22 Ibidem, s. 23. Autorka wskazuje, ze ,,w zasadzie od poczatku istnienia naukowego zain-
teresowania tym fenomenem wigzano go ze zjawiskiem potggowania opresyjnosci systemu walki
z przestepczoscia w panstwach demokratycznych” (ibidem, s. 65).

23 Ibidem, s. 63.

24 J. Dembinski, Przejawy populizmu..., s. 13.

25 Takie stanowisko zajmuje A. Kotowski. Jego zdaniem uznanie aktu stanowienia prawa za
populistyczny wymaga spelnienia kumulatywnych kryteriow, wsrod ktorych autor umiescit puni-
tywnos¢ regulacji jako cel sam w sobie, polegajaca na ,,maksymalizacji funkcji represyjnej prawa
karnego, z radykalnym ograniczeniem jego funkcji utylitarnej i resocjalizacyjnej” (A. Kotowski,
Populizm penalny a orzeczniczy?, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2020, nr 7-8, s. 19 n.).

26 Mozliwo$¢ takiej interpretacji populizmu penalnego dopuszcza M. Szafranska, piszgca:
~Niemniej warto zwroci¢ uwage, ze we wspoltczesnej rzeczywistosci politycznej mozna rowniez za-
obserwowac proby instrumentalizacji prawa karnego dla doraznych politycznych korzysci poprzez
dazenie do jego ztagodzenia. Pod wzglgdem stosowanej retoryki bardzo przypominaja one tradycyj-
nie rozumiany populizm penalny. Wystarczy wskaza¢ tu chocby agitacj¢ na rzecz dekryminaliza-
¢ji niekomercyjnej wymiany plikéw w Internecie czy inicjatywe legalizacji migkkich narkotykéw”
(M. Szafranska, Penalny populizm..., s. 66).
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pulizmu penalnego wymienia tak zwane prawo karne wroga, definiowane jako ob-
nizanie standardow gwarancyjnych w zakresie prawa karnego wobec okreslonych
grup sprawcow, realizowane pod hastem ,,prawomys$Ini obywatele nie maja si¢
czego obawia¢?’. Dalej autor rozwija ten sposdb myslenia, wskazujac, ze:

W szerszej perspektywie kazdy sprawca przestgpstwa staje si¢ w pewnym sensie obywate-
lem drugiej kategorii. Skoro $§wiadomie decyduje si¢ tamac prawo, nie ma powodow, by chronic¢
2o w ten sam sposob jak innych obywateli, w szczegdlno$ci ofiary przestepstwa?®.

W przesztosci w roli ,,wrogéw ludu” umieszczano chuliganéw, sprawcow
przestepstw seksualnych czy recydywistow. Nie ma jednak przeszkdd, by za cel
interwencji prawodawczej obra¢ wlamywaczy czy jakichkolwiek sprawcow go-
dzacych w $cisle osobiste dobra pokrzywdzonego.

Powyzsze uwagi odnosze do podstaw niekaralnos$ci przewidzianych w sytu-
acjach przekroczenia granic obrony koniecznej. Chronologicznie pierwszy z prze-
piséw (art. 25 § 3 k.k.), jeszcze w formie przewidujacej obligatoryjne odstgpienie
od wymierzenia kary wobec sprawcy przekraczajacego ramy tego kontratypu
w wyniku strachu lub wzburzenia usprawiedliwionych okoliczno$ciami zama-
chu, zostal wprowadzony do projektu k.k. na etapie prac parlamentarnych. Juz
tutaj ujawnia si¢ sugestia, ze grono ekspertéw, ktoérzy opracowali projekt kody-
fikacji, niewystarczajaco zabezpieczyto prawo do ochrony spoleczenstwa przed
przestepczoscia, skoro uznato taka podstawe wylaczenia karalnosci za zbedna.
Ostatecznie przyjety przepis byt uznany za jeden ze wzbudzajacych najwig-
cej kontrowers;ji%’.

Populistyczna argumentacja ujawnita si¢ jednak szczego6lnie w toku prac legi-
slacyjnych nad przyjeciem art. 25 § 2a k.k., wedtug ktorego nie podlega karze, kto
przekracza granice obrony koniecznej, odpierajagc zamach polegajacy na wdarciu
si¢ do mieszkania, lokalu, domu albo na przylegajacy do nich ogrodzony teren
lub odpierajac zamach poprzedzony wdarciem si¢ do tych miejsc, chyba ze prze-
kroczenie granic obrony koniecznej byto razace. J. Czapska i S. Walto$ przedsta-
wiali narracje populistow penalnych stowami: ,, To przestepcy wreszcie powinni
zacza¢ sie bac, a nie milczaca wigkszo$¢ porzadnych obywateli”0. W zasadzie
zdanie to mogloby stanowi¢ cz¢$¢ uzasadnienia nowelizacji k.k., wprowadzaja-
cej przytoczony przepis. W uzasadnieniu tym skrytykowano praktyke orzecznicza
sadow opisang siedem lat weze$niej przez T. Tabaszewskiego3!, co jest wyrazem
antyelitaryzmu, a jednoczes$nie koniunkturalnego podejécia do dorobku nauki

27 W. Wroébel, Czy powrdt..., s. 106.

28 Ibidem.

29 R. Kokot, Przekroczenie granic obrony koniecznej w swietle art. 25 § 3 k.k., ,,Przeglad
Prawa i Administracji” 62, 2004, s. 90.

30 J. Czapska, S. Walto$, O polskim populizmie..., s. 398.

31 T. Tabaszewski, Eksces intensywny obrony koniecznej w orzecznictwie, ,,Prokuratura
i Prawo” 2010, nr 12, s. 71-75.
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w zakresie stosowania instytucji obrony koniecznej. Kolejno zwroécono uwage na
,negatywne odczucia spoteczne” oraz ,,aspekt ogoélnoprewencyjny, przejawiajacy
si¢ w wyrazeniu precyzyjnego i jednoznacznego komunikatu skierowanego do
potencjalnego zamachowca o prawie kazdego obywatela do skutecznego odparcia
zamachu”. Stad tez nowelizacja ,,w sposob jasny i niebudzacy watpliwosci przy-
znaje obywatelom mozliwos¢ ochrony dobr prawnych o fundamentalnym znacze-
niu z punktu widzenia akceptowanego w spoleczenstwie systemu aksjologicznego
przed bezprawnymi zamachami’32.

Uzasadnienie powyzszego projektu wprost odpowiada kanonowi populi-
stycznych argumentow. Pewna specyfika polega na fakcie, ze depenalizacja sytu-
acji przekroczenia granic obrony koniecznej nie daje sygnatu do spoleczenstwa,
ze to panstwo bezposrednio zapewni im bezpieczenstwo. Panstwo daje jednak
mozliwos$¢ spoteczenstwu, aby zapewnito sobie bezpieczenstwo we wlasnym za-
kresie bez obawy o odpowiedzialnos¢ karng, nawet jesli obrany sposéb obrony
bylby niewspotmierny do niebezpieczenstwa zamachu. W jednej z poprzednich
prob wprowadzenia przepisu podobnego do art. 25 § 2a k.k. projektodawca wprost
powolywat si¢ na badania spoteczne ukazujace, ze 64% badanych, ktorzy zetkneli
si¢ z przestepstwem, zamierza dziata¢ na wlasng reke 1 w ten sposob probowaé
zapewni¢ sobie bezpieczenistwo3. Politycy postanowili zatem ograniczy¢ zakres
prawnokarnej ingerencji, aby umozliwi¢ realizacj¢ tego zamiaru bez ograniczen
wynikajacych z ram kontratypu obrony koniecznej.

W cytowanym uzasadnieniu nowelizacji wprowadzajacej art. 25 § 2a k.k.
wyraznie wskazuje si¢ grupe, w ktorej interesie argumentuje projektodawca, oraz
wroga — przestepce, ktory nastaje na dobra o fundamentalnym znaczeniu. Nie spo-
sob poming¢ réwniez otoczki medialnej zwiagzanej z wprowadzeniem do k.k. tego
przepisu. Juz po przyjeciu przez Rade Ministrow projektu zmian w k.k. zostata
zwotana konferencja prasowa z udziatem ministra sprawiedliwosci oraz prezes
Rady Ministroéw, na ktorej poinformowali oni o projekcie btednie okreslonym jako
rozszerzajacy prawo obywateli do skutecznej obrony34.

Nowelizacja k.k. wprowadzajaca art. 25 § 2a k.k. byla przedmiotem wie-
lokrotnych doniesien srodkow masowego przekazu. Medialne pole dla populi-
zmu penalnego powstato juz wezesniej, gdy media darzyly ponadprzecietnym,

32 Uzasadnienie projektu ustawy z dnia 8 grudnia 2017 roku o zmianie ustawy — Kodeks
karny (Dz.U. z 2018 r. poz. 20) — druk sejmowy nr 1871, VIII kadencja, s. 1 n., https://www.sejm.
gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=1871 (dostep: 23.03.2023).

3 M. Filar, Doskonalenie czy psucie. Kilka uwag o nowelizacji art. 25 k.k., [w:] Gaudium In
litteris Est. Ksigga Jubileuszowa ofiarowana Pani Profesor Genowefie Rejman z okazji osiemdzie-
sigtych urodzin, red. L. Gardocki, M. Krélikowski, A. Walczak-Zochowska, Warszawa 2005, s. 70.

34 Rzqd za szerszym prawem do obrony koniecznej, Ministerstwo Sprawiedliwo$ci, 19.09.2017,
https://www.ms.gov.pl/pl/informacje/news,9752 rzad-za-szerszym-prawem-do-obrony-konieczne;j.
html (dostep: 23.03.2023).
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ale i wybiorczym zainteresowaniem przypadki stosowania obrony koniecznej?>.
Nagtasniane bylty bowiem wypadki jednostkowych watpliwych rozstrzygnig¢,
nie tylko sagdow, lecz takze organdw $cigania zatrzymujacych osoby bronigce si¢
przed zamachem i wnioskujacych o zastosowanie tymczasowego aresztu wobec
tych osob. Przypomnie¢ wypada aktualng konstatacje M. Filara, ze to wlasnie
rosngce zainteresowanie mediow, a co za tym idzie — spoleczenstwa, skut-
kuje pojawieniem si¢ tendencji do ,,dalszego doskonalenia” regulacji obrony
koniecznej3. Trafnie J. Giezek pisze wprost, Ze ,,instytucja obrony koniecznej
— przede wszystkim za sprawa aktywnosci politykow, wynikajacej chyba z sil-
nej potrzeby populistycznego reagowania na biezace wydarzenia — nie moze
zazna¢ spokoju”?’.

PODSUMOWANIE

W $wietle powyzszego nie wydaje si¢ celowe ograniczanie pojecia populizmu
penalnego wytacznie do dziatan nakierowanych na wzmozenie prawnokarnej re-
presji. Rowniez przeciwne oddzialywanie na prawo, czyli w analizowanym wy-
padku zniesienie karalnosci czesci zachowan przestepnych, moze by¢ wynikiem
zastosowania identycznego mechanizmu, a jedynie przybierajacym odmienng
posta¢. Nie stoi na przeszkodzie temu postulatowi jezykowy aspekt analizowa-
nego pojecia. Rowniez zniesienie karalnosci moze by¢ bowiem podbudowane
populistyczng demagogia. Pozostaje to takze formg osiggania politycznych celow
srodkami penalnymi, cho¢ w sposob inny od typowego. W swietle okolicznosci
wprowadzenia art. 25 § 2a k.k. nie wydaje si¢ kontrowersyjne stwierdzenie, ze
zabieg ten stanowil element taktyki politycznej majacej na celu uzyskanie popar-
cia spotecznego pod pozorem dbania o bezpieczenstwo obywateli, niezaleznie od
celowosci czy przewidywanej skutecznosci wprowadzanych rozwigzan. Szersze
rozumienie populizmu penalnego moze pozwoli¢ zwrdci¢ uwage na te polityczne
zabiegi, ktore zwyczajowo nie byly z nim tgczone, a w konsekwencji da¢ asumpt
do szerszego odpierania argumentow demagogicznych merytoryczng analiza skut-
kow proponowanych rozwigzan i ich racjonalnosci.

35 Jak stusznie zauwaza M. Szafraniec, obrona konieczna oraz jej przekroczenie sg tematami
niezwykle no$nymi, ktore wzbudzaja szerokie zainteresowanie w spoteczenstwie, a jednocze$nie bu-
dza liczne kontrowersje (M. Szafraniec, Przekroczenie granic obrony koniecznej w polskim prawie
karnym, Krakow 2004, s. 147).

36 M. Filar, Doskonalenie czy psucie..., s. 65.

37 J. Giezek, W obronie granic obrony koniecznej, [w:] Prawo karne wykonawcze w syste-
mie nauk kryminologicznych. Ksiega pamiqtkowa ku czci Profesora Leszka Boguni, red. T. Kalisz,
Wroclaw 2011, s. 51.
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PENAL POPULISM AND THE REDUCTION
OF THE REPRESSIVENESS OF CRIMINAL LAW —
REMARKS IN THE CONTEXT OF ARTICLE 25(2) POINTS (2A)
AND (3) OF THE PENAL CODE

Summary

The subject of this publication is an attempt to establish the relationship that exists between penal
populism and criminal law instruments leading to the decriminalisation or exclusion from punish-
ment of hitherto punishable behavior. The phenomenon of penal populism is, in fact, traditionally
associated with an increasing repressiveness of criminal law. As a consequence, statutory solutions
revoking the punishability of certain criminal acts should be treated as opposing penal populism. The
analysis was carried out on the example of the Penal Code regulations ensuring non-criminalization
in certain cases of exceeding the limits of necessary self-defense. This leads to the conviction that
also the depenalization procedure may correspond to the characteristics ascribed to penal populism.
Consequently, it seems unjustified to limit this concept only to measures leading to an increase in
the repressiveness of criminal law.

Keywords: penal populism, necessary self-defense, exclusion of punishment, non-punishment
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Abstrakt: Niniejszy artykut porusza problematyke zwigzang z naruszeniem obowigzku alimentacyj-
nego, ktére w polskim systemie prawa karnego okreslane jest mianem niealimentacji. Autorka wska-
zuje na zmiany, jakie w zakresie kryminalizacji niealimentacji zostaly wprowadzone do art. 209 k.k.
na gruncie nowelizacji z dnia 23 marca 2017 roku. Celem projektodawcy byto bowiem wzmocnienie
realizacji obowiazku opieki poprzez zaspokojenie potrzeb materialnych osob, ktore nie sa w stanie
ich same zaspokoi¢. Nowelizacja przepisu art. 209 k.k. w zalozeniu miata stanowi¢ karnoprawny
instrument majacy na celu coraz pelniejsze zaspokojenie potrzeb obywateli poprzez szersze zapew-
nienie realizacji ochrony uprawnien alimentacyjnych oséb uprawnionych. Celem opracowania jest
wskazanie problemow, przed ktorymi stoi wspolczesne prawo karne wobec problematyki niealimen-
tacji, oraz proba ich oceny pod katem zatozonych celow.

Stowa kluczowe: niealimentacja, obowiazek alimentacyjny, prawo karne, art. 209 k.k., rodzina

Wybor przestepstwa niealimentacji jako przedmiotu analizy niniejszego opra-
cowania nie jest przypadkowy. Praktyka orzecznicza pokazuje bowiem, Ze sposrod
przestepstw przeciwko rodzinie i opiece to za nie odnotowuje si¢ najwigcej pra-
womocnych skazan. Jak wskazujg dane statystyczne pochodzace z Ministerstwa
Sprawiedliwosci, przyktadowo w 2020 roku to wlasnie na podstawie art. 209 ko-
deksu karnego (dalej: k.k.) odnotowano najwyzsza liczbe wsrod wszystkich prawo-
mocnych skazan na podstawie przepisow rozdziatu XXVI k.k. Odnotowano mia-
nowicie 9857 prawomocnie skazanych zart. 209 § 1 k.k.; 26 480 z art. 209 § lak k.
oraz jedno prawomocne skazanie z art. 209 § 3 k.k., co facznie, na tle ogolnej licz-
by prawomocnych skazan za przestepstwa przeciwko rodzinie i opiece w liczbie
46 796 w 2020 roku daje niemal 78%!. Nie jest to novum na gruncie prawa karne-
g0, gdyz juz nawet w czasie obowigzywania ustawy z dnia 19 kwietnia 1969 roku

! Na podstawie danych Ministerstwa Sprawiedliwos$ci, Informator Statystyczny Ministerstwa
Sprawiedliwos$ci, https://isws.ms.gov.pl/pl/baza-statystyczna/opracowania-wieloletnie (dostep:
17.01.2023).
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— Kodeks karny? skazania za 6wczesne przestepstwa niealimentacji oraz zngcania
si¢ nad rodzing stanowily 99% skazan za przestepstwa przeciwko rodzinie, opiece
i mlodziezy?. To pokazuje, jak kluczowym wyzwaniem dla ustawodawcy jest kry-
minalizowanie przestgpstwa niealimentacji.

Z dniem 31 maja 2017 roku na mocy ustawy z dnia 23 marca 2017 roku*
weszla w zycie kluczowa zmiana art. 209 k.k. Wedle zatozenia projektodawcy
glownym celem wprowadzenia powyzszych zmian bylo wzmocnienie realizacji
obowigzku opieki poprzez zaspokojenie potrzeb materialnych osob, ktore nie sg
w stanie ich zaspokoi¢ samodzielnie. Nowelizacja przepisu art. 209 k.k. w zato-
zeniu miata stanowi¢ karnoprawny instrument majacy na celu coraz petniejsze
zaspokojenie potrzeb obywateli poprzez szersze zapewnienie realizacji ochrony
uprawnien alimentacyjnych osob uprawnionych’. Niniejszy artykul ma na celu
wskazanie problemow, przed ktorymi stoi wspotczesne prawo karne wobec pro-
blematyki niealimentacji, oraz probe ich oceny pod katem realizacji zalozonych
przez ustawodawce celow.

Podstawowg zasadg prawa rodzinnego jest zasada dobra dziecka. W realiza-
cje powyzszej zasady wpisuje si¢ obowigzek alimentacyjny rodzicow wzgledem
nieusamodzielnionego dziecka, ktéry zostal uznany przez ustawodawce za spe-
cjalny i uprzywilejowany®. Obowigzek alimentacyjny regulujg przepisy ustawy
z dnia 25 lutego 1964 roku — Kodeks rodzinny i opiekunczy’ (od art. 128 do
art. 144"). Wedle prawa rodzinnego kazdy z cztonkow rodziny powinien przyczy-
nia¢ si¢ do zaspokajania potrzeb wspottworzonej rodziny poprzez rownomierny
wktad, adekwatny do swoich mozliwosci zarobkowych i majgtkowych®. Obowig-
zek alimentacyjny, o ktorym mowa w art. 128 k.r.o., jest instytucja prawna okre-
slajaca zasady dostarczania cztonkom rodziny $rodkow utrzymania, a w przypad-
ku dzieci — réwniez wychowania’. Nalezy zauwazy¢, ze w unormowaniach k.r.o.
powinnos¢ alimentowania wystepuje w ramach szerszego obowigzku okreslone-

2 Ustawa z dnia 19 kwietnia 1969 roku — Kodeks karny, Dz.U. z 1969 r. Nr 13, poz. 94.

3 H. Koflakowska-Przelomiec, Przestepstwa niealimentacji. Studium kryminalistyczne,
Wroctaw 1989, s. 8.

4 Ustawa z 23 marca 2017 roku o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz ustawy o pomocy
osobom uprawnionym do alimentéw (Dz.U. z 2017 r. poz. 952).

5 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy z dnia 23 marca 2017 r. o zmianie ustawy —
Kodeks karny oraz ustawy o pomocy osobom uprawnionym do alimentow, VIII kadencja, druk
sejmowy nr 1193, s. 1.

6 M. Goettel, Szczegolne cechy obowigzku alimentacyjnego rodzicéw wzgledem dzieci — za-
gadnienia wybrane, ,,Bialostockie Studia Prawnicze” 22, 2017, nr 3, s. 31.

7 Ustawa z dnia 25 lutego 1964 roku — Kodeks rodzinny i opiekunczy, tekst jedn. Dz.U.
72020 r. poz. 1359 (dalej: k.r.0.).

8 S.Hyp$, [w:] Kodeks karny. Komentarz,red. A. Grzeskowiak, K. Wiak, Warszawa 2021, s. 1249.

9 J. Pawliczak, Uchylenie si¢ od wykonania zobowigzania alimentacyjnego, [w:] Wykonanie
zobowigzan. Ksiega jubileuszowa dedykowana profesorowi Adamowi Brzozowskiemu, red.
K. Bilewska, D. Krekora-Zajac, Warszawa 2021, s. 381.

Przeglad Prawa i Administracji 134, 2023
© for this edition by CNS



KRYMINALIZACJA NIEALIMENTACIJI JAKO WYRAZ KARNOPRAWNEJ OCHRONY 159

go w art. 27 k.r.o. w postaci przyczyniania si¢ do zaspokajania potrzeb rodziny
przez kazdego z matzonkow!?.

Art. 128 k.r.o. okresla pojecie obowigzku alimentacyjnego jako obowigzku
dostarczania $rodkow utrzymania, to jest zaspokajania usprawiedliwionych po-
trzeb uprawnionego do alimentacji, takich jak dostarczenie mieszkania, opieki
lekarskiej i domowej, a w miare potrzeby takze srodkéw wychowania, wyraza-
jacych si¢ w szczegolnosci w wydatkach na wyksztalcenie, rozwdj, zaspokajanie
potrzeb kulturalnych Iub rozrywke. W obszarze wychowania obowiazek alimen-
tacyjny moze takze mie¢ posta¢ osobistych staran zobowigzanego, na przyktad
osobistej opieki nad dzieckiem!!.

Pojecie obowigzku alimentacyjnego mozna definiowa¢ w znaczeniu podsta-
wowym, funkcjonalnym, przedmiotowym, podmiotowym oraz kumulatywnym.
W znaczeniu podmiotowym obowiazek alimentacyjny rozumiany jest jako dostar-
czanie uprawnionym podmiotom $rodkdéw utrzymania i wychowania przez pod-
mioty zobowigzane. Funkcjonalne znaczenie obowigzku alimentacyjnego odnosi
si¢ do czynno$ci majacych na celu zaspokojenie usprawiedliwionych potrzeb oso-
by niemogacej si¢ samodzielnie utrzymac przez osob¢ majacg mozliwosci zarob-
kowe 1 majatkowe. W rozumieniu przedmiotowym obowiazek alimentacyjny jest
dostarczaniem $rodkow utrzymania i wychowania, czyli tak zwanych §wiadczen
alimentacyjnych. Przez obowiazek alimentacyjny w znaczeniu podmiotowym
okresla si¢ stosunek majatkowy pomiedzy uprawnionym do otrzymywania a zo-
bowigzanym do dawania okreslonych $rodkow. Zrodtami obowigzku alimentacyj-
nego s3 pokrewienstwo (art. 128 i 129 k.r.o.), matzenstwo (art. 27, 60—61 i 130
k.r.0.), przysposobienie (art. 131 k.r.0.), separacja (art. 130 k.r.0.), powinowactwo
(art. 144 k.r.0.) oraz roszczenie matki dziecka pozamalzenskiego (art. 141 k.r.o.).
Z kolei obowigzek alimentacyjny w kumulatywnym znaczeniu to utrzymywanie
uprawnionego rozumiane jako podejmowanie dziatan majacych na celu zaspo-
kajanie jego codziennych potrzeb przez dostarczanie §wiadczen: pieni¢zno-natu-
ralnych, w naturze, lub pieni¢znych, w ktoérych ramach zobowigzany nie zajmuje
si¢ zadnymi dziataniami dodatkowymi, czyli nie podejmuje staran osobistych na
rzecz uprawnionego'?. Zgodnie ze stanowiskiem Sgdu Najwyzszego (dalej: SN)
obowigzek alimentacyjny zaliczany jest do kategorii stosunkow obligacyjnych,
a z uwagi na swoje zrodlo nalezy do zobowigzan prawnorodzinnych!3. Obowig-
zek alimentacyjny oraz odpowiadajace mu prawo do $§wiadczen alimentacyjnych
maja charakter $cisle osobisty. Za$ przepisy kreujace obowigzek alimentacyjny
stanowig normy bezwzglednie obowigzujace!4.

10 M. Goettel, Szczegdine cechy...,s. 31.

I Kodeks rodzinny i opiekuriczy. Komentarz, red. M. Habdas, M. Fras, Warszawa 2021, s. 1393.

12 K. Gromek, Prawo rodzinne dla sedziéw i petnomocnikéw, Warszawa 2022, s. 688.

13 Uchwata SN (7) z 24 kwietnia 1990 r., III CZP 21/90, OSNCP, Nr 1011, poz. 128.

14 K. Pietrzykowski, [w:] Kodeks rodzinny i opiekurczy. Komentarz, red. K. Pietrzykowski,
Warszawa 2021, s. 1045.
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Glownym celem obowigzku alimentacyjnego jest uzasadnione wzgledami
humanitarnymi i moralnymi zagwarantowanie niezb¢dnej pomocy osobom, ktore
nie moga wtasnymi sitami i srodkami zaspokoi¢ swoich potrzeb bytowych, przez
zobowigzane osoby'>.

Rodzina uwazana jest za podstawowg komorke spoteczenstwa, zatem jej pra-
widlowe funkcjonowanie przektada si¢ na kondycje funkcjonowania spoteczen-
stwa!®. W naukach prawnych nie wystepuje jedna definicja rodziny, ale generalnie
przyjmuje si¢, ze rodzina jest naturalng i podstawowa komorka spoteczenstwa
i winno si¢ jej udziela¢ mozliwie najszerszej ochrony i pomocy, szczegolnie na
etapie jej zakladania oraz w okresie sprawowania opieki nad dzie¢mi bedacymi
na jej utrzymaniu i wychowania ich. W doktrynie prawa rodzinnego przyjmuje si¢
rozumienie uzywanego w przepisach k.r.o. pojecia rodziny jako ,,rodziny mate;j”
okreslanej tez ,,rodzing nuklearng”, czyli jako krewnych w linii prostej w pierw-
szym stopniu (malzonkow i ich matoletnich dzieci, pozostajacych pod wtadza
rodzicielskg)!”.

Panstwo za pomoca regulacji prawnych, w tym rowniez z dziedziny prawa
karnego, stara si¢ chroni¢ cztonkéw rodziny i ksztattowaé ramy jej prawidtowego
funkcjonowania'®. Ujecie rodzajowego przedmiotu ochrony w tytule rozdziatu
XXVI k.k. wskazuje na rodzing i opieke. Podstawowym zadaniem prawa karnego
jest ochrona dobr prawnych przed ich naruszeniem lub narazeniem na niebezpie-
czenstwo naruszenia. Zatem ingerencja prawa karnego w rodzine i opieke przede
wszystkim powinna by¢ motywowana funkcja ochronng, ktéra uzasadnia korzy-
stanie z najsurowszego srodka przymusu panstwowego, jakim jest kara kryminal-
na. Jak wskazuje S. Hyps, od najdawniejszych czaséw rodzina postrzegana byta
jako warto$¢ zastugujaca na ochrone karng'®.

Karnoprawna ochrona rodziny opiera si¢ na zatozeniach, wedle ktorych rodzi-
na jest silnie powigzana ze spoleczenstwem, za§ wartosci cenne z punktu widzenia
zycia spotecznego powinny by¢ aktywnie wspierane przez panstwo. Z kolei grani-
ce prawnokarnej ochrony rodziny wyznaczane sg poprzez zasad¢ subsydiarnosci
i zasad¢ pomocniczosci?’.

U podstaw prawnokarnej ochrony rodziny leza oczywiscie unormowania Kon-
stytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku?!, a w szczegolnosci art. 18 Konstytucji RP.
Zgodnie tym artykutem pod ochrong i opicka RP znajduja si¢ matzenstwo jako
zwigzek kobiety i mezczyzny, rodzina, macierzynstwo i rodzicielstwo. W doktrynie

15 [bidem, s. 1046.

16 H. Kotakowska-Przetomiec, Przestepstwa niealimentacji, s. 7.

17 K. Gromek, Prawo rodzinne..., s. 2.

18 K. Szczechowicz, Prawnokarna ochrona prawidtowego funkcjonowania rodziny, ,,Studia
Prawnoustrojowe” 2019, nr 44, s. 367.

19°S. Hyp$, Ochrona rodziny w polskim prawie karnym, Lublin 2012, s. 70.

20 Ibidem, s. 20 i 34.

21 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483.
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prawa konstytucyjnego zwraca si¢ uwage na dwojakie podejscie do rodziny, z jed-
nej strony bowiem jest ona instytucja ustroju spolecznego, z drugiej zas uwzglednia
si¢ jej wymiar indywidualny, wskazujac ze zatozenie rodziny jest podstawowym
prawem kazdego czlowieka??. Nalezy jednak podkres$li¢, ze ujecie w rozdziale
XXVI k.k. rodziny i opieki jako rodzajowego dobra chronionego nie jest do konca
Sciste, gdyz przepisy w nim zawarte swoja ochrong obejmuja takze osoby spoza
rodzinnego kregu. Stad bezposredni przedmiot ochrony w przypadku niektorych
przepisow wykracza poza okreslony w tytule rodzajowy przedmiot ochrony?3.

W aktualnym brzmieniu przepisu z art. 209 § 1 k.k. kryminalizowane jest
zachowanie polegajace na uchylaniu si¢ od wykonania okre§lonego pod wzgle-
dem wysokosci orzeczeniem sadowym, ugoda zawarta przed sadem albo innym
organem albo inng umowa obowigzku alimentacyjnego, jezeli taczna wysokos¢
powstatych na skutek tego zaleglosci wynosi rownowarto$¢ co najmniej trzech
$wiadczen okresowych albo jezeli opdznienie zalegtego $wiadczenia innego niz
okresowe wynosi co najmniej trzy miesigce. Wspomniana powyzej czgsciowa
dekryminalizacja czynu zabronionego z art. 209 k.k. dotyczyla jedynie takich
zachowan sprawcow, ktorzy sa zobowigzani na podstawie ustawy do tozenia na
utrzymanie osoby najblizszej i wobec ktdrych obowiazek alimentacyjny nie zostat
okreslony co do jego wysokos$ci w drodze orzeczenia sadu, ugody lub umowy. Jak
wskazuje SN, w pozostatym zakresie, w odniesieniu do wynikajacego z ustawy
obowigzku alimentacyjnego, przestgpnos¢ takich zachowan nie zostala zniesio-
na?4. Ustawodawca nowelizacjg z dnia 8 maja 2017 roku dodat takze kwalifikowa-
ny typ przestepstwa niealimentacji (ujety w art. 209 § la k.k.), wprowadzit prze-
pisy dotyczgce trybu scigania (§ 2 i 3), klauzule niekaralnosci (§4) oraz instytucje
odstgpienia od wymierzenia kary (§5).

Celem analizowanego przepisu jest materialne zabezpieczenie 0s6b majacych
uprawnienia do $wiadczen alimentacyjnych?. Rodzina nie jest bowiem zdolna
do wlasciwego funkcjonowania i prawidlowego pekienia swoich funkcji bez
srodkow materialnych zaspokajajacych przynajmniej podstawowe potrzeby zy-
ciowe?. W wyniku wprowadzonej w 2017 roku nowelizacji ustawodawca znacz-
nie ograniczyt zakres kryminalizacji art. 209 k k., tym samym ograniczyt zakres
ochrony opieki materialnej jedynie do obowigzku alimentacyjnego oraz zrezygno-
wat z dotychczasowego znamienia ,,uporczywosci”’. W odroznieniu od poprzednio
obowigzujacego stanu prawnego nie kazde uchylanie si¢ od ustawowego obo-

22 S. Hyp$, Ochrona rodziny..., s. 23-24.

23 Ibidem,s. 77.

24 Postanowienie SN z dnia 16 marca 2020 r., IV KK 56/19, Lex 3181471; postanowienie
SN z dnia 23 stycznia 2020 r., IV KK 587/18, Lex 3260239; postanowienie SN z dnia 23 stycznia
2020 r., IV KK 541/18, Lex 3176601.

25 J. Lachowski, [w:] Kodeks karny. Komentarz, red. V. Konarska-Wrzosek, Warszawa 2020,
s. 1043.

26 S. Hyps, [w:] Kodeks karny. Komentarz, red. A. Grzeskowiak, K. Wiak, s. 1249.
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wigzku alimentacyjnego bedzie przestepstwem (przy zatozeniu, ze spetnione sg
pozostale znamiona), a jedynie takie, gdy ustawowy obowigzek zostat okreslony
co do jego wysokos$ci?’.

W doktrynie prawa karnego nie wystegpuje jednolity poglad w kwestii przed-
miotu ochrony przestepstwa niealimentacji’®. Dominuje jednakze stanowisko, ze
dobrami chronionymi na gruncie art. 209 § 1 k.k. sg rodzina i obowiazek opie-
ki??, gdzie chodzi o zabezpieczenie materialnych podstaw egzystencji 0sob naj-
blizszych wobec sprawcy oraz osob, ktorych takie prawa wynikaja z orzeczenia
sadowego lub ustawy. W doktrynie prawa karnego spotykany jest tez poglad, ze
przedmiotem ochrony jest rowniez prawo do alimentacji*?. Jak stusznie wskazuje
T. Bojarski, spoteczna i jednostkowa doniostos¢ §wiadczen alimentacyjnych uza-
sadnia wlaczenie w ich ochrong dziatania prawa karnego?!. Z kolei w ramach owe-
go prawa do alimentacji wskazuje si¢ na prawo do wszelkich (trwatych i stuzacych
utrzymaniu) zasgdzonych §wiadczen; ochrong interesu i podstawowych potrzeb
zyciowych osob alimentowanych; stosunki rodzinne lub stosunki wynikajace
z opieki czy tez rodzing i instytucje opieki’?. Nalezy takze zauwazy¢, ze w wyni-
ku nowelizacji z 2017 roku termin ,,0obowiazek opieki” zastagpiono wezszym zna
czeniowo wyrazeniem ,,obowigzek alimentacyjny”. W nowej regulacji zatem
znacznie bardziej eksponowana jest ochrona obowigzku opieki alimentacyjnej?3.

Podobnie na gruncie orzecznictwa nie przyjeto si¢ jednolite stanowisko
w kwestii przedmiotu ochrony przestepstwa niealimentacji. Warto w tym miejscu
przytoczy¢ uchwate SN34, wedle ktorej nie ma potrzeby dokonywania zasadniczej
wyktadni materialnoprawnego pojecia przedmiotu ochrony, zwtaszcza uscislenia
dobra prawnego chronionego na gruncie art. 209 k.k. W powyzszej uchwale SN
wskazat, ze w znaczeniu jezykowym ustawowych znamion przestgpstwa z art. 209
§ 1 k.k. rodzina i instytucja opieki stanowig ogolny przedmiot ochrony, za$ podsta-
wy egzystencji 0sob uprawnionych — rodzajowy przedmiot ochrony?3>.

Strona przedmiotowa przestepstwa niealimentacji z art. 209 § 1 k.k. okreslona
jest jako uchylanie si¢ od wykonania cigzacego na sprawcy, okreslonego co do
wysokosci, obowigzku alimentacyjnego. Warto zaznaczy¢, ze dla bytu przestep-
stwa niealimentacji nie wystarczy samo potwierdzenie nieptacenia alimentow, do
ktorych tozenia oskarzony byt zobowigzany, ale niezbedne jest jednocze$nie usta-

27 Postanowienie SN z dnia 16 marca 2020 r., IV KK 56/19, Lex 3181471.

28 J. Kosonoga, [w:] Kodeks karny. Komentarz, red. R.A. Stefanski, Warszawa 2020, s. 1425.

29 S. Hyps, [w:] Kodeks karny. Komentarz, red. A. Grzeskowiak, K. Wiak, s. 1250.

30 M. Mozgawa, [w:] Kodeks karny. Komentarz, red. M. Mozgawa, Warszawa 2021, s. 734.

31T, Bojarski, Ochrona $wiadczen alimentacyjnych w polskich Kodeksach karnych, [w:] Pro
dignitate legis et maiestate iustitiae, Ksigga Jubileuszowa z okazji 70. Rocznicy urodzin Profesora
Witolda Kuleszy, red. A. Liszewska, J. Kulesza, £.6dz 2020, s. 810.

32 J. Kosonoga, [w:] Kodeks karny. Komentarz, red. R.A. Stefanski, s. 1425.

33 A. Muszyniska, [w:] Kodeks karny. Czgs¢ szczegolna. Komentarz, red. J. Giezek, Warszawa
2021, s. 710.

34 Uchwata SN z dnia 28 marca 2002 r., I KZP 6/02, Lex nr 51723.

35 A. Muszynska, [w:] Kodeks karny. Czes¢ szczegdina. Komentarz, red. J. Giezek, s. 711.
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lenie uchylania si¢ od powyzszego obowigzku3¢. Ustawodawca celowo zrezygno-
wat z penalizacji uchylania si¢ od wszelkich $wiadczen alimentacyjnych, gdyz jak
wskazuje M. Mozgawa, w praktyce organy $cigania i sady wylacznie z takg forma
niewykonywanych $wiadczen alimentacyjnych maja do czynienia w trakcie po-
stepowan karnych3’. Ustawodawca poprzez sformutowanie czynno$ci sprawczej
jako ,,uchylania si¢”” odnosi si¢ do sytuacji, gdy zobowigzany, majacy obiektywna
mozliwo$¢ wykonania obowigzku alimentacyjnego, nie dopetnia go ze ztej woli.
Cechuje si¢ ona zatem negatywnym stosunkiem psychicznym osoby zobowigza-
nej do $wiadczenia’®. Niemniej jednak, jak wskazuje J. Lachowski, mimo formal-
nego wypetnienia znamion czynu zabronionego z art. 209 § 1 k.k., w przypadku
gdy sprawca nie placi alimentéw okre$lonych w orzeczeniu, ugodzie lub umowie,
ale wykonuje obowiazek alimentacyjny wobec dziecka poprzez osobiste starania
o utrzymanie lub wychowanie dziecka wedle art. 135 § 2 k.r.o., jego zachowa-
nie nie bedzie przestepstwem z uwagi na klauzulg znikomego stopnia spotecznej
szkodliwosci okre$long w art. 1 § 2 k.k.3? Z kolei na mocy art. 144! k.r.0., w przy-
padku gdy zadanie alimentdw jest sprzeczne z zasadami wspolzycia spotecznego,
mozliwe jest uchylenie si¢ od wykonania obowigzku alimentacyjnego przez zobo-
wigzanego. Powyzsza regula nie ma jednak zastosowania w przypadku obowigzku
rodzicow wzgledem ich maloletniego dziecka*’. Przestgpstwo z art. 209 § 1 k.k.
moze by¢ popetnione wyltacznie umyslnie, w obu postaciach zamiaru®!.

Nalezy takze zauwazy¢, ze znamiona przestepstwa z art. 209 § 1 k.k. zostang
wyczerpane jezeli aczna wysoko$¢ zaleglosci powstalych wskutek zachowania
sprawcy rowna si¢ co najmniej wysokosci trzech $wiadczen okresowych albo je-
zeli opdznienie zaleglego swiadczenia innego niz okresowe wynosi co najmniej
trzy miesigce. W dyspozycji art. 209 § 1 k.k. ustawodawca odnosi si¢ zatem do
wielokrotnosci alimentacyjnych $wiadczen okresowych oraz $wiadczen innych
niz okresowe, ktorymi sg na przyktad swiadczenia alimentacyjne wyptacane jed-
norazowo, na przyszios¢ i ustalone na mocy orzeczenia sgdowego, umowy lub
ugody migdzy uprawnionym a zobowigzanym lub §wiadczenia alimentacyjne ska-
pitalizowane i zasadzane jednorazowo*?. Niealimentacja z art. 209 § 1 k.k. jest
przestepstwem trwalym i wieloczynowym™3.

36 Wyrok SN z dnia 11 maja 2022 r., IIl KK 64/22, LEX nr 3409745.

37 M. Mozgawa, [w:] Kodeks karny. Komentarz, red. M. Mozgawa, s. 739.

38 Postanowienie SN z dnia 7 listopada 2017 r., Il KK 211/17, LEX 2417590.

39 J. Lachowski, [w:] Kodeks karny. Komentarz, red. V. Konarska-Wrzosek, s. 1045.

40 Ibidem.

41 M. Mozgawa, [w:] Kodeks karny. Komentarz aktualizowany, red. M. Mozgawa, LEX/el.
2023, art. 209.

42 M. Borodziuk, Zakres kryminalizacji przestepstwa niealimentacji po nowelizacji w 2017 r.,
,Prokuratura i Prawo” 2018, nr 4, s. 41.

43 Postanowienie SN — Izba Karna z dnia 29 pazdziernika 2015 r., I KK 288/15, LEX
1918814.
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Nowelizacja z 2017 roku zostatl takze do art. 209 k.k. dodany § la penali-
zujacy kwalifikowany typ przestgpstwa niealimentacji, polegajacy na narazeniu
uprawnionej osoby na niemozno$¢ zaspokojenia podstawowych potrzeb zycio-
wych przez sprawce czynu okreslonego w § 1. Chodzi tu o wszelkie zagrozenie dla
zaspokojenia tych potrzeb uprawnionego, zatem nie musi zaistnie¢ bezposrednios¢
niebezpieczenstwa niemoznosci ich zaspokojenia. Z kolei z uwagi na czasowniko-
we wskazanie skutku zachowania sprawcy, dla wyczerpania znamion przestepstwa
z art. 209 § la k.k. wymagane jest, aby zachowanie sprawcy cechowala umysl-
nos$¢*. W zakresie kryminalizacji przestepstwa niealimentacji z art. 209 § la k.k.
watpliwosci moze budzi¢ karalny skutek w postaci narazenia osoby uprawionej do
$wiadczen alimentacyjnych na niemozno$¢ zaspokojenia podstawowych potrzeb
zyciowych. Pojecie podstawowych potrzeb zyciowych jest bowiem pojeciem nie-
ostrym 1 niestalym, co oznacza, ze zakres tych potrzeb jest zalezny od biezacych
warunkow spolecznych, rozwoju gospodarczo-technologicznego oraz stanu $wia-
domosci spotecznej. Im wyzsze sg stopien rozwoju spoteczenstwa i przecietny po-
ziom zycia, tym wieksze i bardziej zroznicowane sg potrzeby uznawane powszech-
nie za podstawowe®,

W aktualnym stanie prawnym $ciganie przestgpstwa niealimentacji z art. 209
§ 1 lub la k.k. nastgpuje na wniosek pokrzywdzonego, organu pomocy spotecznej
lub organu podejmujacego dziatania wobec dtuznika alimentacyjnego. Natomiast
w przypadku gdy przyznano pokrzywdzonemu odpowiednie $wiadczenia rodzin-
ne albo §wiadczenia pieni¢zne wyptacane w przypadku bezskutecznos$ci egzekucji
alimentow, Sciganie przestepstwa niealimentacji z art. 209 § 1 Iub 1a k.k. odbywa
si¢ z urzedu. W doktrynie spotykany jest w powyzszym zakresie postulat o wpro-
wadzenie trybu $cigania przestepstwa niealimentacji z urzgdu jako gwarantujace-
go petng ochrong praw pokrzywdzonego*®.

Rozpoznawanie spraw o przestgpstwa niealimentacji z art. 209 k.k. wyma-
ga wnikliwego badania okresow niealimentacji, z uwzglednieniem wszystkich
ewentualnych wczesniejszych skazan. Ma to bowiem istotny wptyw zaré6wno na
prawidtowe okreslenie tozsamosci czynu pod wzgledem czasu jego popehienia,
jak i ustalenie liczby popetionych czynow, przyjecie prawidlowej kwalifikacji
prawnej, a takze wysokosci kary#’.

Przestepstwo niealimentacji w typie podstawowym zagrozone jest obecnie
kara grzywny, ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do roku, a w ty-
pie kwalifikowanym — kara grzywny, ograniczenia wolnosci albo pozbawienia
wolnosci do lat dwoch. W doktrynie podkresla si¢ niecelowo$¢ orzekania kar
o charakterze majatkowym wobec sprawcow przestepstwa niealimentacji z uwagi
na konsekwencje w postaci potencjalnej niemoznosci zaspokojenia potrzeb po-

4 M. Borodziuk, Zakres kryminalizacji..., s. 48-49.

4 S. Hyps, [w:] Kodeks karny. Komentarz, red. A. Grzeskowiak, K. Wiak, s. 1256.
46 T, Bojarski, Ochrona Swiadcze..., s. 819.

47 Wyrok SN — Izba Karna z dnia 23 lutego 2021 r., IIl KK 401/20, LEX 3189138.
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krzywdzonego. W zakresie srodkéw karnych, ktére mogg zosta¢ orzeczone obok
kary, szczegoOlne znaczenie ma obowigzek naprawienia szkody*®. Warto dodac, ze
w sprawach o przestepstwo niealimentacji moze mie¢ zastosowanie art. 43c k.k.,
przewidujacy pozbawienie lub ograniczenie praw rodzicielskich lub opiekunczych.

Kolejng nowoscig wdrozong nowelizacjg z 2017 roku byto wprowadzenie
obligatoryjnej klauzuli niekaralnosci (art. 209 § 4 k.k.) oraz wzglednie obligato-
ryjnego odstgpienia od wymierzenia kary (art. 209 § 5 k.k.). Zatem niezaleznie
od motywow dziatania sprawcy na kwesti¢ odpowiedzialno$ci karnej przektadaja
si¢ jego zmiana postawy i zrealizowanie w odpowiednim czasie jego obowigzku
cywilnoprawnego*®. Sprawca przestepstwa niealimentacji z art. 209 § 1 k.k. nie
podlega karze w przypadku uiszczenia catosci zalegtych alimentow nie pozniej niz
przed uptywem 30 dni od dnia pierwszego przestuchania w charakterze podejrza-
nego. Z kolei odstgpienie od wymierzenia kary sad stosuje wobec sprawcy typu
kwalifikowanego przestepstwa niealimentacji z art. 209 § la k.k. w przypadku
uiszczenia catosci zaleglych alimentow przed uptywem 30 dni od dnia pierwszego
przestuchania w charakterze podejrzanego, chyba ze wina i spoteczna szkodliwos¢
czynu przemawiajg przeciwko odstgpieniu od wymierzenia kary. W przypadku
zastosowania art. 209 § 4 k.k. dochodzi do umorzenia postepowania, za§ w przy-
padku § 5 — do skazania bez wymierzenia kary.

Wprowadzenie powyzszych przepisow mialo na celu poprawienie Sciggal-
nosci alimentoéw, niemniej jednak wzbudzito szereg watpliwo$ci doktryny>°.
Dotycza one migdzy innymi kwestii wymiaru zalegtosci, a zwlaszcza tego, czy
chodzi o zaleglo$¢ wynikajgcg z tresci zarzucanego czynu, czy tez zalegtos$¢ rze-
czywistg. Stuszne watpliwosci budzi rowniez kwestia ewentualnej modyfikacji
zarzutdow wobec sprawcy przestepstwa niealimentacji z typu podstawowego na
typ kwalifikowany lub odwrotnie. Jak wskazuje J. Kosonoga, bioragc pod uwage
wzgledy celowosciowe, mozna pod pojgciem pierwszego przestuchania w cha-
rakterze podejrzanego rozumie¢ pierwsze przestuchanie o dany czyn okreslony
trescig stawianych mu zarzutéw, a nie chronologicznie pierwsze przestuchanie
w danej sprawie’!.

Niezmiennie aktualny jest poglad, ze prawidlowe funkcjonowanie spoteczen-
stwa jest $cisle powigzane z prawidtowym funkcjonowaniem rodziny. Bez watpie-
nia w tym zakresie rola prawa karnego, cho¢ subsydiarna, ma istotne uzasadnienie
dla ochrony $wiadczen alimentacyjnych i zabezpieczenia 0so6b uprawnionych do
alimentacji’?, a w konsekwencji takze dla ochrony dobra prawnego w postaci ro-
dziny i opieki. Nowelizacja z dnia 23 marca 2017 roku wprowadzita gruntowna

48 A. Muszynska, [w:] Kodeks karny. Czes¢ szczegdlna. Komentarz, red. J. Giezek, s. 717.
49 J. Kosonoga, [w:] Kodeks karny. Komentarz, red. R.A. Stefanski, s. 1422.

30 Zob. szerzej: M. Borodziuk, Zakres kryminalizacji..., s. 48—49.

1], Kosonoga, [w:] Kodeks karny. Komentarz, red. R.A. Stefanski, s. 1423-1424.

52 T. Bojarski, Ochrona $wiadczer..., s. 800.
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zmiang konstrukcji przestepstwa niealimentacji’>3. W zatozeniu projektodawcy no-
welizacja z 2017 roku miata przyczyni¢ si¢ mi¢dzy innymi do umocnienia praw
podmiotowych wynikajacych z gwarancji szczegolnej pomocy rodzinom znajdu-
jacym si¢ w trudnej sytuacji materialnej i spolecznej (art. 71 ust. 1 Konstytucji
RP). Poruszono rowniez problematyke charakteru §$wiadczen z funduszu alimenta-
cyjnego, ktore maja charakter fakultatywny i nie mogg zastgpowac pierwszorzed-
nego obowiazku 0s6b zobowigzanych na mocy orzeczenia sadowego, ugody albo
innej umowy do alimentacji’*.

Nie ulega watpliwosci, ze prawo karne zapewnia najdalej idaca ochrong praw-
ng dla poszczegdlnych dobr prawnych, a jego rola jest pi¢tnowanie najpowazniej-
szych czynoéw naruszajacych normy prawa. Jednak w kontek$cie wyzwania, jakim
jest niewypelnianie obowiazkéw alimentacyjnych przez osoby zobowigzane, po-
jawiaja si¢ takze glosy, ze jest to nieuzasadnione rozciggni¢cie odpowiedzialno-
$ci karnej za zobowigzania o charakterze cywilnoprawnym, a przymus karny nie
przyniesie pozytywnego skutku w tym zakresie. Inny glos krytyczny dodaje,
ze ani mechanizmy restytucyjne przewidziane w innych dziedzinach prawa nie
powinny by¢ zastgpowane regulacjami prawa karnego, ani prawo karne nie moze
ogranicza¢ wolnosci i praw cztowieka w sytuacjach, gdy nie jest to konieczne
dla ochrony waznych warto$ci konstytucyjnych w praworzadnym panstwie praw-
nym>°. Dazenie ustawodawcy do zwigkszenia karnoprawnej ochrony rodziny daje
si¢ zauwazy¢ w $wietle aktualnego brzmienia art. 209 k.k. mimo tego, ze przepis
po nowelizacji z 2017 roku z jednej strony wprowadzil czgsciowa depenaliza-
cj¢, a z drugiej jednak strony rozszerzyt zakres kryminalizacji poprzez rezygnacje
Z wczesniejszego zapisu o ,,uporczywym’ uchylaniu si¢ przez sprawce od wyko-
nania cigzacego na nim obowigzku alimentacyjnego.

Mimo jednak stusznych zatozen ustawodawcy nie udalo si¢ wyelimino-
waé rozwiazan, ktore spotkaly si¢ z krytyka’’. Rzecz jasna, trudno oczekiwac,
aby w wyniku zmiany unormowan w zakresie kryminalizacji niealimentacji
znacznie wzrosta skuteczno$¢ wywigzywania si¢ z obowiazku alimentacyjnego.
Pomimo Ze typizacja przestgpstwa niealimentacji w obecnym ksztalcie wydaje
si¢ niewystarczajaca i budzi szereg watpliwosci doktryny, to w opinii Prokuratora

3 A. Muszynska, [w:] Kodeks karny. Czes¢ szczegdina. Komentarz, red. J. Giezek, s. 709.

34 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy z dnia 23 marca 2017 r. — Kodeks karny, s. 8.

35 K. Indecki, O zasadnosci wyeliminowania znamienia ,,uporczywos¢” z art. 209 k.k., [w:]
Artes serviunt vitae sapientia imperat. Proces karny sensu largo. Rzeczywistos¢ i wyzwania. Ksiega
Jjubileuszowa Profesora Tomasza Grzegorczyka z okazji 70. urodzin, red. R. Olszewski et al.,
Warszawa-£.6dz 2019, s. 608—-609.

56 M. Malecki, Przestepstwo niealimentacji w perspektywie zmian (uwagi do rzgdowego pro-
Jjektu nowelizacji art. 209 k.k. z 28 pazdziernika 2016 r.), ,,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk
Penalnych” 20, 2016, nr 4, s. 40.

57 A. Polinska, Przestepstwo uchylania si¢ od alimentow po ostatniej nowelizacji, ,,Palestra”
2018, nr 5, s. 47.
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Generalnego wprowadzenie nowelizacji art. 209 k.k. spowodowato zasadniczy
wzrost skutecznosci $cigania sprawcow tej kategorii przestgpstw>8.

Z punktu widzenia karnoprawnej ochrony rodziny i opieki pozytywnie nalezy
oceni¢ mozliwosci, jakie daje wprowadzenie art. 209 § 4 i 5 k.k., to jest obligato-
ryjnej klauzuli niekaralno$ci oraz odstapienia od wymierzenia kary. Pomimo bo-
wiem wskazanych watpliwo$ci co do samej typizacji przestgpstwa niealimentacji
$wiadomo$¢ niepodlegania karze w przypadkach niektorych sprawcow przyczyni
si¢ do uiszczenia zaleglosci alimentacyjnych. Natomiast trudno jednoznacznie
stwierdzi¢, czy zatozenia projektodawcy wskazane w uzasadnieniu do projektu
ustawy nowelizujacej art. 209 k.k. zostalty zrealizowane. W zakresie tak szeroko
okreslonych celow kluczowe jest bowiem interdyscyplinarne podejscie obejmu-
jace wiele dziedzin prawa.

CRIMINALIZATION OF NON-ALIMONY AS AN EXPRESSION
OF CRIMINAL LEGAL PROTECTION OF THE FAMILY AND CARE

Summary

The article deals with the issues related to the breach of the maintenance obligation, which in Pol-
ish criminal law system is referred to as a non-alimony offence. The author points out the changes
that have been introduced to Article 209 of the Penal Code on the basis of the amendment dated
on March 23rd, 2017. The aim of the legislator was to strengthen the fulfillment of the duty of
care by satisfying the material needs of people who are not able to satisfy them on their own. The
amendment to the Article 209 of the Penal Code was in principle introduced to constitute a criminal
law instrument aimed at satisfying the needs of citizens more fully by ensuring that the protection
rights of the entitled persons are provided. The aim of this study is to indicate the problems faced
by contemporary criminal law in accordance to the issue of non-alimony and to attempt to evaluate
them in terms of goals assumed

Keywords: non-alimony, maintenance obligation, criminal law, article 209 CC, family
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CZY PRZEDLUZENIE NORM PRAWA KARNEGO?

Abstrakt: Artykul pos§wigcony jest prawu o wykroczeniach ocenianemu z perspektywy historyczne;j.
Przypomina podstawowe problemy dotyczace lokalizacji przepisow o wykroczeniach w ramach
pierwszej polskiej kodyfikacji karnej z 1932 roku. Przedstawia sporne koncepcje naukowe dotyczace
tego zagadnienia formutowane przez wybitnych teoretykdw prawa karnego. W dalszej czesci artykut
wskazuje aktualne problemy dotyczace prawa wykroczen, takie jak kompletna kodyfikacja prawa
o wykroczeniach, zasadnos$¢ utrzymania czynow zabronionych przepotowionych, orzekanie sedziow
pokoju czy problematyka deliktoéw administracyjnych zastgpujacych wykroczenia. Autor zwraca
uwagg, ze kluczowe zagadnienia pozostaja nierozstrzygnigte mimo uptywu dziewigédziesigciu lat
od uchwalenia polskiego prawa o wykroczeniach.

Stowa kluczowe: prawo wykroczen, historia, obecne problemy

Wraz z odrodzeniem si¢ panstwowosci polskiej po zakonczeniu pierwszej
wojny $wiatowej przed powotang w latach dwudziestych XX wieku Komisjg Ko-
dyfikacyjng Prawa Karnego stan¢lo zadanie ujednolicenia prawa karnego obowia-
zujacego na ziemiach polskich (tak zwana unifikacja). Zwienczeniem prac Komi-
sji byto uchwalenie rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 11 lipca
1932 roku Kodeks karny!. Odnoszac si¢ do znaczenia i dziedzictwa tego kodeksu
— z okazji dziewigcédziesiatej rocznicy jego uchwalenia, ktora przypadta w ubie-
glym roku — nie sposdb poming¢ rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej
z dnia 11 lipca 1932 roku Prawo o wykroczeniach?, ktore obok kodeksu karnego

I Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 11 lipca 1932 roku Kodeks karny,
Dz.U.R.P. Nr 60, poz. 571 ze zm.

2 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 11 lipca 1932 roku Prawo o wykrocze-
niach, Dz.U.R.P. Nr 60, poz. 572 ze zm.
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oraz przepisdOw wprowadzajgcych kodeks karny i prawo o wykroczeniach? skta-
dalo si¢ na materialng regulacj¢ szeroko rozumianego prawa karnego. Wszystkie
trzy rozporzadzenia weszty w zycie 1 wrzesnia 1932 roku. Polskie prawo o wy-
kroczeniach zastgpowalo penalizacje wykroczen zastang po zaborcach, zawarta
w rosyjskim kodeksie karnym z dnia 22 marca 1903 roku* na obszarze bytego
zaboru rosyjskiego, austriackiej powszechnej ustawie karnej z dnia 27 maja 1852
roku’ na obszarze bylego zaboru austriackiego oraz kodeksie karnym Rzeszy Nie-
mieckiej z dnia 15 maja 1871 roku® na obszarze bylego zaboru pruskiego. Byto
pierwszym polskim aktem materialnego prawa wykroczen obowigzujacym na ca-
tym obszarze Drugiej Rzeczypospolite;.

Prawo o wykroczeniach z 1932 roku miato rozstrzygna¢ zasadniczy spor
0 jego miejsce w systemie prawa, toczony w czasie prac Komisji Kodyfikacyj-
nej. Istota problemu sprowadzata si¢ do tego, czy wykroczenia uznac¢ za odreb-
ng kategori¢ naruszen porzadkowych, a wigc plasujacych si¢ glownie w sferze
dziatalnosci administracyjnej, czy tez za czyny niero6znigce si¢ jakosciowo od
powazniejszych przestepstw (zbrodni i wystepkow), a wigc tworzace najnizsza
ich kategori¢. W literaturze’ podaje sie, ze zasadnicza roznica zdah pojawita si¢
miedzy czotowymi teoretykami prawa: E.S. Rappaportem, referentem projektu
prawa o wykroczeniach®, a J. Makarewiczem, referentem projektu kodeksu kar-
nego’. E.S. Rappaport przyjmowal, ze wykroczenia nie roznia si¢ jakosciowo od
przestepstw!?, natomiast J. Makarewicz widziat istotng roznicg i uwazat, ze o ile
przestepstwo narusza dobro chronione prawem, o tyle wykroczenie jest jedynie
naruszeniem natury porzadkowej!!. Spor ten byt kontynuowany po wojnie w la-
tach 19461947 w dzietach dwoch znakomitych teoretykow — S. Sliwinskiego!2
i W. Woltera!3. Dla S. Sliwinskiego wyodrebnienie wykroczen z kodeksu karne-

3 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 11 lipca 1932 roku Przepisy wprowa-
dzajace kodeks karny i prawo o wykroczeniach, Dz.U.R.P. Nr 60, poz. 573 ze zm.

4 Rosyjski Dziennik Ustaw i Rozporzadzen z 1903 roku poz. 416.

3> Polskie wydanie: Nr 117 D.U.P. z 1852 roku.

¢ Przeklad urzedowy Departamentu Sprawiedliwo$ci Ministerstwa b. Dzielnicy Pruskiej,
Poznan 1920.

7 A. Marek, Problemy reformy polskiego prawa wykroczen, [w:] Problemy odpowiedzialnosci
karnej. Ksiega ku czci Profesora Kazimierza Buchaly, red. Z. Cwigkalski et al., Krakow 1994, s. 194.

8 Po wojnie profesor Uniwersytetu £.odzkiego.

9 Profesor Uniwersytetu Jana Kazimierza we Lwowie.

10 E.S. Rappaport, Zagadnienia kodyfikacji wykroczer w ustawodawstwie polskim, ,,.Gazeta
Sadowa Warszawska” 1929, nr 9, s. 5.

11 J. Makarewicz, Powrotna fala (projekt ustawy o wykroczeniach), ,,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 1930, nr 4.

12 Profesor Uniwersytetu Warszawskiego.

13 Profesor Uniwersytetu Jagiellofiskiego w Krakowie.
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go byto tylko przesunieciem natury techniczno-legislacyjnej'4, natomiast wedtug
W. Woltera $wiadczyto o ich odmiennosci od przestepstw!>.

W opinii A. Marka, wyrazonej w konteks$cie tego sporu, wprowadzone w zy-
cie rownoczesnie z kodeksem karnym prawo o wykroczeniach z 1932 roku tej
kwestii nie przesadzito!®. Takze przyjety model orzecznictwa nie rozstrzygat tej kwe-
stii, aczkolwiek byt blizszy koncepcjom J. Makarewicza i W. Woltera. Polski usta-
wodawca nie przyjal bowiem ani francuskiej koncepcji trojpodziatu przestepstw, we-
dhug ktorej orzeka¢ w sprawach o wykroczenia powinny sady najnizszego szczebla
(tak zwane sady policyjne), ani austriackiej koncepcji uznajgcej wykroczenia za
naruszenia natury administracyjnej, podlegajace kompetencji organow administra-
cji. Za najbardziej praktyczne polski ustawodawca uznal rozwigzanie niemieckie,
ktére w pewnym stopniu stanowito propozycj¢ kompromisowa w stosunku do
wymienionych systeméw. W prawie niemieckim przyjeto wprawdzie teoretycz-
ne zatozenia sformulowane przez rewolucje¢ francuska, wedhug ktorych karanie
w zasadzie powinno naleze¢ do sadow, jednak z uwagi na mnogo$¢ wykroczen
i ich zwigzek z zadaniami administracji rozpoznawanie tych spraw przekazano
organom administracji. W przeciwienstwie do prawa austriackiego, w ktorym
wymierzania kar przez organy administracyjne nie uwaza si¢ za wymiar spra-
wiedliwosci, lecz za stosowanie przymusu administracyjnego, w prawie niemiec-
kim przyjeto, ze wymierzanie kar przez organy administracji stanowi wymiar
sprawiedliwo$ci sprawowany w zastepstwie sagdow, a kompetencja organow ad-
ministracji do wymierzania kar za wykroczenia ma charakter warunkowy, gdyz
uzalezniona jest od zgody obwinionego. Tak wigc w systemie niemieckim nie
akcentowano odrebnosci wykroczen od przestepstw, ale dla odciazenia sadow
upowazniano administracje do orzekania kar za wykroczenia, za$ ukarany miat
prawo zakwestionowa¢ kompetencje administracji i zazgda¢ rozpoznania spra-
wy przez sad!’. Rozwigzanie to byto zgodne z Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 17 marca 1921 roku, ktora w art. 72 stanowita, ze od orzeczen
karnych wladz administracyjnych przystuguje stronom prawo do odwotania si¢
do sadu.'® Dlatego rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 28 marca
1928 roku o postepowaniu karno-administracyjnym!? upowazniato do orzekania
kar za wykroczenia wtadze administracji ogélnej (formalnie wskazany byt staro-

148, Sliwinski, Polskie prawo karne materialne. Czesé ogélna, Warszawa 1946, s. 79.

15'W. Wolter, Prawo karne. Zarys wykiadu systematycznego, Warszawa 1947, s. 76.

16 A. Marek, Problemy...,s. 194-195.

17 A. Marek, Prawo wykroczen (materialne i procesowe), Warszawa 2012, s. 10; idem, Regulacje
prawne dotyczgce drobnych czynow karalnych (wykroczen) w panstwach Europy Zachodniej
i Stanach Zjednoczonych Ameryki, ,,Zagadnienia Wykroczen” 1988, nr 6.

18 M. Zimmermann, Art. 72 Konstytucji a dotychczasowe ustawodawstwo polskie, Lwow
1930, s. 19 n.

19 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 28 marca 1928 roku o postepowaniu
karno-administracyjnym, Dz.U.R.P. Nr 38, poz. 365 ze zm.
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sta, a faktycznie referent karno-administracyjny w starostwie, jak tez kierownicy
innych niezespolonych organéw administracji, wzglednie wyznaczeni przez nich
pracownicy w ramach administracji resortowej: miedzy innymi spraw wojsko-
wych, skarbu, poczt i telegraféw, wyznan religijnych i o$wiecenia publicznego
czy komunikacji). Przepisy przewidywaly zarazem, ze ukarany w tym trybie moze
zazada¢ rozpoznania sprawy przez sad, przy czym sad mial rozpoznawaé sprawe
od nowa i na zasadach ogdlnych?’. W takim wypadku orzeczenie organu admini-
stracji tracito swg moc, ale zastegpowato akt oskarzenia, a przedstawiciel tego orga-
nu mogt wystapi¢ w postgpowaniu sgdowym w charakterze oskarzyciela. Sprawa
byta rozpoznawana przez sad na podstawie kodeksu postgpowania karnego z dnia
19 marca 1928 roku?!. W przepisach tego rozporzadzenia przewidywano obok
trybu zwyktego rowniez formy uproszczone, jak postepowanie nakazowe, w kto-
rym wolno byto wymierzy¢ karg aresztu do trzech dni i kare pieni¢zna, a takze tak
zwane dorazne postgpowanie nakazowe (dzi$ powiedzielibySmy — mandatowe),
w ktoérym funkcjonariusze wladz panstwowych i samorzadowych upowaznieni
do tego przez powiatowe wtadze administracji ogdlnej za zgoda wojewody mogli
wymierza¢ grzywne w razie schwytania winnego na goracym uczynku albo gdy
nie byto watpliwosci co do osoby sprawcy i jesli winny o$wiadczyt, ze grzywne
uici bezzwlocznie??. Nawiasem mowiac, zblizony model orzeczniczy w spra-
wach o wykroczenia powrécit w latach 1990-1998, kiedy w pierwszej instancji
orzekaty jeszcze kolegia do spraw wykroczen (ktore formalnie nie byty organami
administracji ani tym bardziej sadami), a w drugiej — juz sady na skutek zadania
skierowania sprawy na droge postgpowania sadowego, przy czym sad rozpozna-
watl sprawe od nowa, nie byta to bowiem apelacja (apelacja w sprawach o wykro-
czenia pojawila sie dopiero w 1998 roku)?3.

Uksztattowany w 1928 roku system obowigzywal jeszcze po wojnie — do
konca 1951 roku, do wejscia w zycie ustawy z dnia 15 grudnia 1951 roku o orzecz-
nictwie karno-administracyjnym?*, ktora wprowadzita calkiem odmienng kon-
cepcje polityczno-ustrojowa, wzorowang na rozwigzaniach radzieckich, a oparta
na koncepcji kolegialnego oddziatywania na obywateli. Powotano wigc kolegia
orzekajace w skladzie spotecznym, a nadzoér nad tym orzecznictwem powierzono
resortowi spraw wewngtrznych. Orzekane $rodki miaty wdraza¢ do przestrzega-
nia zasad wspotzycia spolecznego, dlatego tez uchylono na jaki$ czas kare aresz-

20 A. Marek, Problemy...,s. 195.

21 Rozporzgdzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 19 marca 1928 roku Kodeks postepo-
wania karnego, Dz.U.R.P. Nr 33, poz. 313 ze zm.

22 ' W. Radecki, [w:] M. Bojarski, W. Radecki, Kodeks wykroczen. Komentarz, Warszawa 2016,
s. 11.

23 Zob. J. Sawicki, Ochrona porzqdku i spokoju publicznego w prawie o wykroczeniach,
Wroctaw 2000, s. 106.

24 Ustawa z dnia 15 grudnia 1951 roku o orzecznictwie karno-administracyjnym, Dz.U.
z 1951 r. Nr 66, poz. 454 ze zm.
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tu za wykroczenia i wzorem radzieckim wprowadzono w jej miejsce kare pracy
poprawczej, ktora miata by¢ realizowana przy oddzialywaniu socjalistycznego
kolektywu?3. Jak celnie zauwaza A. Marek?®, tak oto administracyjna koncepcja
prawa wykroczen przyjeta w prawie austriackim, wzbogacona o socjalistyczng
ideologie, stuzy¢ miata realizacji catkiem innych zadan, gdyz w miejsce wzmoc-
nienia zarzadu administracji wysungto si¢ oddziatywanie wychowawcze w duchu
socjalistycznym. Ta koncepcja szybko okazata si¢ chybiona, przynajmniej w wa-
runkach polskich. Jej fiasko, a zwlaszcza kary pracy poprawczej, zmusito ustawo-
dawce do kolejnej reformy w 1958 roku?’, ktora zniosta kare pracy poprawczej
1 przywrocila kare aresztu za najpowazniejsze wykroczenia.

Wracajac do prawa o wykroczeniach z 1932 roku, mozna powiedzie¢, ze
zgodnie z koncepcja J. Makarewicza stanowito ono przedtuzenie norm prawa kar-
nego do drobniejszych naruszen o charakterze porzadkowym i dlatego z perspek-
tywy lat oceniane jest ono jako swoisty aneks do kodeksu karnego z tego samego
roku. Odpowiedzialno$¢ za wykroczenia stanowita ten sam typ odpowiedzialnosci
co odpowiedzialnos$¢ za przestepstwa, o czym swiadczy stosowanie do wykroczen
21 przepiséw czesci ogodlnej kodeksu karnego. Dotyczyly one zasad obowiazy-
wania ustawy, zasad odpowiedzialnosci, zasad wymiaru kary, a takze wyrazen
ustawowych. Nie bylo wigc samodzielnym aktem prawnym regulujacym zasady
odpowiedzialno$ci za wykroczenia. Liczylo zaledwie 65 artykutow: 16 artykutéw
czesci ogolnej zawartych w rozdziale I, okreslajacych zasady odpowiedzialno$ci
i zasady wymiaru kary (inne niz recypowane z kodeksu karnego), 47 artykutow
czesci szczegblnej zawartych w pigeiu rozdziatach, a takze 2 artykuly przepisow
koncowych. Wedtug rozporzadzenia wykroczeniem byt czyn zagrozony karami
zasadniczymi: aresztu od jednego dnia do trzech miesigcy albo grzywny od 1 tys.
do 3 tys. zt (3 tys. zt byta to na owe czasy znaczna suma)s.

Cze$¢ szczegolna penalizowata w rozdziatach od Il do VI wykroczenia prze-
ciwko porzadkowi publicznemu (w 16 artykutach?®), bezpieczenistwu (réwniez

25 R. Rajkowski, Prawo karno-administracyjne Polski Ludowej. Zarys czesci ogdlnej i poste-
powania, Warszawa 1955.

26 A, Marek, Problemy..., s. 195-196.

27 Na podstawie ustawy z dnia 2 grudnia 1958 roku o zmianie ustawy z dnia 15 grudnia 1951
roku o orzecznictwie karno-administracyjnym, Dz.U. z 1958 r. Nr 77, poz. 396.

28 A. Marek, Prawo..., s. 12.

29 Byty to nastepujace wykroczenia: niewykonywanie obowigzkoéw dozoru w stosunku do
nieletniego (art. 17), lekcewazenie Panstwa Polskiego (art. 18), umyslne uszkodzenie ogloszenia
urzedowego (art. 19), wprowadzenie w blad urzgdu lub instytucji (art. 20), publiczna sktadka na
uiszczenie grzywny (art. 21), nielegalne wyrabianie pieczgci (art. 22), nieudzielenie prawdziwej in-
formacji co do swojej tozsamosci (art. 23), nierzetelne prowadzenie ksiag stanu cywilnego (art. 24),
niezawiadomienie o okoliczno$ci wymagajacej zapisania w ksiegach stanu cywilnego (art. 25),
przywlaszczenie stanowiska lub tytutu (art. 26), wykonywanie zawodu bez uprawnien (art. 27),
zaklocenie spokoju publicznego (art. 28), naruszenie przepiséw porzadkowych (art. 29), zaklocenie
spoczynku nocnego (art. 30), nieobyczajny wybryk (art. 31), sktanianie nieletniego do Zebrania oraz
zebranie zuchwate lub oszukancze (art. 32).

Przeglad Prawa i Administracji 134, 2023
© for this edition by CNS



174 JANUSZ SAWICKI

w 16 artykutach3?), zdrowiu publicznemu (w 3 artykutach?!), poszczegdlnym oso-
bom (w 2 artykutach3?) oraz mieniu (w 10 artykutach??). Pozostate wykroczenia
byly za$ stypizowane w ustawach szczegolnych normujacych odpowiedzialnosc¢
za wykroczenia w r6znych dziedzinach zycia (m.in. administracji, gospodarce).
Bylo to rezultatem tego, ze typy wykroczen okreslone w czesci szczegolnej prawa
o wykroczeniach z 1932 roku byly nieliczne i rychto okazato sig¢, ze nie odpowia-
dajg aktualnym potrzebom spotecznym3*. Z mocy art. 16 prawa o wykroczeniach
do tych wykroczen zastosowanie miaty przepisy jego czesci ogolnej.

Prawo o wykroczeniach z 1932 roku zostato uchylone z dniem 1 stycznia
1972 roku przez przepisy wprowadzajace kodeks wykroczen z dnia 20 maja 1971
roku?. Nie liczgc okresu wojny, obowigzywato przez 34 lata.

Jak zauwaza W. Radecki, poddanie prawa o wykroczeniach z 1932 roku
w pewnej czesci regulacjom kodeksu karnego, stosunkowo wysokie kary grozace
za wykroczenia oraz wspélne przepisy wprowadzajace $wiadcza o tym, ze usta-
wodawca potraktowat odpowiedzialno$¢ za wykroczenia jako trzecig czg$¢ szero-
ko rozumianej odpowiedzialnosci karnej (cze$¢ pierwsza to odpowiedzialnos¢ za
zbrodnie, czgs$¢ druga — za wystepki, a trzecia — za wykroczenia), jednak z za-
stepczym przekazaniem organom administracji, ale z istotnym udziatem sadow3°.

30 Byly to nastepujace wykroczenia: wykonywanie czynno$ci niebezpiecznej dla zycia lub
zdrowia ludzkiego przez osobg¢ nieuprawniong (art. 33), niezabezpieczenie miejsca niebezpiecznego
(art. 34), usuwanie znakow ostrzegajacych o niebezpieczenstwie (art. 35), niewlasciwe utrzymanie
urzadzen wywotlujace stan zagrozenia bezpieczenstwa (art. 36), niezawiadomienie o wiadomym nie-
bezpieczenstwie (art. 37), wywieszanie lub wyrzucanie cigzkich przedmiotéw (art. 38), nieostrozne
obchodzenie si¢ z ogniem i materiatami wybuchowymi (art. 39), wykraczanie przeciwko przepisom
o0 obrocie materialami wybuchowymi (art. 40), nieostrozne uzywanie i przechowywanie broni palne;j
i amunicji (art. 41), wykraczanie przeciwko przepisom porzadkowym na kolejach (art. 42), uszka-
dzanie urzadzen chroniacych wybrzeze wod morskich lub wewnetrznych (art. 43), wykraczanie
przeciwko przepisom o ochronie wybrzezy wod morskich lub wewngtrznych (art. 44), zaniechanie
o$wietlenia miejsc dostepnych dla publicznosci (art. 45), niezachowanie nalezytej ostroznosci przy
trzymaniu niebezpiecznego zwierzecia (art. 46), draznienie lub ploszenie zwierzat (art. 47), nieza-
chowanie $rodkow ostroznosci przy trzymaniu zwierzgcia (art. 48).

31 Byly to nastepujgce wykroczenia: zanieczyszczenie wody pitnej (art. 49), niclegalne wy-
rabianie trucizny (art. 50), wykraczanie przeciwko przepisom o zapobieganiu chorobom lub ich
zwalczaniu (art. 51).

32 Byty to nastepujace wykroczenia: zto§liwe niepokojenie innej osoby (art. 52), szczucie psem
cztowieka (art. 53).

33 Byly to nastepujace wykroczenia: uszkodzenie cudzego ogrodu (art. 54), drobna kradziez
ogrodowa (art. 55), niezawiadomienie o znalezieniu rzeczy (art. 56), samowolne uzycie cudzego
mienia ruchomego (art. 57), niewplacanie sktadek na ubezpieczenia spoteczne (art. 58), niewypla-
canie pracownikowi naleznego wynagrodzenia (art. 59), samowolne umieszczenie ogloszenia na
cudzej rzeczy (art. 60), urzadzanie gier hazardowych (art. 61), nielegalne wyrabianie lub posiadanie
wytrychow (art. 62), falszowanie pieniedzy (art. 63).

34 A. Marek, Prawo...,s. 12.

35 Ustawa z dnia 20 maja 1971 roku Przepisy wprowadzajace Kodeks wykroczen, Dz.U.
z 1971 r. Nr 12, poz. 115.

36 W. Radecki, [w:] K. Lizynska et al., Polskie, czeskie i stowackie prawo wykroczeh. Studium
prawnoporownawcze, red. D. Danecka, Warszawa 2019, s. 32.
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Odnoszac si¢ do podstawowych kontrowersji, ktore pojawity si¢ w czasie
prac kodyfikacyjnych dotyczacych prawa o wykroczeniach z 1932 roku, trzeba
stwierdzi¢, ze s one ciagle aktualne. Obowigzujace dzisiaj prawo wykroczen stoi
przed wieloma wyzwaniami, ktére wymagaja przemyslanych decyzji, a ktore do-
tycza catego modelu odpowiedzialno$ci za wykroczenia. Jednym z kluczowych
problemow jest okreslenie zakresu kryminalizacji i penalizacji wykroczen w ra-
mach kodeksu wykroczen. W latach dziewigédziesigtych ubieglego wieku poja-
wita si¢ propozycja kompletnej kodyfikacji prawa wykroczen w nowym kodeksie
wykroczen, opracowana przez Zespot do spraw Ujednolicenia Rozwigzan Prawa
Karnego 1 Prawa o Wykroczeniach, powotany przez Ministra Sprawiedliwos$ci
17 listopada 1989 roku w ramach Komisji do spraw Reformy Prawa Karnego
(w miejsce Komisji do spraw Reformy Prawa o Wykroczeniach powotanej 8 lute-
go 1988 roku przy Ministrze Spraw Wewngtrznych)3’. Cztonkowie tego zespotu
— M. Bojarski i W. Radecki — stworzyli projekt catosciowej kodyfikacji prawa
wykroczen i wskazali jako niewatpliwg jej zalet¢ przekazanie organom stosuja-
cym prawo wykroczen jednego aktu normatywnego (w formie kodeksu), zbudo-
wanego wedtug jednolitych zasad, co utatwiloby orientacje w gaszczu przepisow.
Przyczynitoby sie to do wzmocnienia ogolnoprewencyjnego oddziatywania takiej
ustawy, gdyz w obowigzujacym stanie prawnym nawet specjalisci maja trudnosci
z bezblgdng ocena, co jest zabronione pod grozba kary jako wykroczenie. Kody-
fikacja calosciowa pozwolitaby poza tym na wyeliminowanie z polskiego prawa
wykroczen jawnych anachronizméw pochodzacych czesto sprzed kilkudziesigciu
lat. Wreszcie, co szczegdlnie istotne, wprowadzanie nowych przepisoéw o wykro-
czeniach mogloby si¢ odbywac¢ tylko poprzez nowelizacje kodeksu, co powinno
spowodowac¢, ze gremia przygotowujace nowe przepisy doktadatyby wiekszych
staran, aby przepisy te byly sformulowane prawidtowo i spelnialy wymagania rze-
telnej legislacji. Niestety, w obowigzujacym pozakodeksowym prawie wykroczen
zbyt czeste sg przypadki fatalnej redakcji przepisow o wykroczeniach3®. Oczywi-
scie kompletna kodyfikacja prawa wykroczen nie jest pozbawiona wad, a w pi-
$miennictwie bywa nawet uznawana za niemozliwg i niecelowa®®. Do najwaz-
niejszych wad kodyfikacji calosciowej zalicza si¢ ujecie wszystkich istniejacych
w obowigzujacym prawie typow wykroczen w czgsci szczegdlnej kodeksu wykro-
czen, co doprowadzi do tego, ze kodeks stanie si¢ aktem prawnym o nadmiernych
rozmiarach, a niektore przepisy beda stosowane niezwykle rzadko, przez co beda
w praktyce zbednym obcigzeniem kodeksu. Nastapi takze rozerwanie zwigzku
pomiedzy przepisami administracyjnymi a przepisami o wykroczeniach stojacymi
na strazy ich przestrzegania. Ponadto kodeks pozbawiony zostanie niezbednej sta-
bilnosci, albowiem wydanie nowych przepisow administracyjnych lub ich zmiana
pociagna za soba konieczno$¢ nowelizacji kodeksu, a by¢ moze dodania nowych

37 W. Radecki, [w:] M. Bojarski, W. Radecki, Kodeks..., s. 95.
38 Ibidem, s. 100.
39 ]. Skupinski, Model polskiego prawa o wykroczeniach, Wroctaw 1974, s. 216.
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rozdziatow czesci szczegdlnej*?. Nadto, jesli kodeks wykroczen*! ma by¢ kody-
fikacjg cato$ciowg materialnego prawa o wykroczeniach, to takze kodeks karny*?
powinien by¢ catosciowa kodyfikacja materialnego prawa karnego. Tymczasem
kodeks karny uchwalony w 1997 roku nie przedstawia kodyfikacji kompletnej
i pozostawia w mocy liczne pozakodeksowe przepisy karne®3. Problem zatem ist-
nieje, a obecna regulacja dotyczaca wykroczen obejmuje dwanascie rozdziatow
czesci szezegodlnej kodeksu wykroczen, w ktorych spenalizowano wykroczenia
w 140 artykutach (art. 49—166), a takze blisko 150 ustaw szczeg6Inych, w ktorych
rowniez spenalizowano wykroczenia, sktadajacych si¢ na tak zwane pozakodek-
sowe prawo wykroczen.

Kolejnym problemem czekajagcym na rozwigzanie jest ciagle powracajg-
ca kwestia odejsScia od zapoczatkowanej ustawa z dnia 17 czerwca 1966 roku
o przekazaniu niektorych drobnych przestgpstw jako wykroczen do orzecznictwa
karno-administracyjnego** dekryminalizacji w wariancie zwanym kontrawen-
cjonalizacja, czyli przepolowienia czynéw zabronionych na przestgpstwa i wy-
kroczenia w ramach tego samego przedmiotu ochrony (zamachu). Jak wskazuje
W. Radecki, przyczyny uchwalenia tej ustawy byty polityczne, a ustawa byla
efektem politycznej idei rozwarstwiania (polaryzacji) przestepczosci. Chodzito
o to, aby sady skoncentrowaly swojg dziatalnos¢ na sprawach powazniejszych, zas
sprawami drobnymi mogly zaja¢ si¢ kolegia karno-administracyjne. Konsekwen-
cja bylo wprowadzenie do systemu nowych wykroczen (tak zwanych przekaza-
nych), powstatych z dawnych wystepkoéw. W ten sposob pojawita si¢ kategoria
prawna czynow karalnych ,,przepotowionych”®. Poczatkowo byty to wykrocze-
nia przeciwko mieniu, jak kradziez, przywlaszczenie, paserstwo i umyslne uszko-
dzenie mienia — o wartosci do 300 zt. W momencie wejscia w zycie kodeksu wy-
kroczen, to jest z dniem 1 stycznia 1972 roku, byto to 500 zt. Po wielu zmianach
wprowadzanych w tym zakresie na przestrzeni lat w 2023 roku jest to znow 500 z1,
a po ostatniej nowelizacji obowigzujacej od 1 pazdziernika 2023 roku — 800 zt49.
Proces ten na przestrzeni lat poglebiat sic w kodeksie wykroczen oraz w ustawo-
dawstwie pozakodeksowym i rozszerzat na inne typy wykroczen, migdzy innymi
przeciwko porzadkowi i spokojowi publicznemu czy przeciwko bezpieczenstwu
i porzadkowi w komunikacji. Niewatpliwa jego zaletg byto odciazenie sadéw od

40 W, Radecki, [w:] M. Bojarski, W. Radecki, Kodeks..., s. 99.

41 Ustawa z dnia 20 maja 1971 roku Kodeks wykroczen, Dz.U. z 2022 r. poz. 2151 ze zm.

42 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 roku Kodeks karny, Dz.U. z 2022 r. poz. 1138 ze zm.

43 W. Radecki, [w:] M. Bojarski, W. Radecki, Kodeks..., s. 102.

4 Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 roku o przekazaniu niektorych drobnych przestgpstw jako
wykroczen do orzecznictwa karno-administracyjnego, Dz.U. z 1966 r. Nr 23, poz. 149.

4 W. Radecki, [w:] M. Bojarski, W. Radecki, Kodeks..., s. 14.

46 Na podstawie ustawy z dnia 7 lipca 2022 roku o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz nie-
ktorych innych ustaw (Dz.U. z 2022 r. poz. 2600) oraz ustawy z dnia 26 stycznia 2023 roku o zmianie
ustawy — Kodeks postgpowania cywilnego oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2023 r. poz. 403).
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stosunkowo licznych spraw o wykroczenia az do momentu likwidacji kolegiow do
spraw wykroczen z dniem 17 pazdziernika 2001 roku*’. Niestety, proces przepo-
fowienia czynow karalnych na przestepstwa i wykroczenia zrodzit zjawisko, ktore
w literaturze okreslane jest jako ,,optacalnos¢ kradziezy nieco wigcej”. Polega ono
na tym, ze kradziez mienia o warto$ci niewiele nizszej niz graniczna byta trakto-
wana przez kolegia jako czyn bardzo powazny, za ktéry wymierzaty kary zblizone
do maksymalnego zagrozenia z kodeksu wykroczen. Natomiast kradziez mienia
o wartosci niewiele wyzszej niz graniczna traktowana byta przez prokuratoréw
i sedziow jako przestepstwo bagatelne, co pociggato za sobg nierzadko umarzanie
postgpowan z uwagi na znikoma spoteczng szkodliwos¢ (do 1998 roku byto to
znikome ,,spoleczne niebezpieczenstwo™), a tym samym bezkarno$¢ sprawcys.
Odrgbny problem spowodowaty zmiany przeprowadzone w kodeksie wykroczen
w zakresie rozgraniczenia wykroczen od przestepstw przeciwko mieniu noweliza-
cjg z 2013 roku®. Pojawil si¢ wowczas nowy sposdb okreslania warto$ci mienia
bedacego przedmiotem czynu. Owczesne, tradycyjne kryterium kwotowe, dzie-
lace wymienione czyny zabronione na przestgpstwa i wykroczenia, wynoszace
250 zt, zamieniono na kryterium utamkowe odwotujace si¢ do minimalnego wy-
nagrodzenia i okre§lono na poziomie jednej czwartej minimalnego wynagrodze-
nia. Jak stusznie wskazywata V. Konarska-Wrzosek juz w 2014 roku, coroczna
zmiana wysokos$ci minimalnego wynagrodzenia powoduje automatyczng zmiang
(z dniem 1 stycznia) tresci przepiséw karnych statuujacych odpowiedzialno$¢ kar-
ng za typy przepolowione mi¢dzy prawo karne a prawo wykroczen z grupy czy-
now zabronionych skierowanych przeciwko mieniu. Poniewaz w systemie prawa
karnego brakowato wowczas przepisow intertemporalnych o charakterze uniwer-
salnym, nieograniczonych w czasie, rozstrzygajacych kwesti¢ wyboru i stosowa-
nia ustawy karnej w przypadku zmiany statusu czynu z przestgpstwa na wykro-
czenie, sady musiaty corocznie na przetomie roku dokonywac przegladu akt spraw
prawomocnie zakonczonych, aby wyszukac¢ te, w ktorych nastgpita kontrawencjo-
nalizacja osgdzonego czynu, celem zmiany niewykonanych kar i §rodkow karnych
wiasciwych dla przestepstw na kary i srodki karne przewidziane za wykroczenia.
Konieczne stalo si¢ tez zwracanie szczegolnej uwagi na to, aby nie dochodzito
do przedawnienia karalnosci ujawnionych i bedacych przedmiotem postgpowania
karnego czyndéw zabronionych przeciwko mieniu, gdy czyny te poczatkowo kwa-
lifikowane jako przestgpstwa ze stosunkowo dlugimi terminami przedawnienia
tracily ten status i stawaly si¢ z dniem 1 stycznia nastgpnego roku wykroczenia-

47 Na podstawie ustawy z dnia 24 sierpnia 2001 roku — Kodeks postepowania w sprawach
o wykroczenia (Dz.U. z 2001 r. Nr 106, poz. 1148; tekst jedn. z 2022 r. poz. 1124).

48 W. Radecki, [w:] M. Bojarski, W. Radecki, Kodeks..., s. 16.

49 Na podstawie ustawy z dnia 27 wrze$nia 2013 roku o zmianie ustawy — Kodeks postepo-
wania karnego oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2013 r. poz. 1247).

Przeglad Prawa i Administracji 134, 2023
© for this edition by CNS



178 JANUSZ SAWICKI

mi’’. Terminy przedawnienia karalno$ci wykroczen sa przeciez znacznie krot-
sze od termindéw przedawnienia karalno$ci odpowiednich przestepstw>!. Reakcja
ustawodawcy na te problemy byto wprowadzenie do kodeksu wykroczen w 2015
roku>? art. 2a o przepisach intertemporalnych odnoszacych si¢ do zamiany kary
w przypadkach depenalizacji czgsciowej. Kolejnymi krokami byly dwie noweli-
zacje kodeksu wykroczen: najpierw wydtuzenie w 2017 roku w art. 45 § 1 okresu
przedawnienia karalnos$ci wykroczen o kolejny rok (na maksymalnie trzy lata od
czasu popelnienia wykroczenia)3, a nastepnie w 2018 roku rezygnacja z nazwo-
wo-parametrycznego kryterium rozgraniczajacego wykroczenia przeciwko mieniu
od przestepstw w postaci jednej czwartej minimalnego wynagrodzenia i zastapie-
nie go kryterium kwotowo-liczbowym w wysoko$ci 500 z>4. Dopiero to ostatnie
posunigcie ustawodawcy ostatecznie rozwigzato istniejacy od 2013 roku problem.
Nalezy przy tym odnotowaé, ze zmiana ta zostata poprzedzona postanowieniem
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 stycznia 2018 roku®, w ktérym to postano-
wieniu Trybunat stwierdzil, Ze brzmienie art. 2a § 41 5 i art. 119 § 1 k.w. powo-
duje rozbieznos$ci interpretacyjne, a ich usunigcie jest niezbedne do zapewnienia
spojnosci systemu prawnego Rzeczypospolitej Polskiej°.

Niepokojaco brzmig zapowiedzi kolejnej reformy orzecznictwa w sprawach
o wykroczenia w ramach zapowiadanej reformy ustroju sadownictwa opartej
na projekcie ustawy o sgdach pokoju sygnowanym przez Prezydenta RP>7.

30 V. Konarska-Wrzosek, Nowo przyjete kryteria przepolawiania czyndéw zabronionych skiero-
wanych przeciwko mieniu na przestgpstwa oraz wykroczenia i ich materialnoprawne oraz procesowe
konsekwencje, ,,Kwartalnik Krajowej Szkoty Sadownictwa i Prokuratury” 2014, nr 13, s. 150-156.

31 Za wykroczenia byt to wowczas rok od czasu ich popetnienia i wydtuzat sie do lat dwoch, je-
zeli w tym okresie wszczeto postgpowanie przeciwko konkretnemu sprawcy, z kolei za przestepstwa
okres przedawnienia karalnosci wynosit pie¢ albo dziesi¢¢ lat od czasu ich popehnienia, a w razie
wszczgcia postgpowania przeciwko konkretnej osobie, ich karalno§¢ wydtuzala si¢ odpowiednio
o kolejne pig¢ albo dziesig¢ lat.

52 Na podstawie ustawy z dnia 20 lutego 2015 roku o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2015 1. poz. 396).

33 Na podstawie ustawy z dnia 23 marca 2017 roku o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2017 r. poz. 966).

34 Na podstawie ustawy z dnia 4 pazdziernika 2018 roku o zmianie ustawy — Kodeks wykro-
czen oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2018 poz. 2077).

35 Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 stycznia 2018 roku, OTK ZU 2018,
Seria A, poz. 6.

56 Zob. szerzej: J. Sawicki, Nowelizacje Kodeksu wykroczen — uwagi co do ich zakresu i celo-
wosci, [W:] Reforma prawa karnego 2015-2019, red. P. Goralski, A. Muszynska, Warszawa 2020,
s. 401-415; z najnowszych publikacji: M. Bojarski, K. Lizynska, O (bez)zasadnosci czynow przepo-
towionych, [w:] Rzqdy prawa jako wartos¢ uniwersalna. Ksiega Jubileuszowa Profesora Krzysztofa
Wojtowicza, red. A. Koztowski, Wroctaw 2022, s. 63—-72.

57 Projekt ustawy wplynat do Sejmu 4 listopada 2021 roku (druk sejmowy nr 1760). W dniu 15 li-
stopada 2021 roku projekt skierowano do organizacji samorzadowych w celu wydania opinii.
W dniu 16 listopada 2021 roku projekt skierowano do pierwszego czytania na posiedzeniu Sejmu,
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W sprawie projektu krytyczne stanowisko zajeta Krajowa Rada Sadownictwa,
stwierdzajac, ze zgodnie z proponowanymi rozwigzaniami s¢dziowie pokoju
majg by¢ wybierani w wyborach powszechnych w okregach wyborczych na
sze$cioletnig kadencje, po czym maja by¢ przedstawieni — na mocy uchwaty
Krajowej Rady Sadownictwa — Prezydentowi RP z wnioskiem o powotanie
na stanowisko sedziego pokoju. Taki sposéb obsady stanowisk sedziowskich
w sadach pokoju oraz kadencyjno$¢ sedziow pokoju, w ocenie Krajowej Rady
Sadownictwa, rodza zasadnicze watpliwosci co do konstytucyjnosci projekto-
wanych przepiséw. Zaznaczy¢ przy tym nalezy, ze sedziowie pokoju nie beda
stanowi¢ czynnika obywatelskiego w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci,
a beda to funkcjonariusze panstwowi na nowo utworzonych stanowiskach se-
dziéw zawodowych sadow najnizszego szczebla. Proponowane zmiany faktycz-
nie nie zblizg sadownictwa do spoleczenstwa i jedynie pozornie otworza droge
dla obywatela do udzialu w wymiarze sprawiedliwosci. Propozycja Prezydenta
RP i projekt poselski zaktadaja przy tym, ze kandydatom na stanowiska sedziow
pokoju beda stawiane nizsze wymagania merytoryczne niz kandydatom na po-
zostale stanowiska sedziowskie w sadownictwie powszechnym. Krajowa Rada
Sadownictwa dodatkowo wskazuje na podobienstwo przedstawionego projektu
do uregulowan dotyczacych dawnych kolegiow do spraw wykroczen, ktérych
przywrocenie wydaje si¢ co najmniej dyskusyjne’®. W kontekscie tego projek-
tu szczego6lng troske moze budzi¢ poziom merytoryczny tak uksztalttowanego
orzecznictwa w sprawach o wykroczenia.

I wreszcie aktualnym zagadnieniem budzacym wiele watpliwosci pozostaje
odniesienie si¢ do problematyki deliktow administracyjnych rozumianych jako
czyny zabronione, zagrozone administracyjng karg pieni¢znag, ktore nie sg ani
przestepstwami, ani wykroczeniami, a ktorych tworzenie nasilito si¢ juz w latach
dziewiecdziesigtych XX wieku. Analizujgc dzi$ zagadnienia kryminalizacji, de-
kryminalizacji i kontrawencjonalizacji, nalezy mie¢ na uwadze takze liczne regu-
lacje odpowiedzialnosci zwanej zwykle administracyjng, o niejasnym charakterze
prawnym i niedopracowanych przestankach. Chodzi tu o nasilajgce si¢ zjawisko
przejmowania dawnych wykroczen pozakodeksowych przez regulacje odnoszace
sie do deliktow administracyjnych’®. Odpowiedzialno$¢ za delikty administracyjne

ktore odbyto si¢ 2 grudnia 2021 roku Po skierowaniu projektu do Komisji Sprawiedliwosci i Praw
Czlowieka komisja przeglosowata wniosek o odrzucenie projektu ustawy w pierwszym czytaniu.
Sprawa projektu ustawy o sadach pokoju powrécita w 2022 roku Z dniem 1 marca 2023 roku sejmo-
wa podkomisja zakonczyta omawianie projektu. Sejmowe biuro legislacyjne przygotowuje projekt
do przedlozenia komisji.

38 Opinia Krajowej Rady Sagdownictwa z dnia 21 stycznia 2022 roku w przedmiocie prezy-
denckich projektow: ustawy o sadach pokoju (druk sejmowy nr 1760), ustawy — przepisy wprowa-
dzajace ustawe o sadach pokoju (druk sejmowy nr 1761) oraz poselskiego projektu ustawy o sadach
pokoju (druk sejmowy nr 1763).

59 Zob. szerzej: D. Szumito-Kulczycka, Prawo administracyjno-karne, Krakow 2004, s. 29 n.

Przeglad Prawa i Administracji 134, 2023
© for this edition by CNS



180 JANUSZ SAWICKI

stata si¢ zatem jednym z kluczowych probleméw wspodtczesnego prawa represyj-
nego, a postulat przygotowania specjalnej ustawy o zasadach odpowiedzialno$ci
za takie delikty zgtaszany jest od wielu 1at®®. Niewatpliwie ta kwestia odnosi sie
do fundamentalnego zagadnienia: czym jest wykroczenie i jaki charakter powinna
mie¢ odpowiedzialno$¢ za tego rodzaju czyny zabronione. Nasuwa si¢ pytanie,
czym kieruje si¢ ustawodawca wprowadzajacy tego typu rozwigzania, ktore przy-
pominaja odpowiedzialnos¢ za wykroczenia, ale taka odpowiedzialnos$cia nie sa.
Jak wskazuje si¢ w piSmiennictwie, chodzi o uproszczenie postgpowania, unieza-
leznienie odpowiedzialnosci od znamion strony podmiotowej (a w konsekwencji
takze od winy), umozliwienie pociggni¢cia do odpowiedzialnosci takze innych
podmiotow niz osoby fizyczne, mozliwos¢ orzekania wysokich grzywien, jak tez
wyeliminowanie kontroli sadu powszechnego nad stosowaniem tego rodzaju kar.
W doktrynie ocenia si¢, ze wprowadzenie nowych rozwigzan oznacza zanegowa-
nie drogi rozwojowej polskiego prawa wykroczen, ktére w 2001 roku doszto do
petnego usadowienia polegajacego na tym, ze poza postepowaniem mandatowym
tylko sad moze wymierzy¢ kare za wykroczenie®!. W ramach rozwigzania tego
problemu w gre moze wchodzi¢ przeksztatcenie wykroczen w delikty administra-
cyjne w ramach podsystemu prawa administracyjnego® (taki model uksztattowat
si¢ u naszych potudniowych sasiadow: w Czechach i na Stowacji, gdzie prawo
o wykroczeniach nalezy juz w zasadzie do prawa administracyjnego) albo prze-
ksztatcenie deliktow administracyjnych w wykroczenia w ramach podsystemu
prawa karnego (co byloby zgodne z zalozeniem, ze prawo wykroczen w Polsce
stanowi czg$¢ szeroko rozumianego prawa karnego)©3.

Patrzac na poruszone zagadnienia z perspektywy historycznej, nalezy uznac,
Ze pytania, czym jest wykroczenie i jak ma wyglada¢ model odpowiedzialnosci
za tego rodzaju zachowanie — o co spierali si¢ wybitni teoretycy polskiego prawa
karnego juz na przetomie lat dwudziestych i trzydziestych ubiegltego wieku —
mimo uptywu dziewigcdziesieciu lat pozostaja ciagle otwarte, a istota tego sporu
— nierozstrzygnieta.

60 M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania,
Warszawa 2008, s. 207 n.; L. Tyszkiewicz, L. Wilk, Ogdlne spojrzenia na rézne sankcje w systemie
prawnym, [w:] Sankcje w systemie prawa. Praca zbiorowa, red. J. Ciemniewski, L. Tyszkiewicz,
H. Zakowska-Henzler, Bielsko-Biata 2013, s. 9-26; W. Radecki, Dezintegracja polskiego prawa
penalnego, ,,Prokuratura i Prawo” 2014, nr 9, s. 26.

61 W. Radecki, [w:] M. Bojarski, W. Radecki, Kodeks..., s. 43-44.

2 D. Danecka, Konwersja odpowiedzialnosci karnej w administracyjng w prawie polskim,
Warszawa 2018, s. 175; A. Ptonska, Koncepcja zamiany odpowiedzialnosci za wykroczenia w od-
powiedzialnos¢ administracyjng, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 120, 2020, nr 2, s. 217-226;
A. Plonska, Konwersja wykroczen w naruszenia norm prawa zagrozone administracyjnymi karami
pienigznymi, [w:] Reforma prawa karnego 2015-2019..., s. 417-425.

63 W. Radecki, [w:] K. Lizynska et al., Polskie..., s. 409-411.

Przeglad Prawa i Administracji 134, 2023
© for this edition by CNS



PRAWO O WYKROCZENIACH — ZBIOR DELIKTOW ADMINISTRACYJNYCH 181

THE PETTY OFFENSES LAW — A COLLECTION
OF ADMINISTRATIVE DELICTS OR AN EXTENSION
OF THE NORMS OF CRIMINAL LAW?

Summary

The article assesses the Petty Offenses Law from a historical perspective. It highlights the fundamental
issues regarding the placement of provisions on petty offenses within the framework of the first Polish
codification of criminal law in 1932. It presents contentious scientific concepts related to this matter
formulated by distinguished theorists of criminal law. In the subsequent part, the article identifies cur-
rent problems concerning the Petty Offenses Law, such as the complete codification of the Petty Of-
fenses Law, the justification for maintaining halved prohibited acts, the adjudication by peace judges,
and the issue of administrative delicts replacing petty offenses. The author emphasizes that key issues
remain unresolved, despite 90 years having passed since the adoption of polish Petty Offenses Law.

Keywords: Petty Offenses Law, history, current problems
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ZDANIA ODREBNE W ORZECZNICTWIE
SADOW ADMINISTRACYINYCH W SPRAWACH
ZABEZPIECZENIA SPOLECZNEGO
W SWIETLE BADAN EMPIRYCZNYCH*

Abstrakt: Celem niniejszego artykutu jest analiza zdan odrgbnych sktadanych od wyrokow sadow
administracyjnych w sprawach $wiadczen z zabezpieczenia spotecznego wydanych w latach 2004—
2021. Wskutek czynno$ci badawczych zgromadzono materiat w postaci 71 wyrokow wojewddzkich
sadéw administracyjnych (dalej: WSA) i 34 wyrokow Naczelnego Sadu Administracyjnego (dalej:
NSA). Doprowadzito to do nastepujacych wynikow badawczych: sedziowie WSA bardzo rzadko
sktadaja zdania odrebne od wyrokéw w sprawach zabezpieczenia spotecznego (zdanie odrgbne zto-
zono od < 1% wyrokow w latach 2004-2021); czgstotliwo$¢ sktadania zdania odrgbnego nalezy
okresli¢ jako niska (= 4 razy na rok); najwigcej zdan odrgbnych sedziowie WSA ztozyli w sprawach
pomocy spotecznej (59% badanych wyrokow); spor w sktadzie sedziowskim WSA dotyczyt najcze-
Sciej wyktadni prawa (61% badanych wyrokow); tylko 34 badanych wyrokow WSA podlegato me-
rytorycznej kontroli przez NSA, ktory wydat orzeczenie kierunkowo spéjne z pogladem wyrazonym
w zdaniu odrgbnym tylko w 10 sprawach (29%).

Stowa kluczowe: zdania odrgbne, empiryczna metoda badania prawa, zabezpieczenie spoteczne,
pomoc spoteczna, badania empiryczne

WPROWADZENIE

Jednym z elementow sktadajacych si¢ na proces stosowania prawa admini-
stracyjnego jest instytucja zdania odrgbnego. Zdanie odrgbne to o$wiadczenie,
akt woli ze strony jednego z cztonkéw sktadu orzekajacego, odmienne od wigk-
szosciowego zdania pozostatych jego cztonkow. Ztozenie go jest czynnoscia pro-
cesowy 1 dla swojej skutecznosci moze nastapi¢ tylko w przewidzianych przez

* Badania prowadzace do powstania publikacji zostaly sfinansowane przez Narodowe
Centrum Nauki w ramach realizacji projektu badawczego ,,Dlaczego s¢dziowie nie sktadajg zdan
odrgbnych w sprawach podatkowych? Badania pilotazowe” (nr projektu 2020/04/X/HS5/00108).
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przepisy czasie i formie!. W przypadku postepowania sgdowoadministracyjnego
podstawa prawng tej instytucji jest art. 137 § 2 1 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002
roku — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi?. Przepis ten sta-
nowi, ze sedzia, ktory przy gtosowaniu nie zgodzit si¢ z wigkszoscia, moze przy
podpisywaniu sentencji zgtosi¢ zdanie odrgbne i obowigzany jest uzasadni¢ je na
pismie przed podpisaniem uzasadnienia. Zdanie odr¢bne moze dotyczy¢ takze sa-
mego uzasadnienia. Zgloszenie zdania odrebnego podaje si¢ do wiadomosci, a je-
zeli sgdzia, ktory zglosit zdanie odrebne, wyrazil na to zgode, takze jego nazwisko.

Instytucja zdan odrgbnych nie doczekata si¢ wielu opracowan naukowych,
cho¢ oczywiscie publikacje o tej tematyce istniejg’. Wymaga podkre$lenia, ze do
tej pory nie ukazato si¢ opracowanie naukowe traktujace o zdaniach odrebnych
sktadanych od orzeczen w przedmiocie $wiadczen z systemu zabezpieczenia spo-
tecznego. Ta luka badawcza dotyczy orzeczen wydawanych nie tylko przez sady
powszechne, lecz takze przez sady administracyjne.

Ponadto zdania odrebne sktadane od wyrokow sadéw administracyjnych,
mimo niewielkiego zainteresowania doktryny, petnig wiele istotnych funkcji.
Przede wszystkim wyrdznia si¢ funkcje procesowa zdan odrgbnych polegajaca
na tym, ze zdaniu odrebnemu ztozonemu od wyroku WSA nadaje si¢ pewne zna-
czenie prawne w ramach trwajacego postepowania sadowoadministracyjnego.
Znaczenie to polega migdzy innymi na tym, ze NSA przy rozpoznawaniu skargi
kasacyjnej moze wzig¢ pod uwage poglad wyrazony w zdaniu odregbnym od orze-
czenia sadu pierwszej instancji. Funkcja judykacyjna zdan odrgbnych polega na
tym, ze zdania odrgbne od wyrokow sadéw administracyjnych moga mie¢ wptyw
na pozniejsze orzecznictwo sadowe w innych postgpowaniach. Co wigcej, zgodnie
z funkcja naukowo-badawczg zdania odrebne od wyrokow sadow administracyj-
nych mogg by¢ materialem badawczym dla przedstawicieli doktryny prawa®.

Powyzsze zatozenia uzasadniaja wybor tematu niniejszego opracowania.

SCHEMAT DOBORU PROBY I METODOLOGIA BADAWCZA

Postawiono zasadniczy cel badawczy w postaci analizy funkcjonowania
w praktyce instytucji zdan odrgbnych sktadanych od wyrokoéw sadéw administra-
cyjnych w sprawach $wiadczen z zabezpieczenia spotecznego. Osiagnigcie tego

1 Zob. J. Bratoszewski, Zdanie odrebne w procesie karnym, Warszawa 1973, s. 42-43.

2 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 roku — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyj-
nymi, tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 329 ze zm. (dalej: p.p.s.a.).

3 Szczegbdlowy przeglad literatury w zakresie zdan odrebnych przedstawiono miedzy innymi
w: P. Kowalski, Funkcje zdan odrebnych od wyrokow sqgdow administracyjnych w sprawach podat-
kowych, ,,Przeglad Sadowy” 2022, nr 6, s. 66—71; M. Wojciechowski, Spory sedziowskie. Zdania
odrebne w polskich sqdach, Gdansk 2019, s. 57-62.

4 Zob. szerzej P. Kowalski, Funkcje zda..., s. 72-77.
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celu mogto nastapi¢ przez rozwigzanie gldownego problemu badawczego, ktory zo-
stal postawiony w formie pytania: Jaka jest charakterystyka spraw zakonczonych
wyrokami sagdow administracyjnych w sprawach §wiadczen z zabezpieczenia spo-
tecznego, od ktorych to wyrokow ztozono zdania odregbne, i w jakim stopniu jest
realizowana funkcja procesowa wyzej wymienionych zdan odrgbnych?

Gtowny problem badawczy postuzyt do postawienia hipotezy badawczej:
sprawy zakonczone wyrokami sagdow administracyjnych w sprawach §wiadczen
z zabezpieczenia spotecznego, od ktorych to wyrokéw zlozono zdania odrebne,
charakteryzujg si¢ nastgpujagcymi elementami:

1. Liczba takich spraw nie jest znaczna, poniewaz zdania odr¢bne sg rzadko-
$cig w procesie stosowania prawa przez sady administracyjne.

2. Najwigcej zdan odrebnych jest sktadanych od wyrokow WSA w sprawach
pomocy spoteczne;j.

3. Zdania odrebne sg sktadane zdecydowanie czesciej w sytuacji sporu co do
wyktadni prawa.

Ponadto funkcja procesowa zdan odrebnych sktadanych od wyzej wymienio-
nych wyrokow jest realizowana w stopniu $rednim.

Badania prowadzono przy uzyciu metody empirycznej badania prawa (me-
toda gtdbwna) i metody dogmatycznej (metoda uzupetniajaca). Badaniem obje-
to sprawy sagdowoadministracyjne z zakresu prawa zabezpieczenia spolecznego,
w ktorych ztozono zdanie odrgbne. Ze wszystkich spraw rozpoznawanych przez
te sady, stanowigcych calg ,,populacje” (badania catkowite), zdecydowano si¢ wy-
taczy¢ pewna czes¢ spraw jako probe badawcza. Podjgto decyzje o zastosowaniu
celowego doboru proby za pomoca nastgpujacych kryteriow: okres, wlasciwosé
sadu, rodzaj orzeczenia i przedmiot sprawy. Skutkowalo to zawezeniem badane-
go przedmiotu do spraw rozpoznawanych przez WSA w Polsce, zakonczonych
wyrokiem, od ktorego ztozone zostato zdanie odrgbne, wydanym w okresie od
1 stycznia 2004 do 31 grudnia 2021 roku.

Cezura czasowa (2004 rok) byta zwiazana z liczba orzeczen sadow admini-
stracyjnych opublikowanych w Centralnej Bazie Orzecznictwa Sadéw Admi-
nistracyjnych (http://orzeczenia.nsa.gov.pl, dalej: CBOSA). Baza ta powstata
w celu stworzenia podmiotom zainteresowanym warunkéw do jak najpetniejsze-
go dostepu do tresci rozstrzygnie¢ sadowoadministracyjnych. Zawiera orzecze-
nia wydane od stycznia 2004 roku’. Wszystkie wyroki wskazane w niniejszym
opracowaniu sa opublikowane w tej bazie. Cezura koncowa, koniec 2021 roku,
jest uzasadniona checig objecia badaniem petnych okresow (18 lat). Ponadto za-
tozeniem badawczym byta analiza spraw prawomocnie zakonczonych.

3 https://nsa.gov.pl/baza-orzeczen.php (dostep: 25.08.2023). Zob. szerzej o CBOSA w opraco-
waniu [. Chomiak-Orsa, M. Krajewski, Urzedowe strony www jako podstawowe zrodto informacji
prawnej polskich przedsigbiorcéw, ,,Informatyka Ekonomiczna” 2018, nr 4, s. 13—15.
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Badaniem objeto wszystkie WSA w Polsce (16). Pozwolito to na komplekso-
we zbadanie tytulowego zjawiska. Z kolei z przedmiotu badan wylaczono sprawy,
w ktorych zdanie odrebne zostato ztozone po raz pierwszy od orzeczenia NSA.
Jednym z celow badania byta analiza funkcji procesowej zdania odrebnego, ktora
przystuguje orzeczeniom WSA, a nie NSA. Z tych samych powodow wytaczono
sprawy zakonfczone ztozeniem zdania odrebnego od uzasadnienia®.

Ograniczenie rodzaju orzeczen wytacznie do wyrokow bylto uzasadnione po-
stawionym na wstepie problemem badawczym. Konieczne byto zbadanie orze-
czen rozstrzygajacych sprawe co do istoty, a nie tylko konczacych postepowanie
(na przyktad postanowienie o odrzuceniu skargi — art. 58 § 3 p.p.s.a.). Odstgpiono
wigc od badania zdan odrebnych sktadanych od postanowien oraz innych wyro-
koéw niz te, o ktoérych mowa w art. 132 w zw. z art. 145—151a p.p.s.a. (na przyktad
wyrok uzupehiajacy — art. 157 § 3 p.p.s.a.)

Wybor przedmiotu sprawy ($wiadczenia z zabezpieczenia spotecznego) zostat
uzasadniony we wstepie artykutu. W wyborze spraw postuzono si¢ zatagcznikiem
do zarzadzenia Prezesa NSA z 6 sierpnia 2015 roku w sprawie ustalenia zasad
biurowosci w sadach administracyjnych’. Z oznaczen symboli wybrano te, ktore
dotycza zabezpieczenia spolecznego. Pozwolito to na wyodrebnienie nastgpuja-
cych oznaczen, opisow symboli i przedmiotow spraw: ,,pomoc spoteczna” (632);
,zatrudnienie i sprawy bezrobocia” (633); ,,kombatanci” — sprawy kombatantow,
$wiadczenia z tytulu pracy przymusowej (634); ,,swiadczenia w drodze wyjatku”
— sprawy $wiadczen spotecznych w drodze wyjatku (650); ,,fundusze emerytalne”
— sprawy funduszy emerytalnych (651); ,,ubezpieczenia zdrowotne” — sprawy
ubezpieczen zdrowotnych (652); ,,inne interpretacje” — pisemne interpretacje prze-
piséw dotyczacych w szczegdlnosci sktadek na ubezpieczenie spoteczne, sktadek
na ubezpieczenie zdrowotne wydawane w indywidualnych sprawach (657).

Zebranie materialu badawczego polegato na wpisywaniu odpowiednich wy-
razen w formularzu wyszukiwania CBOSA. W formularzu w polu ,,Rodzaj orze-
czenia” wybrano ,,Wyrok”, w polu ,,Status” ,,Ze zdaniem odrebnym” zaznaczono
opcje¢ ,, Tak”, a w polu ,,Symbol sprawy” wpisywano jeden ze szczegotowych sym-
boli konkretnych przedmiotow spraw. Nastepnie wybierano wlasciwy WSA z pola
,»3ad”. Po wygenerowaniu listy orzeczen pierwszo- i drugoinstancyjnych najpierw
zweryfikowano je z kryteriami doboru proby. Nastgpnie wprowadzano zmienne
wynikajace z uzyskanych orzeczen do autorskiego kwestionariusza badawczego
w formacie xls, po uprzednim ich kodowaniu. Podczas tych czynnos$ci okazato
si¢, ze w CBOSA nie zawsze znajduje si¢ informacja o prawomocnosci orzeczenia
sadu administracyjnego. Dlatego tez zwracano si¢ w trybie informacji publicznej

6 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 25 lutego 2015 r., IIl SA/Kr 1999/14, CBOSA; wyrok WSA
w Krakowie z dnia 10 grudnia 2014 r., Il SA/Kr 1525/14, CBOSA.

7 Zarzadzenie nr 14 Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 6 sierpnia 2015 roku
w sprawie ustalenia zasad biurowosci w sadach administracyjnych (tekst ujednolicony), https://www.
nsa.gov.pl/zarzadzenia-prezesa-nsa/zasady-biurowosci-w-sadach-administracyjnych,news,39,221.
php (dostep: 19.12.2022).
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do odpowiednich WSA celem ustalenia daty prawomocnosci lub faktu wniesienia
skargi kasacyjnej. Na podstawie uzyskanej informacji wytaczano z badanej pro-
by orzeczenia niespetniajace tej przestanki. Gromadzenie materialu badawczego
zakonczono w dniu 28 listopada 2022 r. (dzien otrzymania ostatniej istotnej dla
badania odpowiedzi informacji publicznej).

Czynnosci te doprowadzity do uzyskania materialu badawczego w postaci
proby wyczerpujacej obejmujacej 71 wyrokow WSA i 34 wyroki NSA. Rgkojmie
liczebnosci proby zapewnia CBOSA. Dokumenty znajdujace si¢ w tych sprawach
(sentencja, uzasadnienie, zdanie odrebne i uzasadnienie zdania odrgbnego) pod-
legaty badaniu przy uzyciu techniki badawczej analizy jakosciowej i ilosciowej
ich tresci.

BADANIA WELASCIWE

Z przeprowadzonej analizy ilosciowej 71 wyrokow WSA w sprawach za-
bezpieczenia spotecznego zakonczonych ztozeniem zdania odrebnego wynika, ze
w badanym okresie najwiecej takich orzeczen wydat WSA w Warszawie (22),
potem WSA w Gliwicach (18) i WSA w Krakowie (po 17). Najrzadziej wydawaty
je WSA w Lublinie, Rzeszowie i Szczecinie (po jednym). Z badanej proby nie
wynika tez, zeby zdania odrgbne w tytutowych sprawach sktadali sedziowie ze
wszystkich WSA. Szczegdtowe dane prezentuje wykres 1.
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Wykres 1: Siedziba WSA wydajacych w sprawach zabezpieczenia spotecznego wyroki, od ktorych
ztozono zdania odrgbne w latach 2004-2021

Zrédto: opracowanie wiasne.
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Najwieksza liczbe orzeczen (42) stanowily te z zakresu pomocy spoteczne;j.
W ramach tego zbioru najwigcej wyrokow zostato wydanych w sprawach swiad-
czen pielegnacyjnych.

W czesci spraw o tej problematyce sad okreslit jako przedmiot sporu zasady
wyktadni art. 17 ust. 5 pkt 1 lit. a ustawy z 28 listopada 2003 roku o §wiadczeniach
rodzinnych®. Organy, stosujac wyktadnie jezykows, uznaty, ze skoro skarzacy
mieli ustalone prawo do emerytury, to nie przystuguje im §wiadczenie pielggna-
cyjne w jakiejkolwiek wysoko$ci. Natomiast WSA uznaty, ze konieczne bedzie
zastosowanie wyktadni celowos$ciowej w zakresie tego przepisu i w konsekwencji
— przyznanie skarzacym prawa do wyboru jednego ze $wiadczen: $wiadczenia
emerytalnego badz swiadczenia rodzinnego. Organy powinny wezwac skarzaca
do wskazania $wiadczenia®. W innych wyrokach sagdéw administracyjnych row-
niez uchylane byly decyzje organéw odmawiajace przyznania swiadczenia piele-
gnacyjnego, argumentowano jednak inaczej co do prawidlowego postgpowania
organow. Wskazywano, ze osoby majace prawo do emerytury powinny otrzymac
swiadczenie pielggnacyjne w wysokoS$ci roznicy pomiedzy jego wysokoscig a wy-
soko$cig emerytury!©.

W zdaniach odrgbnych od tych wyrokéw skrytykowano odstgpienie od wy-
ktadni literalnej tekstu prawnego. Wskazano migdzy innymi, ze Swiadczenie pie-
lggnacyjne powinno by¢ przewidziane przede wszystkim dla osob, ktore musza
zrezygnowac z pracy z uwagi na konieczno$¢ sprawowania opieki nad osobg
z niepetnosprawnoscia, a nie jako kolejne $wiadczenie socjalne.

W innych wyrokach dotyczacych $wiadczen pielggnacyjnych watpliwosci
sktadow orzekajacych nie dotyczyty wykladni ustawy, ale wyjasnienia okolicz-
nosci istotnych dla rozstrzygnigcia sprawy przez organy. Sady uznaty, ze skarza-
cym nie przyshugiwato $wiadczenie pielggnacyjne z powodu nielegitymowania si¢
przez dziecko skarzacej wymaganym stopniem niepetnosprawnosci!! oraz z po-
wodu niesprawowania statej opieki przez skarzaca nad niepelnosprawnym czton-
kiem rodziny!2. W zdaniu odr¢bnym od wyroku z 2006 roku wyrazono stanowi-
sko, ze organ powinien pouczy¢ skarzaca o tym, jakie dowody powinna ztozy¢ na
obecnym etapie postepowania i z jakich przyczyn odstepuje od dotychczasowego
stanowiska. W zdaniu odregbnym od wyroku z 2017 roku podkreslono migdzy
innymi nieprawidtowa oceng materiatu dowodowego przez organy.

8 Ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych, tekst jedn. Dz.U. z 2018 .
poz. 2220 ze zm., tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 111 ze zm. (dalej: u.s.r.).

? Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 22 pazdziernika 2020 r., Il SA/G1 792/20, CBOSA; wy-
rok WSA w Gliwicach z dnia 15 pazdziernika 2020 r., II SA/GI 558/20, CBOSA; wyrok WSA
w Gliwicach z dnia 15 pazdziernika 2020 r., II SA/GI1 537/20, CBOSA; wyrok WSA w Szczecinie
z dnia 9 grudnia 2021 r., II SA/Sz 933/21, CBOSA.

10 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 15 czerwca 2020 r., II SA/G1 221/20, CBOSA; wyrok
WSA w Gliwicach z dnia 25 listopada 2019 r., I1 SA/G1 970/19, CBOSA.

"' Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 19 kwietnia 2006 r., IV SA/GI 86/05, CBOSA.

12 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 8 marca 2017 r., I1l SA/Kr 1717/16, CBOSA.
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W kolejnych sprawach przedmiotem sporu byla wyktadnia art. 17 w zw.
z art. 3 pkt 22 u.$.r.'3 Organ administracyjny stwierdzil, ze sam fakt posiadania
gospodarstwa rolnego i prowadzenia dzialalnosci rolniczej wyklucza mozliwos¢
przyznania §wiadczenia. WSA uznat odmiennie, to znaczy ze fakt posiadania i pro-
wadzenia gospodarstwa rolnego, o ile mozna go pogodzi¢ z zagwarantowaniem
nalezytej osobistej opieki nad osoba niepelnosprawna, nie wyklucza przyznania
swiadczenia pielegnacyjnego. W zdaniu odrebnym opowiedziano si¢ za pogladem
przyjetym przez organ administracyjny'4.

7 kolei w wyroku WSA w Kielcach z 28 grudnia 2011 roku! sktad orzekajacy
przychylit si¢ do pogladu, ze prowadzenie przez rolnika gospodarstwa rolnego
i odprowadzanie z tego tytutu sktadek ubezpieczeniowych tworzy samodzielng
podstawe odmowy przyznania $wiadczenia pielegnacyjnego. Sedzia w zdaniu od-
rebnym zajat przeciwstawne stanowisko.

W pozostatych sprawach z zakresu $wiadczen pielggnacyjnych przedmiotem
sporu byto okreslenie daty poczatkowej prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego
na podstawie wnioskow skarzacych. W pierwszych wnioskach skarzacy wskazali,
ze z dniem przyznania prawa do §wiadczenia pielegnacyjnego rezygnuja z prawa
do zasitku dla opiekuna osoby z niepelnosprawnoscia. W drugich skarzacy zawnio-
skowali o przyznanie §wiadczenia pielegnacyjnego z tytulu rezygnacji z zatrudnie-
nia lub innej pracy zarobkowej w zwiazku z opieka, zaznaczajac, ze w przypadku
wydania decyzji przyznajacej $wiadczenie z dniem jej wydania wnoszg o uchylenie
decyzji dotyczacej przyznania zasitku. Sady uznaty, ze skarzacy wybrali korzyst-
niejsze $wiadczenie w dacie wystapienia z wnioskami, a organ uznat odmiennie, to
znaczy, ze $wiadczenie nalezato si¢ dopiero od dnia uchylenia decyzji przyznajacej
zasitek. W zdaniach odrgbnych przychylono si¢ do sposobu interpretacji materiatu
dowodowego przez organy'°.

Z kolei w wyroku WSA w Krakowie z 12 sierpnia 2021 roku!” cztonkowie
sktadu orzekajacego nie spierali si¢ o zbieg praw do $wiadczen, tylko s¢dzia skta-
dajacy zdanie odrgbne wyrazit swoje stanowisko o koniecznosci uznania postgpo-
wania administracyjnego za bezprzedmiotowe.

W ramach materiatu badawczego w postaci wyrokow z zakresu pomocy spo-
tecznej kolejng grupe tworzyly te wydane w sprawach zaliczek alimentacyjnych.
Przedmiotem sporu byta interpretacja art. 8 ust. 2 ustawy z 22 kwietnia 2005

13 Tekst jedn. Dz.U. z 2006 r. Nr 139, poz. 992 ze zm.

14 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 17 maja 2012 r., Il SA/Ke 236/12, CBOSA; wyrok WSA
w Kielcach z dnia 19 kwietnia 2012 r., I SA/Ke 120/12, CBOSA; wyrok WSA w Rzeszowie z dnia
29 listopada 2011 r., I SA/Rz 991/11, CBOSA.

15 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 28 grudnia 2011 r., Il SA/Ke 769/11, CBOSA.

16 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 29 wrze$nia 2020 r., [I SA/Ol 445/20, CBOSA; wyrok
WSA w Olsztynie z dnia 17 wrzesnia 2020 r., Il SA/O1 186/20, CBOSA; wyrok WSA w Olsztynie
z dnia 17 wrze$nia 2020 r., IT SA/O1 34/20, CBOSA.

17 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 12 sierpnia 2021 r., IIl SA/Kr 285/21, CBOSA.
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roku o postgpowaniu wobec dtuznikow alimentacyjnych oraz zaliczce alimenta-
cyjnej'3, ktora to ustawa zostala uchylona ustawa z 7 wrzesnia 2007 roku o pomo-
cy osobom uprawnionym do alimentow!®. Organy, stosujgc wyktadnie jezykowa,
uznaty, ze przepis stanowi o ,,dochodzie rodziny”, a nie o ,,dochodzie na osobe
w rodzinie”. Z kolei sady stwierdzity, ze ustalenie kryteriow dochodowych dla
zaliczki alimentacyjnej wyptacanej w wymiarze podwyzszonym na bazie dochodu
rodziny, bez uwzglednienia dochodu przypadajacego na cztonka rodziny, bytoby
niezgodne z aksjologig ustawy oraz zasadami rownosci i sprawiedliwosci spotecz-
nej. W zdaniach odrgbnych przychylono si¢ do wyktadni prawa zastosowanej przez
organ administracji?.

Do nastepnej co do wielko$ci grupy orzeczen wydanych w sprawie pomocy
spotecznej wchodzity wyroki w sprawach swiadczenia wychowawczego.

Dwa wyroki dotyczyly kwestii postgpowania w sprawie Swiadczenia wycho-
wawczego z zastosowaniem przepisow o koordynacji systemow zabezpieczenia
spotecznego. W ocenie WS Anie zostataspelnionaprzestankazart. 16 ust. 1 i2 ustawy
z 11 lutego 2016 roku o pomocy panstwa w wychowaniu dzieci?!. W konsekwen-
cjiuzyskania od wojewody informacji pozytywnej nie byto podstawy do uchylenia
ostatecznej decyzji o nabyciu prawa do §wiadczenia wychowawczego. W zdaniu
odrgbnym wyrazono poglad, ze przedmiotem kontroli WSA nie byty akty prawne
wydane przez wojewode, co powoduje wykroczenie poza zakres kontroli sadu®?.

Czgsé¢ wyrokow dotyczyta wptywu opieki naprzemiennej na $wiadczenie wy-
chowawcze. Zdaniem sadu organ btednie przyjat, ze skarzacy nie spehia przesta-
nek przyznania §wiadczenia wychowawczego wymienionych w art. 8 ust. 2 pkt 5
u.p.p.w.d.?3, poniewaz sagd w wyroku rozwodowym nie orzekt o opiece naprze-
miennej. W ocenie WSA pozostawanie dziecka pod taka opieka nie moze podlegac
interpretacji organu administracyjnego, bowiem nalezy to do kompetencji sadu po-
wszechnego, a fakt ten musi wynika¢ wprost z orzeczenia sagdu. W zdaniach odreb-
nych skonstatowano miedzy innymi, ze to do organ6éw nalezato jednoznaczne ustale-

18 Ustawa z dnia 22 kwietnia 2005 roku o postgpowaniu wobec dtuznikow alimentacyjnych
oraz zaliczce alimentacyjnej, Dz.U. z 2005 r. Nr 86, poz. 732 ze zm.

19 Ustawa z dnia 7 wrzes$nia 2007 roku o pomocy osobom uprawnionym do alimentow, Dz.U.
72007 r. Nr 192, poz. 1378 ze zm. (dalej: u.p.o.u.a.).

20 Wyroki WSA w Gliwicach: z dnia 7 kwietnia 2009 r., IV SA/GI 859/08; z dnia 8 stycznia
2009 r. IV SA/GI1 792/08; z dnia 8 stycznia 2009 r. IV SA/G1 799/08; z dnia 8 stycznia 2009 r. IV
SA/G1841/08; z dnia 8 stycznia 2009 r. IV SA/G1 797/08; z dnia 8 stycznia 2009 r. IV SA/GI1 796/08;
z dnia 5 grudnia 2008 r., IV SA/GI 798/08; z dnia 5 grudnia 2008 r., IV SA/Gl 769/08; z dnia 5
grudnia 2008 ., IV SA/GI 787/08; z dnia 5 grudnia 2008 r., IV SA/G1 794/08; z dnia 5 grudnia 2008
r., IV SA/GI 788/08. Wszystkie CBOSA.

21 Ustawa z dnia 11 lutego 2016 roku o pomocy panstwa w wychowaniu dzieci, tekst jedn.
Dz.U. 22018 1. poz. 2134 ze zm. (dalej: u.p.p.w.d.).

22 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 10 pazdziernika 2019 r., IIIl SA/Kr 631/19, CBOSA. Zob.
takze wyrok WSA w Krakowie z dnia 10 pazdziernika 2019 r., IIl SA/Kr 632/19, CBOSA, wydany na
tozsamym stanie faktycznym wzgledem tej samej skarzacej, ale w zakresie §wiadczenia rodzinnego.

23 Tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 1851 ze zm.
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nie poprzez rodzinny wywiad srodowiskowy, kto sprawuje opieke nad dzie¢mi, oraz
zanegowano poglad, ze opieka naprzemienna moze wynika¢ tylko z wyroku sadu?.

Jeden wyrok dotyczyt kwestii wptywu powigkszania si¢ rodziny na wypta-
canie $wiadczenia. Wedlug WSA organy nie wziely pod uwage tego, ze rodzina
skarzacej powigkszyta si¢ po zakonczeniu 2015 roku, czyli poprzedzajacego rok,
na ktory ustalane jest prawo do $wiadczenia wychowawczego (2014). Taka sytuacje
nalezy uwzgledni¢ przy rozpatrywaniu wniosku, mimo ze wprost ustawodawca nie
wskazat zmiany sktadu osobowego rodziny jako zdarzenia powodujacego utrate lub
zmiane dochodow. W ocenie sadu nalezy ja jednak zrowna¢ z sytuacjami wskaza-
nymi w ustawie (argument z orzecznictwa wydanego na podstawie ustawy o $wiad-
czeniach rodzinnych). W ocenie sgdziego sktadajacego zdanie odrgbne okolicznosé
urodzenia dziecka w 2016 roku bedzie miata znaczenie dla ustalania $wiadczenia
wylgcznie na kolejny okres?>.

Kolejng grupe orzeczen stanowity te w sprawach zasitku celowego. W jed-
nym z wyrokoéw organy zasadnie uznaly, ze skarzacy swoim zachowaniem unie-
mozliwil przeprowadzenie wywiadu $rodowiskowego, co stanowi jedng z form
,braku wspotdziatania z pracownikiem socjalnym” wedtug art. 11 ust. 2 ustawy
z 12 marca 2004 roku o pomocy spotecznej?6. Odmowa podjecia wspotdziatania
z organem, prowadzita do odmowy przyznania zasitku celowego na zakup zyw-
nosci, lekow oraz optat za mieszkanie. W zdaniu odrgbnym uznano, ze organy
poczatkowo zmierzaty do udowodnienia bezdomnosci skarzacemu, a w trakcie
uzyskiwania na to dowodoéw domagaty si¢ podania adresu zamieszkania — co nie
doprowadzito do nalezytego wyjasnienia sprawy?’.

Z kolei w wyroku WSA w Krakowie z 21 marca 2013 roku?® uznano odwrot-
nie, to znaczy, ze organy administracji nie wyjasnity wszystkich okolicznosci spra-
wy i orzekaly na podstawie nickompletnego materialu dowodowego. Wedtug sadu
nie mozna bylo jednoznacznie stwierdzi¢, czy miedzy innymi majatek moze by¢
wykorzystany do zaspokojenia potrzeb rodziny. Nie uwzglgdniono tez zarzutow
w zakresie prowadzonej przez skarzaca dziatalno$ci gospodarczej. W zdaniu odreb-
nym wskazano, ze organy postapity prawidtowo, zgromadzity wystarczajacy ma-
terial dowodowy, co skutkowato przerzuceniem cigzaru dowodowego na skarzaca.

24 Wyrok WSA Krakowie z dnia 17 kwietnia 2018 r., IIl SA/Kr 101/18, CBOSA; wyrok WSA
w Krakowie z dnia 6 lutego 2018 r., III SA/Kr 1470/17, CBOSA. Zblizone jurydyczne argumenty
przedstawiono w nastgpujacych wyrokach i zdaniach odrgbnych: wyrok WSA w Krakowie z dnia
29 wrzesnia 2017 r., III SA/Kr 721/17, CBOSA; wyrok WSA w Lodzi z dnia 26 stycznia 2017 r., [ SA/
£d 943/16, CBOSA. Z kolei w wyroku WSA w Krakowie z dnia 23 marca 2017 r., IIl SA/Kr 1837/16,
CBOSA, sktad orzekajacy uznal odwrotnie, to znaczy ze organy sg uprawnione do ustalania, kto spra-
wuje opieke nad dzie¢mi. Takiego stanowiska nie podzielit jednak sedzia sktadajacy zdanie odrebne.

25 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 12 pazdziernika 2017 r., I SA/Wa 673/17, CBOSA.

26 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej, tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 182
ze zm. (dalej: u.p.s.).

27 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 1 lipca 2014 r., IV SA/G1 995/13, CBOSA.

28 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 21 marca 2013 r., Il SA/Kr 860/21, CBOSA.

Przeglad Prawa i Administracji 134, 2023
© for this edition by CNS



194 PATRYK KOWALSKI

Na nastgpna grupe orzeczen sktadaty si¢ te w sprawach dodatku do zasitku
rodzinnego. W jednym z wyrokéw przedmiotem sporu byla wyktadnia art. 10 ust. 5
pkt. 3 u.$.r.22 W ocenie sadu interpretacja przestanki ,,uniemozliwiania sprawowania
osobistej opieki nad dzieckiem” nie moze odnosi¢ si¢ do catego okresu urlopu wy-
chowawczego. Sedzia sktadajacy zdanie odrebne przychylit si¢ do wyktadni grama-
tycznej tego przepisu’®. W innym wyroku stwierdzono, ze wyptacone $wiadczenia
z tytutu dodatku do zasitku rodzinnego z tytutu opieki nad dzieckiem w okresie
korzystania z urlopu wychowawczego nalezalo zakwalifikowac jako $wiadczenia
nienaleznie pobrane, wobec prawidtowej interpretacji przestanek wynikajacych
z art. 30 ust. 2 u.$.r.3! Wedhug sedziego sktadajacego zdanie odrebne skarzaca nie
byta pouczona o braku prawa ich pobierania, poniewaz nikt nie poinformowat o li-
kwidacji zaktadu, w konsekwencji nie wiedziata o okolicznosci utraty dodatku3?.

Pojedyncze orzeczenia dotyczyly specjalistycznych ustug opiekunczych,
optat za pobyt dziecka w pieczy zastepczej oraz $Swiadczen z funduszu alimen-
tacyjnego. WSA w wyroku z zakresu pierwszej problematyki stwierdzit, ze nie
przekroczono granic uznania administracyjnego w zakresie przestanek z art. 50
ust. 2 u.p.s.33 Organy opiekunicze dokonaty szczegdtowej analizy stanu zdrowia
skarzacej, przeprowadzily wywiady srodowiskowe i analizowaly dokumentacje
medyczng. W zdaniu odrebnym skonstatowano, ze organy naruszyly granice uzna-
nia administracyjnego. Wedtug sgdziego obowiazki organu w zakresie postgpo-
wania dowodowego w wymienionej sytuacji sa wigksze, gdyz w poszukiwaniu
materialnego kryterium do wydania decyzji powinno si¢ ,,szczegdlnie wnikliwie
zbada¢ stan faktyczny, w wymiarze wychodzacym poza okolicznosci typowe
w sytuacjach zwigzania™34.

Kwestig sporng w drugim wyroku byta interpretacja art. 193 ust. 112 w zw.
z art. 194 ust. 3 ustawy z 9 czerwca 2011 roku o wspieraniu rodziny i systemie pie-
czy zastepczej>. Organy i sad stwierdzity, ze rozstrzygniecie w kwestii odstgpienia
od opflaty jest odrgbnym rozstrzygnieciem od decyzji starosty w zakresie migdzy
innymi jej umorzenia (jest takze uznaniem administracyjnym opartym na klauzuli
generalnej). W zdaniu odrgbnym stwierdzono, ze art. 194 ustawy jest wylacznie
przepisem kompetencyjnym i wskazuje organ, ktory moze ustali¢ optate w drodze
decyzji. Ponadto organy niezasadnie ustalily obowigzek ponoszenia optaty przez
skarzgcego z datg wsteczng, co narusza konstytutywny charakter decyzji3®.

29 Tekst jedn. Dz.U. z 2006 r. Nr 139, poz. 992 ze zm.

30 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 23 wrze$nia 2010 r., I SA/Ld 807/10, CBOSA.

31 Tekst jedn. Dz.U. z 2006 r. Nr 139, poz. 992 ze zm.

32 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 3 marca 2009 r., II SA/L.d 821/08, CBOSA.

3 Tekst jedn. Dz.U. 22013 r. poz. 182 ze zm.

34 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 25 czerwca 2013 r., I SA/Lu 1101/12, CBOSA.

35 Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej, tekst
jedn. Dz.U. z 2016 1. poz. 575 ze zm.

36 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 10 maja 2016 r., IIl SA/Kr 1612/15, CBOSA.
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W wyroku dotyczacym ostatniej tematyki WSA uznal, Ze organ prawidlowo
dokonat analizy terminu ,,$§wiadczenie nienaleznie pobrane z funduszu alimenta-
cyjnego” wedtug art. 2 pkt 3, 7a, 11 w zw. z art. 9 ust. 1 u.p.o.u.a.3” W ocenie sadu
$mier¢ dluznika alimentacyjnego pociaga za sobg ustalenie, ze ustat obowiazek
alimentacyjny tego dtuznika wzgledem osoby uprawnionej. Osoba uprawniona
do $wiadczen z funduszu z datg $mierci dluznika traci status osoby uprawnionej,
co powoduje utrate tytutu prawnego do swiadczen. Autor zdania odrebnego wska-
zal na inne rozumienie tego terminu. Skonstatowal, ze: ,,§wiadczenie nienaleznie
pobrane” to:

$wiadczenie pobrane przez osobg, ktorej mozna przypisaé okreslone cechy dotyczace stanu $wia-
domosci (woli) lub okreslone dzialania (zaniechania). Dla podjgcia rozstrzygnigeia o zwrocie
nienaleznie pobranego $wiadczenia nie jest wystarczajace samo stwierdzenie, ze pobrane §wiad-
czenie jest nienalezne3S.

Wiele wyrokow w badanej probie dotyczyto ubezpieczen zdrowotnych (27).

Pierwsza grupe stanowity wyroki w sprawach interpretacji pojecia niezwlocz-
nosci w udzieleniu $wiadczenia, w rozumieniu art. 54 ust. 4 ustawy z dnia 27 sierp-
nia 2004 roku o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze §rodkow pu-
blicznych?®. Przepis stanowit podstawe prawng rozstrzygnie¢ dokonywanych przez
organy, polegajacych na odmowie potwierdzenia prawa do $wiadczen opieki zdro-
wotnej finansowanych ze $rodkow publicznych, ztozonych na wniosek szpitali.
W ocenie WSA organy winny przeprowadzi¢ petne postepowanie wyjasniajace ce-
lem ustalenia zasadnoS$ci ztozonego przez strone skarzaca wniosku o potwierdzenie
prawa do $wiadczen opieki zdrowotnej. W zdaniach odrgbnych sktadanych od tych
wyrokdw uznano, ze przestanka ,,niezwtoczno$ci” ztozenia wniosku do organu nie
ma wigkszego znaczenie jurydycznego i w sytuacji, gdy organ otrzymatl wniosek
szpitala nie ,,bezzwlocznie”, a ze zwloka polegajaca na btedzie szpitala, co zostato
ujawnione przez skarzgcego, skarga powinna zosta¢ oddalona®’.

Wiele wyrokéw zostato wydanych w sprawach podlegania obowigzkowi
ubezpieczenia zdrowotnego w zwigzku ze Swiadczeniem pracy na podstawie
umowy cywilnoprawnej. We wszystkich sprawach sporny byt charakter umowy
zawarte] przez strony. W zalezno$ci od stanu faktycznego strony zawieraty:

37 Tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 489 ze zm.

38 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 13 czerwca 2017 r., IT SA/Ld 68/17, CBOSA.

39 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze
srodkow publicznych, tekst jedn. Dz.U. z 2016 r. poz. 1793 ze zm.; tekst jedn. Dz.U. z 2017 r.
poz. 1938 ze zm. (dalej: u.$.0.z.).

40 Wyroki WSA w Krakowie: z dnia 17 maja 2018 r., III SA/Kr 26/18; z dnia 15 maja 2018
r., III SA/Kr 1287/17; z dnia 6 lutego 2018 r., IIl SA/Kr 1286/17; z dnia 19 stycznia 2018 r., III SA/
Kr 1393/17; z dnia 19 stycznia 2018 r., III SA/Kr 1439/17; z dnia 14 listopada 2017 r., III SA/Kr
1104/17; z dnia 26 wrzesnia 2017 r., III SA/Kr 734/17, wszystkie CBOSA.
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— umowg¢ obejmujacg sporzadzenie protokotu zawierajacego dane dotyczace
lustracji petnej spotdzielni*!;

— umowe obejmujacg wzigcie przez wykonawce udzialu w dyskusji podczas
konferencji*?;

— umowg, ktorej przedmiotem byty udziat w debatach w oznaczonych dniach
i 0 oznaczonym czasie oraz przeniesienie praw autorskich®3.

W przewazajacej wigkszosci tych spraw sady, uchylajac decyzje, skonsta-
towaly, ze organy nie rozwazyly wszystkich istotnych okolicznos$ci sprawy co
do precyzyjnego odroznienia umowy o dzieto od umowy-zlecenia (§wiadczenia
ustug) oraz nie ustosunkowaty si¢ w sposob petny do wskazywanych przez strone
okolicznosci i dowodow. Pojawialy si¢ jednak orzeczenia odmienne, w ktorych
sady nie dopatrzyly si¢ naruszen w procedowaniu organéw. W zdaniach odrgb-
nych uznawano, odmiennie od stanowiska wiekszosciowego sktadu, ze materiat
dowodowy wystarczat do podjgcia decyzji o takim ksztalcie, jak zaproponowat
organ, albo nie pozwalat na powyzsze.

Pojedyncze wyroki zostaty wydane w sprawach odmowy wydania zgody na
refundacje¢ lekow oraz braku interesu prawnego strony w zadaniu zmiany badz
uchylenia decyzji dotyczacej objecia obowiazkowym ubezpieczeniem zdrowot-
nym. Wyrok w sprawie o pierwszym z tych dwoch charakteréw dotyczyt odmowy
przyznania refundacji lekow wiazacych zelazo. W ocenie sadu organ zasadnie
zanalizowal podstawy prawne przyznania refundacji, w wyniku czego stwierdzit
ich brak. W zdaniu odrgbnym uznano, ze sad nieprawidlowo dokonat wyktad-
ni przepisOw prawa ustawy z 12 maja 2011 roku o refundacji lekow, srodkow
spozywczych specjalnego przeznaczenia zywieniowego oraz wyrobow medycz-
nych** i stwierdzono, ze art. 39 ust. 1 tej ustawy nalezy interpretowaé w ten spo-
sob, ze ma on zastosowanie nie tylko w przypadku leku niemajgcego pozwolenia
na dopuszczenie do obrotu, lecz takze przez odwotanie do catego przepisu art.
4 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 roku Prawo farmaceutyczne® w zw. z przepisami
konstytucyjnymi®.

41 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 lipca 2020 ., VI SA/Wa 2365/19, CBOSA.

42 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 lutego 2018 r., VI SA/Wa 1773/17, CBOSA.

4 Wyroki WSA w Warszawie z dnia 4 stycznia 2018 r. o sygnaturach: VI SA/Wa 1689/17,
VI SA/Wa 1466/17, VI SA/Wa 1574/17, VI SA/Wa 1716/17; wyroki WSA w Warszawie z dnia
19 grudnia 2017 r. o sygnaturach: VI SA/Wa 1596/17, VI SA/Wa 1690/17, VI SA/Wa 1571/17,
wyroki WSA w Warszawie z dnia 11 grudnia 2017 r. o sygnaturach: VI SA/Wa 1467/17, VI SA/Wa
1575/17; wyroki WSA w Warszawie z dnia 7 grudnia 2017 r. o sygnaturach: VI SA/Wa 1468/17, V1
SA/Wa 1469/17, VI SA/Wa 1483/17, VI SA/Wa 1572/17, VI SA/Wa 1719/17, VI SA/Wa 1566/17,
VI SA/Wa 1624/17, wszystkie CBOSA.

44 Ustawa z dnia 12 maja 2011 r. o refundacji lekow, srodkow spozywezych specjalnego prze-
znaczenia zywieniowego oraz wyrobow medycznych, tekst jedn. Dz.U. z 2016 r. poz. 1536 ze zm.

4 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. Prawo farmaceutyczne, tekst jedn. Dz.U. z 2016 r.
poz. 2142 ze zm.

4 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 marca 2017 r., VI SA/Wa 2663/16, CBOSA.
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W drugim wyroku WSA uznat, Ze organ wadliwie ocenit brak interesu praw-
nego spotki jako ptatnika sktadek do wystepowania w charakterze strony w po-
stepowaniu administracyjnym dotyczacym objecia ubezpieczeniem zdrowotnym
jej kontrahenta. W zdaniu odrebnym zaaprobowano poglad organu co do interesu
prawnego i uznano, ze spotka korzysta z uprawnien strony w stosunkach cywil-
noprawnych, ale nie administracyjnych. Decyzja nie naklada na nig zadnego obo-
wiazku i nie przyznaje zadnych uprawnien®’.

W zgromadzonej probie znalazt si¢ tylko jeden wyrok w sprawie o $wiad-
czenie w drodze wyjatku. W ocenie sadu Prezes ZUS nie wyjasnit wszystkich
okoliczno$ci sprawy, to jest miedzy innymi przebiegu choroby psychicznej skar-
zacego 1 jej poczatkow oraz faktycznego miejsca jego pobytu. Ustalono jedynie
date catkowitej niezdolnosci do pracy, bez stwierdzenia jej przebiegu, mozno-
$ci kierowania postgpowaniem w zakresie poszukiwania pracy i jej $wiadczenia.
W ocenie sedziego sktadajacego zdanie odrgbne material dowodowy pozwalat na
wydanie rozstrzygniecia, zwlaszcza ze art. 83 ust. 1 ustawy z 17 grudnia 1998 roku
o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych*® wymaga klauzuli
generalnej ,,szczegdlnych okoliczno$ci™.

Zdanie odrebne ztozono tylko od jednego wyroku w sprawach bezrobocia.
Kwestig sporng byta wyktadnia art. 2 ust. 1 pkt 2 lit. f) ustawy z 20 kwietnia
2004 roku o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy>?. WSA zanegowat
zastosowanie wykladni literalnej zaproponowanej przez organy, argumentujgc
tym, ze taka interpretacja prowadzitaby do przyjgcia stanowiska, ze sam fakt
uzyskania przez osobg bezrobotng wpisu do ewidencji dziatalnosci gospodarcze;j
skutkuje utratg statusu osoby bezrobotnej (nie ma znaczenia, czy dziatalno$¢ go-
spodarcza zostata rzeczywiscie podjeta). W zdaniu odrgbnym opowiedziano si¢
za pierwszenstwem regut jezykowej wyktadni przepisu. Zgodnie z tym pogladem
uzyskanie wpisu do ewidencji dziatalnosci gospodarczej powoduje utrate statusu
osoby bezrobotnej’!.

Dane ilo$ciowe dotyczace szczegdtowego przedmiotu spraw, w ktorych za-
padaty wyroki ze zdaniem odrgbnym z zakresu zabezpieczenia spolecznego, pre-
zentuje wykres 2.

47 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 lipca 2011 r., VI SA/Wa 677/11, CBOSA.

48 Ustawa z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych, tekst jedn. Dz.U. z 2004 r. Nr 39 poz. 353 ze zm.

49 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 pazdziernika 2007 r., [ SA/Wa 1119/07, CBOSA.

30 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. 0 promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, tekst
jedn. Dz.U. z 2008 r. Nr 69 poz. 41 ze zm.

31 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 24 listopada 2010 r., III SA/Ld 524/10, CBOSA.
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Liczba spraw

pomoc spoteczna
kombatanci
fundusze emerytalne
inne interpretacje

ubezpieczenia zdrowotne
$wiadczenia w drodze wyjatku
zatrudnienie i sprawy bezrobocia

Przedmiot sprawy

Wykres 2. Liczba wyrokow WSA z zakresu zabezpieczenia spotecznego, od ktorych ztozono zdania
odrebne w latach 2004-2021 — ze wzgledu na przedmiot sprawy

Zrodlo: opracowanie wiasne.

Przeprowadzona analiza pozwolita takze okresli¢, w sytuacjach jakiego ro-
dzaju sporu zdania odrgbne byty sktadane najczesciej. Mozna wyrdznié sytuacje
sporng odno$nie do wyjasnienia okolicznosci stanu faktycznego sprawy lub oceny
materiatu dowodowego przez organy administracji oraz sytuacje sporng co do
interpretacji przepisow prawa (wyktadnia prawa). Przeprowadzone badania wy-
kazaty, ze wigkszo$¢ zdan odrebnych sktadano w tych drugich przypadkach (43).

Powyzsze ustalenie badawcze jest wzmacniane przez fakt, ze sposrod 28 wszys-
tkich spraw, w ktorych zaistnial spér co do oceny materiatu dowodowego przez
organy, 18 to sprawy o ustalenie podlegania obowigzkowemu ubezpieczeniu zdro-
wotnemu. Tych 18 wyrokéw zostato wydanych w sprawach o zblizonym stanie
faktycznym, poniewaz w zakresie sporu co do charakteru umowy zawartej przez
strony ($wiadczenie ustug badz dzieto). Dane dotyczace charakteru sporu w spra-
wach, w ktorych ztozono wnioski odrgbne, przedstawiono na wykresie 3.

Badaniu podlegata takze funkcja procesowa zdan odrgbnych. Ustalono, ze
37 wyrokéw WSA zakonczonych zdaniem odrgbnym nie podlegato kontroli NSA
z uwagi na niewniesienie skargi kasacyjnej. Od 36 na 37 wyrokoéw nie wniesiono
tego Srodka odwotawczego, z kolei od 1 wyroku (II SA/Ke 120/12) skarge wnie-
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siono z przekroczeniem ustawowego terminu, co w konsekwencji spowodowato
jej odrzucenie (postanowienie WSA w Kielcach z 27 czerwca 2012 r., II SA/Ke
120/12, niepublikowane).

[ Spér co do wyjasnienia stanu
faktycznego i oceny materiatu
dowodowego przez organy

Spor co do interpretacji
przepiséw prawa

Wykres 3: Charakter sporu w sktadach orzekajacych WSA wydajacych wyroki z zakresu zabezpie-
czenia spotecznego, od ktorych ztozono zdania odrgbne w latach 2004-2021

Zrédto: opracowanie wiasne.

Skarga kasacyjna zostata poprawnie formalnie wniesiona od 34 wyrokow ze
zdaniami odrgbnymi. Z tej liczby NSA tylko w 10 sprawach zdecydowat si¢ na roz-
strzygnigcie kasatoryjne wzgledem wyroku sadu pierwszej instancji. W 24 spra-
wach oddalono skarge kasacyjng. Dane na ten temat przedstawia wykres 4.

Nalezy odnotowac, ze NSA w siedmiu uzasadnieniach do wyrokow kasato-
ryjnych na dziesie¢, mimo podjecia rozstrzygnigc zbieznych co do zasady z pogla-
dami sedziow skladajacych zdanie odrebne, nie wskazuje explicite, ze do wyroku
WSA zostalo takie zdanie odrgbne zlozone.

W dwoch z dziesieciu takich wyrokow NSA wyraznie wskazat ten fakt w czesci
przedstawiajacej podstawe prawng rozstrzygnigcia i w jej wyjasnieniu. W wyroku
z 14 pazdziernika 2015 roku? wskazano, ze ,,Kolegium btednie odwotato si¢ w tej
materii [...] na co tratnie zwrécit uwage Sedzia Sprawozdawca w zdaniu odrebnym.
[...] Trafnie Sedzia Sprawozdawca w zdaniu odrgbnym podniost, ze bezdomnos¢
jest pojeciem prawnym i niezaleznym od o$wiadczenia strony w tym zakresie”.
Z kolei w wyroku z 14 grudnia 2009 roku’? stwierdzono, ze ,,Przestanki uprawnia-
jace organ do zadania zwrotu nienaleznie pobranych §wiadczen powinny by¢ inter-
pretowane $cisle [...]. Wskazany poglad zbiezny jest tez z uzasadnieniem zdania od-
rebnego, zgloszonego przez jednego z sedziow orzekajacych w niniejszej sprawie”.

32 Wyrok NSA z dnia 14 pazdziernika 2015 r., 1 OSK 2942/14, CBOSA.
53 Wyrok NSA z dnia 14 grudnia 2009 r., I OSK 826/09, CBOSA.
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14%

34%

Il Wyroki niepodlegajace kontroli merytorycznej

B Wyroki podlegajace kontroli merytorycznej
[ Sprawy, w ktérych uchylono wyrok

Sprawy, w ktérych oddalono skarge kasacyjng

Wykres 4: Kontrola NSA wyrokéw WSA w sprawach zabezpieczenia spotecznego, od ktorych
ztozono zdania odrgbne w latach 20042021

Zrodto: opracowanie wiasne.

Natomiast tylko w jednym wyroku sporzadzenie zdania odrebnego odnotowa-
no w cze¢sci zawierajacej przedstawienie stanu sprawy. NSA wyrokiem z 3 sierpnia
2022 roku>* wskazat, ze ,,Do w/w wyroku zostato zgtoszone zdanie odrebne™.

Powyzsza analiza prowadzi do wniosku, ze tylko w 29% badanych spraw
NSA zdecydowat si¢ na rozstrzygnigcie kierunkowo zbiezne z takim, jakie zostalo
zaproponowane w zdaniu odrgbnym (N = 34 sprawy).

PODSUMOWANIE

Celem artykutu byta analiza funkcjonowania w praktyce instytucji zdan od-
re¢bnych sktadanych od wyrokéw sadow administracyjnych w sprawach $wiad-
czen z zabezpieczenia spolecznego. W ocenie autora znalazto to potwierdzenie
w opracowaniu. Ponadto badania empiryczne pozwolity na weryfikacj¢ postawio-
nej na wstepie hipotezy badawczej, ktora potwierdzila si¢ w czescei.

Po pierwsze, liczba sktadanych zdan odrebnych od wyzej wymienionych orze-
czen jest bardzo niska. W badanym okresie przez WSA wydanych zostato tylko

34 Wyrok NSA z dnia 3 sierpnia 2022 r., | OSK 211/11, CBOSA.
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71 wyrokéw ze zdaniem odrgbnym w sprawach ze $wiadczen z zabezpieczenia
spotecznego. Z perspektywy procesu orzeczniczego liczba ta jest whasciwie niedo-
strzegalna. Analiza CBOSA odnosnie do liczby wyrokéw wydanych od 1 stycznia
2004 do 31 grudnia 2021 roku przez wszystkie WSA w Polsce w sprawach z zakre-
su $wiadczen z zabezpieczenia spolecznego, wskazanych na wykresie 2, pozwolita
stwierdzi¢, ze wydano 94 060 wyrokdéw w tych sprawach. Wsrod nich 71 wyrokow
ze zdaniem odrgbnym to zaledwie 0,075% tacznej liczby. Czgstotliwos¢ sktadanych
zdan odrgbnych jest rowniez niska. W osiemnastoletnim okresie sedziowie ze wszyst-
kich WSA ztozyli $rednio cztery zdania odrebne na rok od tytutowych orzeczen.

Po drugie, najwigcej zdan odrebnych zostato ztozonych rzeczywiscie od wyro-
kow w sprawach pomocy spotecznej (42). Duza liczba spraw (27) z zakresu ubezpie-
czen zdrowotnych, gdzie réwniez ztozono votum separatum,nie oslabia tej tezy, albo-
wiem wyroki w tych sprawach zapadty na podstawie zblizonego stanu faktycznego.

Po trzecie, jak przypuszczano, zdania odrgbne w sprawach dotyczacych
swiadczen z zabezpieczenia spolecznego sktadane sg czeséciej w sytuacji sporu co
do wyktadni prawa niz w sytuacjach sporu co do wyjasnienia stanu faktycznego
lub oceny materiatu dowodowego przez organy. Jednakze nalezy podkreslic, ze
przewaga miedzy pierwszg sytuacja a druga nie bylta znaczna (stosunek 43:28).
Jednoczesnie az 18 wyrokow, w ktorych przedmiotem spornym byta ocena ma-
terialu dowodowego przez organy, zostato wydanych w sprawach o zblizonym
stanie faktycznym.

Po czwarte, badania empiryczne pokazaty, ze funkcja procesowa zdan od-
rebnych sktadanych od wyrokow WSA w sprawach zabezpieczenia spotecznego
nie jest w praktyce realizowana nawet w stopniu $rednim. Tylko 48% badanych
wyrokow podlegato kontroli NSA (34). Z tej liczby jedynie w dziesigciu sprawach
NSA wydat orzeczenie kierunkowo spdjne z pogladem wyrazonym w zdaniu od-
rebnym. Funkcja procesowa waha si¢ wigc w granicach 29%.

Powyzsza analiza z pewno$cig nie wyczerpuje wszystkich zagadnien zwigza-
nych z tytutowa instytucja. Planowane sg dalsze badania w tym zakresie, w tym
interdyscyplinarne. Dostarczyta ona jednak, w ocenie autora, kilku wnioskow
o charakterze podsumowujacym.

DISSENTING OPINIONS IN THE JURISPRUDENCE
OF ADMINISTRATIVE COURTS IN MATTERS
OF SOCIAL SECURITY IN THE LIGHT
OF EMPIRICAL LEGAL RESEARCH

Summary

The purpose of this article was to analyze the separate opinions submitted to judgments of admin-
istrative courts in cases of social security benefits issued in the years 2004-2021. As a result of
research activities, material was collected in the form of 71 judgments of voivodeship administra-
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tive courts (hereinafter: the Voivodeship Administrative Court) and 34 judgments of the Supreme
Administrative Court of Poland (hereinafter: the Supreme Administrative Court). This led to the
following research results: the VAC judges very rarely submit dissenting opinions to judgments
in social security cases (dissenting opinions were submitted to <1% of judgments in 2004-2021);
frequency of dissenting opinion should be described as low (= 4 times per year); the greatest number
of dissenting opinions were submitted by the VAC judges in cases of social assistance (59% of the
examined judgments); the dispute among the judges of the VAC most often concerned the inter-
pretation of the law (61% of the examined judgments); only 34 of the examined VAC judgments
were subject to substantive review by the SAC, which issued a judgment consistent with the view
expressed in a dissenting opinion in only 10 cases (29%).

Keywords: dissenting opinions, empirical legal research, social security, social assistance, empirical
studies
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KILKA UWAG NA TEMAT SADOWEJ KONTROLI
DOTYCZACEJ USTANIA STOSUNKU
ZATRUDNIENIA Z MOCY PRAWA

Abstrakt: Autorka dokonuje przegladu regulacji ustawowych ustanawiajgcych nietypowe sposoby
ustania zatrudnienia. Postugiwanie si¢ nimi przez ustawodawce skutkuje koniecznoscig poszukiwania
modelu ochrony sadowej zapewniajacego jednostce prawidlowa realizacje¢ konstytucyjnie zagwaran-
towanego prawa do sagdu. Analiza wprowadzanych unormowan wskazuje na brak racjonalnego uzasad-
nienia potrzeby ich wprowadzenia i podaje w watpliwos¢ stusznos¢ ingerowania w klasyczny podziat
pomigdzy zdarzeniami prawnymi a czynno$ciami prawnymi prowadzacymi do ustania zatrudnienia
zarowno w przypadku stosunkow pracy, jak i stosunkow zatrudnienia o charakterze administracyjnym.

Stowa kluczowe: wygasnigcie stosunku pracy, stosunek stuzbowy, rozwigzanie z mocy prawa, funk-
cjonariusz stuzby mundurowej, model ochrony

1. WPROWADZENIE

Ustanie umownego stosunku pracy to instytucja prawna obejmujaca rozwig-
zanie stosunku pracy oraz jego wygasnigcie. Rozwigzanie tego stosunku nastepuje
w wyniku dokonania przez jedng lub obydwie strony czynnosci prawnej. Katalog
podstawowych czynnosci prawnych powodujacych rozwigzanie stosunku pracy
okreslony zostal w przepisie art. 30 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 roku Kodeks
pracy! (dalej: k.p., kodeks pracy). Do ustania stosunku pracy w tym trybie moze
wigc dojs¢ w wyniku zawarcia porozumienia przez strony tego stosunku (czyn-
no$¢ prawna dwustronna), oswiadczenia jednej ze stron z zachowaniem okresu
wypowiedzenia oraz o$wiadczenia jednej ze stron bez zachowania okresu wy-
powiedzenia (czynno$ci prawne jednostronne). Do wygasnigcia stosunku pracy
dochodzi za§ w wyniku ziszczenia si¢ zdarzenia niebgedacego czynnoscig praw-
ng, okreslonego w regulacjach prawa pracy w sposob wyczerpujacy. Zdarzenia te

! Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 roku Kodeks pracy, tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 1510
z p6zn. zm.
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maja zroznicowany charakter, poniewaz niekiedy sg zwigzane z zachowaniami
stron stosunku pracy, w innych za$ przypadkach — z okoliczno$ciami od nich cal-
kowicie niezaleznymi?. Pracodawca nie ma obowigzku powiadomienia pracow-
nika o wygasnigciu umowy o pracg. Jest za§ zobowiazany sporzadzi¢ §wiadectwo
pracy po jej wygasnieciu?.

Analiza unormowan pozakodeksowych, a w szczegolnoSci przepisow
pragmatyk regulujacych status pracownikéw pozostajacych w stuzbowych sto-
sunkach pracy, prowadzi do wniosku, ze przyjeta w nich konstrukcja instytucji
ustania stosunku stuzbowego co do zasady nie odbiega od kodeksowego wzorca.
Oznacza to, ze przez pojecie ustania stosunku zatrudnienia nawigzanego w wyni-
ku mianowania nalezy rozumie¢ jego rozwigzanie oraz wygasnigcie.

Publicznoprawny charakter stosunku stuzbowego funkcjonariuszy stuzb mun-
durowych jest czynnikiem determinujgcym przyjety w ustawach pragmatycznych
sposob regulacji jego ustania, ktory konstrukcyjnie stanowi instytucje o charakte-
rze odwrotnym do aktu przyjecia (mianowania do stuzby). Ustanie wigzi prawnej
taczacej funkcjonariuszy z formacjami, w ktorych petnig stuzbe, rowniez naste-
puje w wyniku rozwigzania lub wygasnigcia stosunku stuzbowego. Do jego roz-
wigzania dochodzi w wyniku wydania jednostronnego aktu, czyli decyzji wtadzy
stuzbowej (rozkazu personalnego) o zwolnieniu funkcjonariusza ze stuzby, ktora
to decyzja ma konstytutywny charakter. Wygasniecie z kolei nastgpuje z mocy
prawa w wyniku zaistnienia zdarzenia prawnego, z ktorym pragmatyka wigze taki
skutek. Czynnos$¢ wlasciwego organu przedsiewzigta w stosunku do indywidual-
nego adresata w zwigzku z tym zdarzeniem ma charakter deklaratoryjny, ustala
jedynie autorytatywnie zakres stosunku prawnego, ktory powstat z mocy ustawy.
Skutki nastepujace z mocy prawa powoduja wylaczenie woli stron stosunku stuz-
bowego w zakresie jego trwania. Decyzja organu stwierdzajaca wygasnigcie sto-
sunku stuzbowego dotyczy stosunku, ktory juz nie istnieje z mocy prawa i wygast
w dniu okre$lonym przez prawo*.

Rozstrzyganiem sporow o roszczenia wynikajace z pracowniczych stosunkow
pracy zajmujg si¢ co do zasady sady pracy’, a konsekwencjg przyjecia zatozenia
o zasadniczo administracyjnym charakterze stosunku stuzbowego funkcjonariusza
stuzb mundurowych jest istniejaca w prawodawstwie zasada, ze sprawy o roszcze-
nia wynikajace z tego stosunku sg dochodzone w trybie przepiséw postepowania
administracyjnego, z uwzglgdnieniem mozliwos$ci ztozenia skargi do sadu admi-
nistracyjnego na ostateczng decyzj¢ przetozonego.

2 K.W. Baran, [w:] Kodeks pracy. Komentarz, t. 1. Art. 1-93, wyd. 6, red. K.W. Baran, LEX,
art. 63.

3 Ibidem.

4 Tak wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 21 czerwca 2016 ., [ SA/Bk 181/16, LEX nr 2099502.

5 Na mocy wyraznych odestan zawartych w pragmatykach pracowniczych okreslone rodzaje
sporow zostaty poddane kognicji sagdu administracyjnego.
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Pomimo przyjecia odmiennych modeli sgdowej ochrony dotyczacej ustania
stosunkoéw zatrudnienia za zasadne nalezy uzna¢ stwierdzenie, ze w przypadku
czynnosci prowadzacych do rozwigzania stosunku pracy (zwolnienia ze stuzby)
kontrola sagdu obejmuje nie tylko formalnoprawng poprawnos¢ dokonanych czyn-
nosci, lecz takze ich zasadno$¢ w kontekscie przyjetej przez organ dokonujacy
rozwigzania przestanki zwolnienia®. Podkresli¢ jednak nalezy, ze w ramach swoich
kompetencji orzeczniczych sad administracyjny co do zasady moze jedynie uchyli¢
zaskarzony akt lub ewentualnie stwierdzi¢ jego niewazno$¢ (gdy zajda wymagane
prawem przestanki), to jest wyeliminowac go z obrotu prawnego lub stwierdzi¢
jego wydanie z naruszeniem prawa’. W zwigzku z tym w systemie kasacyjnym sad
administracyjny wptywa bezposrednio wylacznie na zaskarzony do niego akt, lecz
nie rozstrzyga sprawy administracyjnej w sposob merytoryczny®. Oznacza to, ze
sad administracyjny bada jedynie, czy decyzja o rozwigzaniu stosunku stuzbowego
nie jest arbitralna lub podjeta przy uzyciu niedozwolonych kryteriow. Natomiast nie
moze wkracza¢ w kompetencje wlasciwych organow i przesadzaé o tym, czy dana
osoba powinna nadal pozosta¢ funkcjonariuszem, czy tez stuszne byto wykluczenie
jej ze shuzby®. Sad pracy, kwestionujgcy zasadno$¢ lub formalnoprawng prawidto-
wos$¢ czynnosci uprawnionego podmiotu prowadzacej do rozwigzania stosunku pra-
cy iz tego powodu uwzgledniajacy roszczenia pracownika o przywrocenie do pracy,
jest wladny doprowadzi¢ do restytucji stosunku pracy.

Ustawodawca konsekwentnie wprowadza regulacje prawne prowadzace do
zaburzenia klasycznego podzialu pomiedzy zdarzeniami prawnymi a czynno-
$ciami prawnymi prowadzacymi do ustania zatrudnienia. Aby umozliwi¢ jedno-
stce prawidlowg realizacje konstytucyjnie zagwarantowanego prawa do sadu'®,
w ramach sprawowania wymiaru sprawiedliwosci sady muszg postugiwac si¢
modelami ochrony nietypowymi dla oceny prawidtowosci konkretnej instytucji.
Jednoczesnie z niewiadomych wzgledow dochodzi do zbgdnego dublowania ist-
niejacych juz w prawie klasycznych instytucji zwigzanych z ustaniem zatrudnie-
nia, w ktorych przypadku przyjety i utrwalony wzorzec kontroli sgdowej zapewnia
jednostce ochrong przystugujacych jej roszczen na wystarczajacym poziomie.

6 Zakres kontroli sgdowej materialnoprawnej prawidtowosci dokonanej przez wiasciwy pod-
miot czynno$ci prowadzacej do rozwigzania stosunku pracy bedzie jednak ograniczony w przypad-
ku wprowadzenia przez ustawodawceg obligatoryjnych przestanek, ktérych wystapienie wigze si¢
z prawnym obowiazkiem dokonania czynnosci skutkujacej zwolnieniem z pracy (ze stuzby).

7 K. Flisek, Gtéwne modele orzecznictwa sqdéw administracyjnych, ,,Studia Prawnicze.
Rozprawy i materiaty” 2018, nr 2 (23), s. 126.

8 Ibidem.

9 Por. wyrok NSA z dnia 15 lipca 2022 r., IIl OSK 1812/21, LEX nr 3413301; wyrok NSA
z dnia 20 kwietnia 2010 r., [ OSK 130/10, LEX nr 595054; wyrok NSA z dnia 19 maja 2011 r.,
T 0OSK 301/11, LEX nr 794834.

10 K onstytucyjna gwarancja prawa do sadu uregulowana zostata przede wszystkim w przepisie
art. 45 ust. 1 ustawy zasadniczej. Formutle t¢ uzupetniajg rowniez przede wszystkim przepisy art. 77
ust. 2 oraz art. 78 Konstytucji RP.
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2. WYGASNIECIE STOSUNKU ZATRUDNIENIA

2.1 WYGASZANIE STOSUNKOW PRACY

Zgodnie z przepisem art. 63 k.p. umowa o prace wygasa w przypadkach okre-
Slonych w kodeksie!! oraz w przepisach szczegdlnych. Wérod pozakodeksowych
regulacji statuujgcych wygasnigcie stosunku pracy na szczegdlng uwage w kon-
tekscie tematu niniejszego opracowania zastuguja unormowania ustaw szczegol-
nych regulujace kwestie wygaszania stosunkow pracy pracownikow, ktorym nie
zaproponowano dalszego zatrudnienia w przeksztatcanych jednostkach organiza-
cyjnych administracji publicznej. Cho¢ instytucja ta ma bardzo dtugi rodowdd, to
jej konstrukcja — od lat dziewigédziesigtych XX wieku, kiedy po raz pierwszy
z niej skorzystano — nie zmienila si¢ znaczaco. Polega ona na tym, ze pracownicy
przeksztatcanej jednostki otrzymujg zatrudnienie w nowo utworzonej jednostce,
przy czym stosunki pracy tych zatrudnionych, ktéorym w okreslonym czasie pra-
codawca nie zaproponuje nowych warunkow pracy lub ptacy na dalszy okres (lub
nie zaproponuje zawarcia nowej umowy o pracg) ulegaja wygasnieciu z mocy
prawa. Ustawodawca nie wprowadza unormowan zawierajacych wskazowki co
do tego, wedtug jakich kryteriow nalezy podejmowac decyzje o proponowaniu
nowych stosunkow czy o tresci tychze kryteriow!2.

Po raz pierwszy z regulacji tego typu skorzystano podczas przemian ustrojo-
wych w latach dziewigcédziesiagtych ubieglego wieku. Swoim zakresem obejmo-
waly one przede wszystkim pracownikow samorzadowych oraz zatrudnionych
w terenowych organach administracji panstwowej. Na tym etapie w orzecznic-
twie przyjmowano, ze regulacje ustaw reformujacych administracj¢ publiczng nie
zawieraja gwarancji zatrudnienia dla pracownikéw reorganizowanych instytucji,
a niezlozenie propozycji dalszego zatrudnienia nie podlega, co do zasady, kon-
troli sadu. Niezaleznie od oceny pozaprawnej przyjetego rozwigzania ustawowe-
go podzielano poglad, ze ustawodawca przyznat pracodawcom peilng swobode
decydowania o zatrudnieniu pracownikow administracji publicznej!'3. Oznaczato
to w konsekwencji, ze co do zasady kontrola sadowa zwigzana z ewentualny-
mi roszczeniami pracownikow dotyczacymi ustania w tym trybie stosunku pra-
cy odbywata si¢ wedtug wzorca wtasciwego dla instytucji wygasniecia stosunku
pracy i sprowadzata si¢ wylacznie do ustalenia, czy wystapito zdarzenie okre-
slone zakresem normy prawnej. Zauwazy¢ jednak nalezy, ze juz w wyroku Sadu

1T Do kodeksowych przyczyn wygasnigcia nalezg $mier¢ pracownika (art. 63' k.p.), $mier¢
pracodawcy (art. 632 k.p.,), niezgloszenie przez pracownika powrotu do pracy po rozwiazaniu sto-
sunku pracy z wyboru (art. 74 k.p.) i uptyw trzymiesigcznego okresu nieobecnosci pracownika
W pracy spowodowanej tymczasowym aresztowaniem (art. 66 k.p.).

12 Por. S. Plazek, Wygasnigcie stosunkéw pracy z mocy prawa w administracji publicznej,
,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2019, nr 2, s. 22.

13 Zob. wyrok SN z dnia 27 stycznia 2004 r., I PK 244/03, LEX nr 2449630.
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Najwyzszego z dnia 4 lipca 2001 roku, I PKN 525/00'* dopuszczono mozliwosé
dokonania przez sad oceny czynnosci pracodawcy dotyczacych niezaproponowa-
nia pracownikowi warunkéw pracy i placy na dalszy okres w kontekscie zasad
wspdlzycia spotecznego!’.

Z czasem analizowana konstrukcja zyskata zainteresowanie innych publicz-
nych pracodawcow i wprowadzano ja w sytuacjach rozmaitego rodzaju przebudo-
wy strukturalnej poszczegdlnych gatezi administracji czy nawet szerzej — sektora
budzetowego!. Reforma ustroju pafstwa, w tym roéwniez ustroju administracji
publicznej, mogla stanowi¢ wystarczajagcy argument przemawiajacy za odsta-
pieniem od zasady stabilno$ci 1 pewnosci prawa, a w konsekwencji — rowniez
ograniczonego zakresu kontroli sagdowej wygaszania stosunkow zatrudnienia
w sferze publicznej!'”. Konsekwentne postugiwanie sie jednak przez ustawodaw-
ce charakteryzowang konstrukcja przy okazji kolejnych zmian struktury admini-
stracji publicznej nie znajduje uzasadnienia. Przyjecie zatozenia o ograniczonym,
wlasciwym dla typowego wygasnigcia, zakresie sadowej weryfikacji w istocie
sankcjonowaloby praktyke podejmowania przez wtasciwych przetozonych arbi-
tralnych decyzji shuzbowych w zakresie bytu stosunkéw pracy podmiotow zatrud-
nionych w sektorze budzetowym.

Zgodnie z przepisem art. 51 ust. 7 pkt 3 ustawy z dnia 10 lutego 2017 roku
— Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowym Os$rodku Wsparcia Rolnictwa'®
zdarzeniem prawnym innym niz czynno$¢ prawna, skutkujagcym wygasnigciem
stosunku pracy pracownikoéw zlikwidowanej Agencji Nieruchomosci Rolnych
i pracownikow Agencji Rynku Rolnego jest ,,niezaproponowanie zatrudnienia”.
W podobny sposdb uksztaltowana zostala rowniez sytuacja prawna pracownikow
w zwigzku z reforma administracji skarbowej!®. Owemu ,,niezaproponowaniu za-
trudnienia” ustawodawca przeciwstawit czynnos¢ prawng — ,,zaproponowanie
zatrudnienia”. W ocenie Sadu Najwyzszego zaleznos¢ ta moze by¢ oceniona jako
sprzeczna z formulg wygasnigcia stosunku pracy. Skoro wygasnigcie nie moze
nastapi¢ na skutek czynnosci prawnej (poniewaz wowczas nalezatoby je zakwali-
fikowac¢ jako rozwigzanie zatrudnienia), to jego zaistnienie nie moze by¢ uzalez-

14 ' Wyrok SN z dnia 4 lipca 2001 r., I PKN 525/00, OSNP 2003 Nr 10, poz. 248.

15 Stanowisko to zostato podtrzymane w judykacie Sagdu Najwyzszego z dnia 24 wrze$nia 2009
roku, II PK 58/09, OSNP 2011 nr 9-10, poz. 124.

16'S. Plazek, Wygasniecie stosunkéw pracy..., s. 24.

17 Zob. B. Bury, Sgdowa weryfikacja wygaszania stosunkow pracy w sferze administracji pu-
blicznej, ,,Studia z Zakresu Prawa Pracy i Polityki Spotecznej” 27, 2020, nr 3, s. 198—199.

18 Ustawa z dnia 10 lutego 2017 roku — Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowym O$rodku
Wsparcia Rolnictwa, Dz.U. z 2017 r. poz. .624 z p6ézn. zm.

19 Zob. art. 170 ustawy z dnia 16 listopada 2016 roku Przepisy wprowadzajace ustawe
o Krajowej Administracji Skarbowej, Dz.U. z 2016 r. poz. 1948 z p6zn. zm. Przyklady tego typu
rozwigzan prawnych mozna odnalez¢ rowniez migdzy innymi w art. 160 ust. 1 ustawy z 16 kwietnia
2004 roku o ochronie przyrody (tekst jedn. Dz.U. z 2022 1. poz. 916 z pdzn. zm.), a takze w art. 2
ustawy z 30 grudnia 2015 roku o zmianie ustawy o radiofonii i telewizji, Dz.U. z 2016 r. poz. 25.
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niane od dokonania takiej czynnos$ci?’. Prowadzi to do wniosku, ze w ramach wy-
ktadni unormowan dwoéch ze wskazanych ustaw wprowadzajacych nowe regulacje
mozliwe jest rozwazanie, czy owo ,,wygasnig¢cie” nie jest rownoznaczne w istocie
Z 10zwigzaniem umowy o prace. Z merytorycznego punktu widzenia znaczenie ma
bowiem nie nazwa nadana przez ustawodawce, ale faktyczna istota unormowania
prawnego?!. W przypadku przepiséw bedacych przedmiotem analizy ustawodaw-
ca odstapit od logiczno-formalnego modelu i przyporzadkowat wygasnieciu umo-
wy o prace sytuacje, w ktorych o ustaniu stosunku pracy decyduje przedstawiciel
reprezentujacy interes zatrudniajacego. Przyznanie uprawnienia wyboru, ktory
pracownik bedzie dalej zatrudniony, a ktoérego stosunek pracy ustanie, przybliza
si¢ do wzorca zwanego rozwigzaniem umowy o pracg. Skoro ,,wygasnigcie” umo-
wy o pracg zostato upodobnione do rozwigzania wigzi pracowniczej, to per ana-
logiam rozsadne jest positkowanie si¢ zbieznymi modelami ochronnymi, ktorych
niespelnienie skutkuje prawem do roszczen z art. 56 § 1 k.p. w zwigzku z art. 67
zd. 2 k.p.22. W analizowanych przypadkach wygasniecie stosunku pracy nastepo-
wato wprawdzie po uptywie okreslonego czasu, jednakze pozostawato w $cistym
zwiazku z brakiem propozycji dalszego zatrudnienia, ktory bez watpienia byt uza-
lezniony wylacznie od woli pracodawcy, wobec czego wygasniecie stanowito jego
konsekwencje. Co wigcej, dotyczyto tylko tych pracownikow, ktorym nie zapro-
ponowano dalszego zatrudnienia. To brak wspomnianej propozycji, a nie uptyw
czasu byl wiec wlasciwa przyczyna wygasniecia stosunku pracy. Mozna zatem
okresli¢ takie wygasniecie stosunku pracy skutkiem zaniechania, ktore przeciez
takze jest wyrazem woli uprawnionego podmiotu. W tym kontekscie tego rodzaju
wygaszanie stosunkow pracy nalezy ocenia¢ przez pryzmat kryteriow, ktore zade-
cydowaty o tym, Ze jedni pracownicy otrzymali propozycje¢ dalszego zatrudnienia,
a inni takiej propozycji nie dostali?3. Nalezy uzna¢ zatem, ze istnial wymog ujaw-
nienia przez pracodawce kryteriow doboru pracownikow pod katem mozliwosci
ich dalszego zatrudnienia przez pozwang (kryteriow selekcyjnych). Co wiecej,
okolicznos¢ ta, mimo ze dotyczyta przypadku wygasnigcia umowy o prace, ana-
logicznie jak w sprawie zawislej wskutek rozwigzania z pracownikiem umowy
o prace z przyczyn niedotyczacych tego pracownika, powinna by¢ oceniana przez
sad z urzedu jako okoliczno$¢ dotyczaca ewentualnego naruszenia przez praco-
dawce przepisoOw o rozwigzywaniu umow o prace (art. 30 § 4 k.p. w zwigzku
z art. 56 § 1 k.p. i art. 67 k.p.)**. Oznacza to, ze na pracodawcy spoczywat obo-
wigzek ujawnienia kryteriow selekcyjnych, ktore powinny by¢ oceniane przez sad

20 Zob. wyrok SN z dnia 10 grudnia 2019 r., Il PK 129/18, LEX nr 2780482.

21 Ibidem.

22 Tak SN w wyroku z dnia 26 wrzesnia 2019 r., III PK 126/18, OSNP 2020 Nr 8, poz. 79.

23 Tak SN w wyroku z dnia 20 lipca 2020 r., IIl PK 31/19, LEX nr 3084207.

24 Ibidem. Stanowisko przyjete w tym orzeczeniu zostalo podtrzymane w kolejnych judykatach
Sadu Najwyzszego, migdzy innymi w postanowieniu z dnia 11 stycznia 2022 r. I PSK 201/2, LEX
nr 3340977.
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z urzedu jako okolicznos¢ dotyczaca ewentualnego naruszenia przez pracodawce
przepisow o rozwiazywaniu uméw o prace (art. 30 § 4 k.p. w zwiazku z art. 56
§ 1 k.p. iart. 67 k.p.). Roszczenia pracownika, oparte na wskazanych regulacjach
prawnych, nalezy kwalifikowa¢ rowniez z pozycji nierownego traktowania i dys-
kryminacji (art. 112 i art. 11° k.p.)?.

2.2 WYGASZANIE STOSUNKOW ADMINISTRACYJNOPRAWNY CH

W wyniku reformy administracji celno-skarbowej, wdrozonej na mocy prze-
pisow ustawy z dnia 16 listopada 2016 roku Przepisy wprowadzajace ustawe
o Krajowej Administracji Skarbowej (dalej: ustawa wprowadzajaca), doszto do
istotnych zmian réwniez w zakresie stosunkéw stuzbowych funkcjonariuszy za-
trudnionych w Stuzbie Celnej, ktorych status przed zmianami wynikajacymi ze
wskazanych regulacji unormowany byt przede wszystkim w uchylonej ustawie
z dnia 27 sierpnia 2009 roku o Stuzbie Celnej?°. Na mocy przepisow wprowadza-
jacych, majacych na celu miedzy innymi dostosowanie sfery zatrudnienia w admi-
nistracji celnej do nowych realiow prawnych, dotychczasowe regulacje dotyczace
zmiany 1 ustania niepracowniczego stosunku stuzbowego typu administracyjnego
funkcjonariuszy zostaty rozszerzone o dodatkowe zdarzenia prawne, z ktérych
wystapieniem ustawodawca powigzat skutki w postaci zmiany (przeksztalcenia)
lub ustania tych stosunkéw. Podobnie jak w przypadku pracownikow zatrudnio-
nych w Krajowej Administracji Skarbowej (dalej: KAS) stosunki stuzbowe 0s6b
petiacych shuzbe w jednostkach KAS wygasaty z dniem 31 sierpnia 2017 roku,
jezeli funkcjonariusze w terminie do 31 maja 2017 roku nie otrzymali pisemnej
propozycji okreslajacej nowe warunki zatrudnienia albo petnienia stuzby, oraz po
uplywie trzech miesiecy od miesigca nastgpujacego po miesigcu, w ktorym pra-
cownik albo funkcjonariusze ztozyli oswiadczenie o odmowie przyjecia propozy-
cji zatrudnienia albo petienia stuzby?’.

Podobnie jak w analizowanym wczesniej przypadku pracownikéw zatrudnio-
nych w jednostkach KAS skutek wygasnigcia stosunku stuzbowego przewidziany
wart. 170 ust. 1 pkt 1 ustawy wprowadzajacej nastepowat z mocy prawa. Nie byt
to jednak typowy przypadek powstania skutkow ex lege w wyniku zaistnienia
okoliczno$ci stanowigcych zdarzenie niezalezne od woli 1 wiedzy podmiotu. To
nie uptyw terminu okreslonego w ustawie samodzielnie powodowat wygasnig-
cie stosunku stuzbowego skarzacego; drugim koniecznym warunkiem zaistnienia

25 Tak SN miedzy innymi w wyroku z dnia 8 lipca 2020 r., I PK 196/18, LEX nr 3037601.

26 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o Stuzbie Celnej, tekst jedn. Dz.U. z 2016 . poz. 1799
ze zm.

27 Podobng konstrukcja ustawodawca postuzyt si¢ rowniez w odniesieniu do funkcjonariu-
szy Biura Ochrony Rzadu, ktorym nie zaproponowano zatrudnienia w nowej formacji — Stuzbie
Ochrony Panstwa. Zob. przepis art. 359 ustawy z dnia 8 grudnia 2017 roku o Shuzbie Ochrony
Panstwa, tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 66 z pdzn. zm.
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tego skutku byt brak ztozenia funkcjonariuszowi pisemnej propozycji okreslajacej
nowe warunki zatrudnienia lub stuzby, co taczy si¢ juz ze sferg dziatania organu
i przeprowadzonej selekcji funkcjonariuszy. To ta okoliczno$¢ w ocenie Naczelne-
go Sadu Administracyjnego przesadzala o tym, ze ustawodawca, chociaz zastoso-
wat mechanizm wygasnigcia stosunku stuzbowego, umozliwiajacy powstanie tego
skutku w sposob jednorodny i jednoczesny w skali catej stuzby, to jednoczesnie
nakazatl traktowanie tych przypadkow wygasnigcia jak zwolnienia ze stuzby?®.
Sam legislator, postugujac si¢ konstrukcja wygasnigcia stosunku stuzbowego, jed-
noczesnie poprzez regulacje okreslong w art. 170 ust. 3 ustawy wprowadzajacej
zrownuje jego skutki prawne ze zwolnieniem ze stuzby. Wlasciwy przetozony
stuzbowy byt zatem zobligowany do wydania decyzji administracyjnej stwier-
dzajacej zwolnienie funkcjonariusza ze shuzby wskutek wygasniecia stosunku
stuzbowego?’. Rozstrzygniecie to powinno byto wskazywaé przyczyny niezto-
zenia funkcjonariuszowi jakiejkolwiek propozycji zatrudnienia. Umozliwitoby to
sadowi administracyjnemu, badajagcemu sprawe na skutek ztozenia skargi przez
funkcjonariusza, dokonanie oceny, czy decyzja ta nie byta arbitralna, a takze czy
jej podjecie nie nastapito przy uzyciu niedozwolonych kryteriéw. Model ochrony
sadowej rowniez i w tym przypadku wykraczaé¢ bedzie zatem poza wzorzec kon-
troli wlasciwy dla typowego wygasnigcia stosunku stuzbowego.

3. ROZWIAZANIE Z MOCY PRAWA

Najbardziej rozpoznawalng cechg stosunkow pracy z mianowania jest wzmo-
zona stabilizacja zatrudnienia pracownikéw polegajaca na sprecyzowaniu oraz
zawezeniu przez ustawodawce katalogu przyczyn mogacych stanowié przyczyne
ustania stuzbowego stosunku pracy. Instytucja ta stanowi jedyna statg ceche nomi-
nacyjnych stosunkow zatrudnienia, a jako Ze obejmuje swoim zakresem wszyst-
kich zatrudnionych pozostajacych w nominacyjnym stosunku pracy, to przesadza
0 odrebnosci tego stosunku od stosunkdéw pracy wynikajgcych z innych podstaw39.
Podkresli¢ nalezy, ze skatalogowane w poszczegolnych pragmatykach przestanki
prowadzace do ustania zatrudnienia niewatpliwie gwarantujg nominatom wicksza
niz pozostatym pracownikom ochrone przez arbitralno$ciag i dowolnoscia stuzbo-
dawcy w zakresie czynno$ci przesadzajacych o bycie ich stosunku zatrudnienia.
Stanowig one z reguty konsekwencje utraty przymiotow kwalifikacyjnych zwig-

28 Tak NSA w wyroku z dnia 26 maja 2022 r., IIl OSK 1376/21, LEX nr 3368803.Zob. tez
wyrok NSA z dnia 27 kwietnia 2022 r., II OSK 1186/21, LEX nr 3339899.

29 Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 marca 2019 r., LEX nr 2783835.

30 Por. A. Dubowik, Wzmozona trwatosé stosunku pracy z mianowania, ,,Praca i Zabezpieczenie
Spoteczne” 2007, nr 9, s. 18; Zob. tez H. Szewczyk, Ochrona trwatosci stosunku pracy mianowa-
nego pracownika samorzqdowego, ,,Z Problematyki Prawa Pracy i Polityki Socjalnej” 1994, nr 11,
s. 138.

Przeglad Prawa i Administracji 134, 2023
© for this edition by CNS



KILKA UWAG O SADOWEJ KONTROLI DOTYCZACEJ USTANIA ZATRUDNIENIA 211

zanych z systemem rekrutacji do shuzby lub skutek naruszenia obowigzkow przez
nominata. Oznacza to w istocie, ze wbrew nasuwajacym si¢ prima facie wnio-
skom, katalogi przestanek zwolnienia shuzg nie tyle ochronie interesow pracow-
nika, ile jego pracodawcy i shuzby. Doda¢ nalezy, ze w odréznieniu od rozwigzan
kodeksowych, pragmatyki przez wprowadzenie katalogu przestanek skutkujacych
rozwigzaniem stosunku pracy za wypowiedzeniem lub bez wypowiedzenia wska-
Zuja na istniejgce po stronie stuzbodawcy uprawnienie lub obowiazek rozwigzania
faczacego strony stosunku pracy.

Z niewiadomych wzgledéw ustawodawca do niektorych regulacji pragma-
tycznych wprowadzit dodatkowe, nieznane powszechnemu prawu pracy, zdarze-
nie skutkujace ustaniem stosunku pracy przewidujace, ze z powodu wystgpienia
okreslonej przez ustawe przestanki stosunek pracy pracownika mianowanego
,,ulega z mocy prawa rozwigzaniu z winy pracownika bez wypowiedzenia™! czy
tez stosunek ten ,,ulega rozwigzaniu z winy pracownika bez wypowiedzenia’32,
,,ulega z mocy prawa rozwigzaniu bez wypowiedzenia™33,

Sposob wyktadni sankcji rozwigzania stosunku pracy z mocy prawa w nauce
prawa pracy nie jest jednolity. Bezosobowe sformutowanie nakazu zwolnienia moze
stwarza¢ watpliwosci, czy stosunek pracy z mianowanym pracownikiem ulega roz-
wigzaniu w wyniku czynnosci prawnej uprawionego podmiotu, czy tez z mocy sa-
mego prawa w wyniku zdarzen, z ktorymi pragmatyka laczy taki skutek prawny34.

Zwrot ,,rozwigzanie z mocy prawa” nie pozostawia watpliwosci, ze mamy
tutaj do czynienia ze zdarzeniem prawnym, ktére do swej skutecznosci nie wy-
maga ztozenia o$wiadczenia woli przez ktorgkolwiek ze stron stosunku pracy.
Podobnie nalezy zakwalifikowaé sytuacje, w ktorych ustawodawca postuguje
sie zwrotem ,,ulega rozwigzaniu™3>. Stanowisko takie znajduje oparcie rowniez
w orzecznictwie’®. Cho¢ niewatpliwie w sensie konstrukcyjnym instytucja roz-
wigzania z mocy prawa zblizona jest do wygasnigcia, to w przepisach pragmatyk

31 Zob. art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 16 wrze$nia 1982 roku o pracownikach urzedow panstwo-
wych, tekst jedn. Dz.U. 22022 r. poz. 2290 z p6zn. zm.; art. 64 ust. 1 ustawy z dnia z dnia 13 kwietnia
2007 roku o Panstwowej Inspekeji Pracy, tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 1614 z pézn. zm.; art. 32
ust. 1 ustawy z dnia 27 lipca 2001 roku o kuratorach sadowych, tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 167.

32 Zob. art. 74 ust. 1 ustawy z dnia 15 grudnia 2016 roku o Prokuratorii Generalnej
Rzeczypospolitej Polskiej, tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 2100.

33 Zob. art. 55 ust. 6 ustawy z dnia 21 listopada 2008 roku o pracownikach samorzadowych,
tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 530.

34 Szerzej na ten temat E. Mazurczak-Jasifiska, [w:] System prawa administracyjnego, t. 11.
Stosunek stuzbowy, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2011, s. 299-301.

35 7 zastrzezeniem w zakresie unormowan zawartych w art. 23 i 26 ustawy z dnia 26 stycznia
1982 roku Karta Nauczyciela, tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 1762 z pdzn. zm. Co do zasady prze-
ciwko przyjeciu skutku w postaci rozwigzania z mocy prawa stosunku pracy z mianowania nauczy-
ciela przemawia wyktadnia semantyczna i systemowa regulacji tego aktu prawnego.

36 Zob. wyroki SN: z dnia 14 wrze$nia 1998 r., I PKN 312/98, OSNAPiUS 1999, Nr 19,
poz. 615 1 z dnia 22 grudnia 1998 r., I PKN 514/98, OSNAPiUS 2000, Nr 4, poz. 135, a takze po-
dobne stanowisko: wyrok NSA z dnia 2 grudnia 1996 r., Il SA 1377/96, Pr. Pracy 1997, Nr 4, s. 41.
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wystepuje ona z reguly obok regulacji obejmujacych ustanie stuzbowego stosunku
pracy w tym trybie. Na gruncie ustawowym z reguly zastgpuje ona obligatoryj-
ne rozwigzanie stosunku pracy bez wypowiedzenia przez uprawniony podmiot.
Warto doda¢, ze do przestanek skutkujacych rozwigzaniem z mocy prawa naleza:

— prawomocne skazanie na kar¢ pozbawienia praw publicznych albo prawa
wykonywania zawodu;

— prawomocne ukaranie karg dyscyplinarng wydalenia z pracy;

— zawiniona utrata uprawnien koniecznych do wykonywania pracy na zaj-
mowanym stanowisku;

— utrata obywatelstwa polskiego (urzednicy panstwowi, kontrolerzy PIP, ku-
ratorzy sgdowi)37.

Do dodatkowych przestanek ustania zatrudnienia w tym trybie pragmatyka
Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej zalicza:

— utratg przez radcg praw cywilnych i obywatelskich;

— ukaranie za umyslne przestepstwo, przestepstwo skarbowe albo nieumysl-
ne przestgpstwo przeciwko obrotowi gospodarczemu;

— zlozenie niezgodnego z prawda oSwiadczenia lustracyjnego, stwierdzone-
go prawomocnym orzeczeniem sadu;

— prawomocne orzeczenie $srodka karnego pozbawienia praw publicznych
albo zakazu zajmowania stanowiska w urzgdach organdéw wtadzy publicznej lub
wykonywania zawodu prawniczego;

— nieobecnos$¢ w pracy przez okres trzech miesigcy z powodu tymczasowego
aresztowania;

— dwukrotne otrzymanie negatywnej oceny kwalifikacyjne;j.

Zauwazy¢ nalezy zatem, ze pragmatyczne przestanki rozwigzania majg
obiektywny, tatwy do sprawdzenia charakter, poniewaz stanowig z reguly konse-
kwencje wezesniejszych prawomocnych rozstrzygnig¢ sadowych lub uprzedniej
decyzji podjetej przez samego zatrudnionego. Warto rowniez wskazaé, ze na grun-
cie innych ustaw statuujacych stosunek pracy z mianowania identyczne przyczyny
moga by¢ podstawa wygasniecia stosunku stuzbowego?3.

Wystapienie przestanki wystepujacej w katalogu przyczyn rozwigzania sto-
sunku z mocy prawa powoduje, ze — podobnie jak w przypadku wygasnigcia
— pracodawca faktycznie nie ma zadnych mozliwosci korzystania z okreslonego
prawem wladztwa, poniewaz zaden zakres takiego wladztwa nie zostat w tej insty-
tucji przewidziany®®. A zatem stuzbodawca nie ma mozliwosci ani negatywnego,

37 Stosunek stuzbowy kuratora zawodowego wygasa w wypadku zrzeczenia si¢ przez niego
obywatelstwa polskiego.

38 Wérod przestanek prowadzacych do wygasniecia stosunku stuzbowego wymieni¢ mozna
miedzy innymi utratg obywatelstwa polskiego, uptyw trzech miesigcy nieobecnosci pracownika
z powodu jego tymczasowego aresztowania, prawomocne ukaranie w postgpowaniu dyscyplinar-
nym, a takze utrat¢ praw publicznych.

39 Por. B. Bury, Sgdowa weryfikacja wygaszania..., s. 196-197.
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ani pozytywnego ustosunkowania si¢ do sytuacji prawnych powstatych z mocy
samego prawa, nie zachodza tez — polaczone z wyrazeniem woli przez praco-
dawce — indywidualizacja i konieczna przy indywidualnych rozstrzygnigciach
podwdjna konkretyzacja normy prawnej*’. Konstatacja ta prowadzi do nastepnego
watku zwigzanego z okresleniem przestanek shuzgcych ocenie roszczenia pracow-
nika, ktérego stosunek stuzbowy zostat rozwigzany z mocy prawa. Przyjaé nalezy,
ze w tym przypadku zastosowanie znajdzie wzorzec wynikajacy z przepisu art. 67
k.p. i bedzie miat on charakter wylaczny w tym sensie, ze sad rozstrzygajacy
o prawie do roszczenia pracownika bedzie badat jedynie, czy wystapila przestanka
umozliwiajaca stwierdzenie wystgpienia skutku z mocy prawa.

4. PODSUMOWANIE

Unormowania bedace przedmiotem analizy w niniejszym opracowaniu
nakazuja postawi¢ pytanie o sens postugiwania si¢ przez ustawodawce kon-
strukcjami zaburzajgcymi klasyczny podziat pomiedzy czynnosciami prawnymi
a zdarzeniami prawnymi skutkujacymi ustaniem stosunkow zatrudnienia. Przyje-
cie konstrukcji wygaszania stosunkow zatrudnienia w przypadku reorganizacji jed-
nostek sektora publicznego mozna uzasadnic¢ jedynie checia utatwienia pracodaw-
com zwalniania niechcianych os6b z pominigciem szeregu procedur zwigzanych
z rozwigzywaniem stosunkOw pracy z przyczyn niedotyczgcych pracownikow?!.
Restrykcyjne podejscie sadow pracy orzekajacych w sprawach roszczen pracowni-
kow, ktorych stosunek pracy ustat w trybie wprowadzonym przez ustawy reformu-
jace sektor budzetowy, powodowatoby, ze znacznie zostatoby ograniczone kon-
stytucyjnie zagwarantowane jednostce prawo do sadu. Dlatego w pelni nalezy si¢
zgodzi¢ z utrwalona juz praktyka orzecznicza i przyjetym przez organy orzekajace
wzorcem kontroli. Natomiast trudno znalez¢ uzasadnienie dla instytucji dubluja-
cych co do zasady te juz istniejace. Postuzenie si¢ przez ustawodawce konstrukcja
wygasnigcia w miejsce rozwigzaniaz mocy prawa zagwarantowatoby pracownikom
identyczny poziom ochrony. W tym kontekscie zasadne bytoby rozwazenie przy-
jecia konstrukcji wygaszania pracowniczych stosunkow stuzbowych w miejsce
obligatoryjnego rozwigzania tych stosunkoéw bez wypowiedzenia. Rozwigzanie
tego typu wprowadzono do ustawy z dnia 9 kwietnia 2010 roku o Stuzbie Wiezien-
nej*2. W pordwnaniu do regulacji uchylonej przez ten akt prawny ustawy z dnia
26 kwietnia 1996 roku o Stuzbie Wieziennej*? istotnie zredukowany zostal katalog

40 Jbidem, s. 197.

41 Szerzej na ten temat S. Plazek, Wygasniecie stosunkoéw pracy..., s. 24-27.

42 Ustawa z dnia 9 kwietnia 2010 roku o Stuzbie Wigziennej, tekst jedn. Dz.U. z 2022 r.
poz. 2470 z pézn. zm.

43 Ustawa z dnia 26 kwietnia 1996 roku o Stuzbie Wigziennej, tekst jedn. Dz.U. z 2002 r.
Nr 207, poz. 1761 z pdzn. zm.
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obligatoryjnych przyczyn zwolnienia z tej stuzby. Jak wynika z uzasadnienia pro-
jektu tego aktu prawnego, uznano, ze wickszos¢ dotychczasowych przyczyn nale-
zacych do tej kategorii powinna stanowi¢ podstawe do stwierdzenia wygasnigcia
stosunku stuzbowego, a nie jego rozwigzania. Wynikaty one bowiem z uprzednio
podjetych prawomocnych rozstrzygni¢¢ organow niezaleznych od Stuzby Wie-
ziennej 1 nie ma uzasadnienia do prowadzenia postgpowania administracyjnego
zmierzajgcego jedynie do potwierdzenia faktu juz rozstrzygnigtego przez inne
organy (na przykltad przez sad karny czy komisje lekarskg)**. Zastosowanemu
rozwigzaniu nie sposéb odmowi¢ stusznosci.

SOME REMARKS ON THE JUDICIAL REVIEW
CONCERNING THE TERMINATION OF EMPLOYMENT
UNDER OPERATION OF THE LAW

Summary

In this paper, the author reviews statutory regulations establishing atypical ways of terminating
of employment. Their use by the legislator results in the necessity to look for a model of judicial
protection that would ensure the proper implementation of the constitutionally guaranteed right to
a court. The analysis of the introduced regulations shows that there is no rational justification for the
need to introduce them and questions the rightness of interfering with the classic division between
legal events and legal acts leading to termination of employment both in the case of employment
relationships and employment relationships of an administrative nature.

Keywords: termination of employment, service relationship, termination by operation of law, uni-
formed service officer, protection model
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ZNACZENIE SADU W ROKOWANIACH ZBIOROWYCH

Abstrakt: Artykut analizuje przyczyny, obszary i formy zaangazowania sadu w relacje zbiorowe.
Chociaz fundamentem rokowan zbiorowych jest autonomia partneréw, udzial sadu jest niezbedny,
aby chroni¢ wolnosci i prawa podstawowe oraz zapewni¢ harmonijne funkcjonowanie dialogu
spotecznego. Ze wzgledu na specyfike relacji zbiorowych w Polsce zaangazowanie sadu jest zna-
czace. Istniejg jednak pewne obszary (na przyktad rozwigzywanie sporow zbiorowych), w ktdrych
brakuje odpowiednich procedur zbiorowych dostosowanych do specyfiki sporéw powstajacych
w tym zakresie.

Stowa kluczowe: rokowania zbiorowe, zwiazek zawodowy, pracodawca, prawo do sadu, prawa pod-
stawowe

1. UWAGI WSTEPNE

Zbiorowe stosunki pracy stanowia kategori¢ niejednorodng i wewnetrznie
zréznicowang!. Kontrowersje moze budzi¢ juz sam zakres pojecia®. Centralnym
elementem systemu zbiorowego prawa pracy pozostaja niezmiennie rokowania
zbiorowe. Stanowigce emanacj¢ wolnosci zrzeszania si¢, bedace wyrazem de-
mokratyzacji stosunkoéw spotecznych sa waznym narz¢dziem regulacyjnym?. Ich
efektem sa rdéznego rodzaju porozumienia zbiorowe regulujace warunki zatrud-
nienia r6znych kategorii ludzi pracy. Porozumienia moga mie¢ szeroki zakres sto-
sowania i obejmowacé pracownikoéw zakladow pracy lub przedsigbiorstw, branz
(sektorow), a nawet wszystkich pracownikow (zatrudnionych) w danym panstwie.

! Szerzej na ten temat migdzy innymi W. Sanetra, Dialog spoleczny jako element ustroju spo-
tecznego i politycznego panstwa w swietle Konstytucji RP, [w:]| Zbiorowe prawo pracy w XXI wieku,
red. A. Wypych-Zywicka, M. Tomaszewska, J. Stelina, Gdansk 2010 oraz M. Gtadoch, Dialog
spoleczny w zbiorowym prawie pracy, Torun 2014.

2 Por. T. Zielinski, Pojecie i przedmiot zbiorowego prawa pracy, [w:] Zbiorowe prawo pracy
w spolecznej gospodarce rynkowej, red. G. Gozdziewicz, Torun 2000, s. 17-25.

3 Zob. miedzy innymi L. Florek, Znaczenie uktadéw zbiorowych pracy, ,,Pracai Zabezpieczenie
Spoteczne” 2013, nr 2, s. 2—-10.
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Charakter relacji zbiorowych jest ztozony i niejednoznaczny. Z jednej strony, ich
zrodtem jest autonomia zbiorowa, co zbliza je do stosunkéw prawnych prawa
prywatnego, z drugiej, ich efektem, podobnie jak w przypadku dziatalnosci pra-
wotwarczej panstwa, jest ksztaltowanie sytuacji prawnej osob trzecich.

Na gruncie relacji zbiorowych moga powstawac¢ réznego rodzaju spory do-
tyczace miedzy innymi statusu ich uczestnikow (partnerow spotecznych) oraz ich
kompetencji. W rozstrzyganie tych sporow mogg by¢ zaangazowane rozne organy
i podmioty, w tym podmioty parytetowe specjalizujace si¢ w sferze relacji zbioro-
wych. Konieczne jest jednak zagwarantowanie prawa do sagdu w zakresie, w jakim
wolnosci 1 prawa jednostek oraz tworzonych przez nie podmiotow byltyby zagro-
zone. Oznacza to bezposredni lub posredni (po decyzji lub wskutek odwotania od
decyzji innego podmiotu czy organu) udziat sadu.

2. POJECIE ROKOWAN ZBIOROWYCH

Istota rokowan zbiorowych jest negocjowanie warunkow zatrudnienia oraz
innych zagadnien nalezacych do prawa pracy przez (ujmujac t¢ kwesti¢ najogol-
niej) pracodawcow i pracownikow?. O ile po stronie pracodawczej strong rokowan
moga by¢ pojedynczy pracodawcy (cho¢ réwniez ich organizacje lub inne pod-
mioty, na przyktad organy administracji publicznej), o tyle po stronie pracowniczej
uczestnikiem rokowan sg zawsze podmioty zbiorowe, przede wszystkim zwigzki
zawodowe, majace poréwnywalng z pracodawcami pozycj¢ negocjacyjng. Kon-
stytucja gwarantuje zwigzkom zawodowym oraz pracodawcom i ich organizacjom
prawo do rokowan zbiorowych oraz prawo zawierania uktadow zbiorowych pracy
i innych porozumien (art. 59 ust. 2 Konstytucji). O ile pozycja tych podmiotow nie
jest zagrozona, gwarancje konstytucyjne nie wykluczaja dopuszczenia do rokowan
zbiorowych (niektorych ich form) innych uczestnikéw, na przyktad wybieranych
przedstawicielstw pracowniczych. Szczegolng postacig rokowan sg spory zbioro-
we, w ktorych trakcie podmioty reprezentujace pracownikow (zwiazki zawodowe)
moga, w celu wywarcia presji na pracodawcy, odwota¢ si¢ do strajku lub innej
akcji protestacyjnej’. Skorzystanie z tych srodkow, prowadzacych do zaklocenia,
a nawet wstrzymania dziatalno$ci pracodawcy, moze by¢ przedmiotem szczego6l-

4 W mysl art. 2 konwencji Miedzynarodowej Organizacji Pracy (dalej: MOP) nr 154 roko-
wania zbiorowe oznaczaja wszystkie negocjacje, ktore nastepuja migdzy pracodawca, grupa pra-
codawcow albo co najmniej jedng organizacjg pracodawcow z jednej strony a co najmniej jedng
organizacja pracownikoéw z drugiej, w celu: a) okreslenia warunkow pracy i zatrudnienia; i/lub b)
uregulowania stosunkow migdzy pracodawcami a pracownikami; i/lub c¢) uregulowania stosunkoéw
miedzy pracodawcami lub ich organizacjami a organizacja lub organizacjami pracownikow.

5 Szeroko na ten temat B. Cudowski, Spory zbiorowe w polskim prawie pracy, Biatystok 1998.
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nych kontrowersji, w tym réwniez prawnych®. Rezultatem rokowan zbiorowych
sg r6znego rodzaju porozumienia mi¢dzy partnerami spolecznymi, w tym poro-
zumienia normatywne, ksztattujace sytuacje prawna osob trzecich, pracownikow
(innych zatrudnionych) lub pracodawcow. Polski system porozumien normatyw-
nych (konstytucyjnych uktadow zbiorowych pracy)’ obejmuje uktady zbiorowe
pracy w $cistym znaczeniu (uregulowane w przepisach dziatu XI kodeksu pracy)
oraz inne oparte na ustawie porozumienia zbiorowe. O ile uktady zbiorowe pracy
sa przedmiotem kompleksowej regulacji prawnej, o tyle przepisy regulujace inne
porozumienia zbiorowe sg rozproszone (brakuje czg$ci ogolnej) i fragmentaryczne
(zakres regulacji poszczegdlnych porozumien jest rozny).

3. SPECYFIKA ROKOWAN ZBIOROWYCH W SYSTEMIE PRAWNYM

Dwie gtowne funkcje prawa w sferze pracy to bezposrednie uksztattowanie
warunkow zatrudnienia (przez okreslenie tresci norm prawnych, mechanizmu ich
dziatania oraz zasad egzekwowania) oraz stworzenie ram formalnych dla relacji
zbiorowych, czego efektem jest ustalenie warunkow zatrudnienia przez partneréw
spotecznych. Relacje zbiorowe to zatem proces ksztattowania praw i obowigzkoéw
okreslonych podmiotéw. Jednak nawet w systemach prawnych charakteryzuja-
cych si¢ znacznym stopniem autonomii partneréw spolecznych prawo moze by¢
(a nawet powinno by¢) czynnikiem sprzyjajacym harmonijnemu ksztalttowaniu si¢
relacji zbiorowych®. Oznacza to nasycenie procesu negocjacji elementami norma-
tywnymi. Zasady prowadzenia rokowan moga zosta¢ naruszone. Moga réwniez
pojawiac sie watpliwosci co do tresci norm prawnych czy ich przestrzegania przez
poszczegdlne podmioty. W tych przypadkach pojawia si¢ potrzeba rozstrzygnig-
cia przez organ majacy legitymacje do ingerencji w sytuacj¢ prawng partneréow
spotecznych (oraz podmiotéw przez nich reprezentowanych). Cho¢ wiec roko-
wania zbiorowe stanowia etap kreacji praw i obowigzkow, ich funkcjonowanie
moze uzasadnia¢ ingerencje sadu (lub innego organu). Uzasadnieniem prawa do
sadu jest fakt, ze dzialania partneroéw spotecznych stanowia wyraz realizacji praw
podstawowych. A zatem muszg korzysta¢ z adekwatnej ochrony prawnej, ktorej
jednym z kluczowych elementow jest prawo do sadu. Prawo do sadu gwarantuje
realizacje uprawnien wynikajacych z prawa, lecz réwniez chroni przed nadmier-

6 Por. P. Grzebyk, Od rzqdéw sily do rzqdéw prawa. Polski model prawa do strajku na tle
standardow unijnego i miedzynarodowego prawa pracy, Warszawa 2019, s. 59-63.

7 Szerzej na ten temat Z. Hajn, Pojecie uktadu zbiorowego pracy i jego uznanie przez panstwo
a reprezentatywnos¢ zwigzkowa, ,,Panstwo i Prawo” 2021, nr 5, s. 65-66.

8 Zob. O. Kahn-Freund, Labour and the Law, London 1977. Cho¢ ingerencja sagdu w proces ro-
kowan zbiorowych budzi rézne watpliwosci: W. Sanetra, Sqdy wobec sporow z zakresu zbiorowego
prawa pracy, [wW:] Zbiorowe prawo pracy w spotecznej gospodarce rynkowej, red. G. Gozdziewicz,
Torun 2000, s. 273-276.
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ng (nieuprawniong) ingerencja ustawodawcy w sfere wolnosci i praw jednostki.
Prawo do sadu moze by¢ realizowane bezposrednio lub jako reakcja na dziatania
innego podmiotu (organu).

4. NASYCENIE ROKOWAN ZBIOROWYCH
ELEMENTAMI PRAWNYMI

Istniejg rozne modele ksztaltowania ram prawnych rokowan zbiorowych?®.
Fundamentem niektorych jest autonomia partneréw spotecznych, ktérzy maja
decydujacy wpltyw na podejmowanie rokowan, ich przebieg oraz zakres. Re-
prezentacja po stronie zardéwno pracodawcow, jak i pracownikdw opiera si¢ na
cztonkostwie. W systemach autonomicznych prawo stuzy przede wszystkim przy-
wroceniu rownowagi zachwianej przez niepozadane zjawiska. Panstwo moze tez
wykorzystywac rezultaty rokowan zbiorowych, stosujac mechanizmy generali-
zacyjne. Trzeba jednoczesnie zwrdci¢ uwagg, ze ostatnie lata przyniosty wzrost
ingerencji ustawowej nawet w systemach tradycyjnie uznawanych za autonomicz-
ne!%. W przypadku modelu regulowanego ingerencja pafnstwa w system rokowan
zbiorowych stanowi jego immanentng cechg. Wyrazem ingerencji ustawowej
moga by¢ natozenie obowigzku rokowan zbiorowych, przedtuzona czasowa sku-
teczno$¢ porozumienia zbiorowego czy wreszcie nadanie mu skutecznosci erga
omnes (po stronie pracodawczej lub pracowniczej). Rozszerzenie zakresu stoso-
wania porozumien zbiorowych, ex lege albo w drodze decyzji odpowiedniego
organu, stanowi kluczowy mechanizm wzmocnienia dziatan autonomicznych.

Rola sagdu wzrasta wraz ze zwigkszaniem liczby elementéw prawnych (ingeren-
cji ustawodawcy) w proces rokowan zbiorowych. Ingerencja sadu nie tylko wigze
si¢ z konieczno$cig wazenia oraz ochrony praw podstawowych jednostek, lecz tak-
ze moze stanowi¢ konsekwencje sporéw dotyczacych samych ram proceduralnych.

5. OCHRONA WOLNOSCI I PRAW PODSTAWOWY CH

Celem ingerencji sadu jest w pierwszej kolejnosci ochrona wolno$ci i praw
podstawowych, w tym wolno$ci zrzeszania si¢ (art. 59 ust. 1 Konstytucji), pra-
wa do rokowan zbiorowych (art. 59 ust. 2 Konstytucji) czy prawa do strajku
(art. 59 ust. 3 Konstytucji). Ochrona wolnosci i praw na tym poziomie wigze

9 Zob. miedzy innymi U. Liukkunen, The Role of Collective Bargaining in Labour Law
Regimes: A Global Approach, [w:] Collective Bargaining in Labour Law Regimes. A Global
Perspective, red. U. Liukkunen, Springer 2019, s. 1 n. oraz L. Mitrus, [w:] System prawa pracy, t. 1.
Czes¢ ogolna, red. K.W. Baran, Warszawa 2017, s. 355.

10 Zob. L. Pisarczyk, Autonomiczne Zrédla prawa pracy, Warszawa 2022, s. 168.
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si¢ z konieczno$cig ich konfrontowania z wolno$ciami i prawami podstawowymi
innych podmiotéw, w tym pracodawcow (wolnos¢ prowadzenia dziatalnosci go-
spodarczej). Rozstrzygnigcia o wolnosciach i prawach dokonujg sady i trybunaty
— migdzynarodowe, europejskie oraz krajowe. W ostatnich latach problem kon-
frontowania wolnosci i praw zbiorowych z wolno$ciami gospodarczymi wystapit
z pelna wyrazistos$cia na gruncie prawa Unii Europejskiej (dalej: UE), stajac sie
jednym z elementdéw szerszego procesu poszukiwania nowej prawnej tozsamosci
UE. Kluczowymi zagadnieniami byty okreslenie zakresu podmiotowego prawa do
rokowan zbiorowych oraz — granic korzystania z prawa do strajku.

Mozliwo$¢ korzystania z prawa do rokowan zbiorowych byta ograniczana
przez przyjecie binarnego podziatu na pracownikow oraz samozatrudnionych!!.
Jedynie rokowania zbiorowe dla pracownikoéw uznawano za wyjatek od art. 101
TFUE!?, podczas gdy interesy samozatrudnionych, bedacych przedsigbiorcami,
miatyby by¢ chronione przy wykorzystaniu innych, adekwatnych mechanizméw
prawnych!3. W rezultacie prawo do rokowan bylo ograniczane ze wzglgdu na
zasady konkurencji'4. Jednocze$nie zaczeto dostrzegal, ze sytuacja wielu osob,
formalnie uznanych za samozatrudnione, przypomina sytuacje pracownikow,
a osoby te, ze wzgledu na swoja pozycj¢ negocjacyjna, potrzebuja ochrony zbio-
rowej. Efektem jest zmiana w podejsciu instytucji UE, ktore opowiadajg si¢ za
uznaniem prawa do rokowan zbiorowych dla pracujacych na wtasny rachunek
niezatrudniajacych pracownikow, znajdujacych si¢ w sytuacji zblizonej do pra-
cownikow (ekonomicznie zalezni, pracujacy razem z pracownikami, pracownicy
platform cyfrowych) lub gdy w ich przypadku wystgpuje problem nierownowagi
negocjacyjnej!>. W przypadku prawa do strajku kwestia staje si¢ ztozona tym
bardziej, ze podstawowy charakter tego prawa jest kwestionowany!6. Niemniej
jednak nalezy podkresli¢, ze prawo do strajku, nawet jesli niewyrazone wprost,

11" Zob. miedzy innymi M. Freedland, N. Kountouris, Some Reflections on ‘Personal Scope’ of
Collective Labour Law, ,,Industrial Law Journal” 46, 2017, nr 1, s. 60 n.

12 Wyrok TS UE z 21 wrze$nia 1999 r., Albany, EU:C:1999:430, pkt 59.

13 Wyrok TS UE z 4 grudnia 2014 r., C-413/13, FNV Kunsten Informatie en Media przeciwko
Staat der Nederlanden, EU:C:2014:2411, jednak z zastrzezeniem, ze przynajmniej w niektorych
przypadkach status samozatrudnieniowy mozna postrzega¢ jako naduzycie.

14 Zob. miedzy innymi V. Daskalova, The Competition Law Framework and Collective
Bargaining Agreements for Self-Employed: Analysing Restrictions and Mapping Exemption
Opportunities, [w:] Collective Bargaining for Self-Employed Workers in Europe, red. B. Waas,
Ch. HieB3l, Alphen aan den Rijn 2021, s. 21 n.

15 Wytyczne Komisji Europejskiej w sprawie stosowania prawa konkurencji UE do uktadow
zbiorowych dotyczacych warunkéw pracy osob pracujacych na wlasny rachunek niezatrudniajacych
pracownikow, Dz.Urz. UE z 2022 r. C 123, s. 1. Zob. tez A. Giedrewicz-Niewinska, M. Kurzynoga,
Zakres podmiotowy prawa do rokowan zbiorowych w Konstytucji RP a prawo miedzynarodowe
i unijne, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2023, nr 3, s. 10-21, https://www.pwe.com.pl/cza-
sopisma/praca-i-zabezpieczenie-spoleczne/zakres-podmiotowy-prawa-do-rokowan-zbiorowych-w-
konstytucji-rp-a-prawo-miedzynarodowe-i-unijne,a553260339 (dostep: 30.07.2023).

16 Szerzej miedzy innymi P. Grzebyk, Od rzqdow sily do rzqdéw prawa, s. 59-63.
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stanowi konieczng konsekwencje wolno$ci zrzeszania si¢ oraz prawa do roko-
wan zbiorowych!”. Podstawowy charakter prawa do strajku byt uznawany nawet
w kontek$cie rozstrzygnie¢, w ktorych uznawano pierwszenstwo wolnosci go-
spodarczych!®. Sposob konfrontowania wolnosci i praw zbiorowych, a w szcze-
gblnosci prawa do strajku, z wolnosciami gospodarczymi mogt wskazywaé na
przyznanie pierwszenstwa tym ostatnim (prawa zbiorowe jako wyjatek od wolno-
$ci gospodarczych!?). Takie podej$cie musi budzi¢ watpliwosci (brak podstaw dla
przyjecia takiej hierarchii wolnosci i praw) i w przysztosci moze (a nawet powin-
no) by¢ przedmiotem rewizji. Wolnos$ci i prawa socjalne oraz zbiorowe nalezy
traktowa¢ jako réwnorzedne wzgledem wolnosci gospodarczych, co uzasadnia
stosowanie klasycznego mechanizmu wazenia praw podstawowych zgodnie z za-
sadg proporcjonalno$ci. Ostatnie dziatania UE, w tym przyjecie Europejskiego
filaru praw socjalnych, czy wytyczne w sprawie rokowan dla samozatrudnionych
moga wskazywaé na pewna zmiane¢ podejscia do okreslenia relacji miedzy sfera-
mi gospodarczg a socjalna.

6. WEASCIWOSC SADU

Specyfika relacji zbiorowych powoduje zasadnicze trudnos$ci w jednoznacz-
nej kwalifikacji spraw powstajacych na ich gruncie. Punktem wyjscia jest ocena
charakteru podmiotéw uczestniczacych w relacjach zbiorowych, istotna zwlaszcza
w kontekscie koncepcji zakladajacych publiczny (administracyjny) status nie
tylko pracodawcow, lecz takze zwigzkow zawodowych??. Zatozywszy, ze praca
pozostaje w nierozerwalnym zwiazku z cztowiekiem?!, ktory ja wykonuje, oraz
uznajac wolno$¢ zrzeszania si¢ za fundament dziatania zwigzkéw zawodowych
1 organizacji pracodawcy, nalezatoby przyjaé, ze zardwno sami pracodawcy,
jak 1 dobrowolne zrzeszenia nie sg (przynajmniej w sferze pracy i zatrudnie-
nia) podmiotami publicznymi. W rezultacie charakteru publiczno-prawnego
nie majg tez relacje miedzy nimi. Taki charakter majg na przyktad relacje z or-
ganami administracji publicznej, ktére w pewnym zakresie ingeruja (mogg in-
gerowac) w funkcjonowanie relacji przemyslowych. Spory powstale miedzy
partnerami spotecznymi nie podlegaja wigc, co do zasady, kognicji sadoéw ad-

17 The right to strike is an intrinsic corollary to the right to organize protected by Convention
No. 877 (Freedom of Association. Digest of decisions and principles of the Freedom of Association
Committee of the Governing Body of the ILO, Geneva 2006, pkt 523).

18 Na ten temat zob. miedzy innymi A.M. Swiatkowski, Kwartet Laval w prawie pracy,
,Panstwo i Prawo” 2010, nr 12, s. 33 n.

19 M. Freedland, N. Kountouris, Some Reflections. .., s. 61.

20 Zob. zwlaszcza publikacje A. Sobczyka, w tym Wolnos¢ pracy i wladza, Warszawa 20135.

21 Por. A. Musiala, Prawo pracy: czyje? Res publica! O stosunku pracy teoretycznoprawnie,
Poznan 2020, s. 108 i 151.
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ministracyjnych. W drodze eliminacji nalezy przyjac, ze wtasciwe do ich roz-
strzygania sa sagdy powszechne. Problemem jest fakt, ze relacji zbiorowych,
zarowno ze wzgledu na przedmiot, jak i szczego6lny charakter, nie mozna zali-
czy¢ do prawa prywatnego w $cistym znaczeniu. Prawo pracy, w tym zbiorowe
prawo pracy, jest usytuowane pomiedzy sfera publiczng a prywatng. Niemniej
jednak stosunki pracy (pozostajace szczegdlnymi, ale jednak stosunkami zobo-
wigzaniowymi) oraz stosunki z nimi zwigzane s3 usytuowane blizej stosunkow
cywilnoprawnych. Dlatego sprawy bedace ich konsekwencjg nalezy, co do za-
sady, uzna¢ za sprawy cywilnoprawne. Dostrzegajac pewne stabosci przed-
stawionej argumentacji (opartej do pewnego stopnia na selekcji negatywne;j),
mozna postulowaé wyrazne rozstrzygnigcie tej kwestii przez ustawodawce.

Nie ulega watpliwosci, ze rozstrzyganie spraw, ktorych zrodlem sa relacje
zbiorowe, pod wieloma wzgledami réznigce si¢ od typowych stosunkéw cywilno-
prawnych, wymaga odpowiedniej specjalizacji. Dlatego sprawy z obszaru zbioro-
wego prawa pracy powinny by¢ rozstrzygane przez sady pracy. Powstaje jednak
watpliwos¢, czy sprawy tego rodzaju mieszcza si¢ w pojeciu sprawy z zakresu pra-
wa pracy w rozumieniu art. 476 § 1 k.p.c. Nie sg to sprawy ze stosunku pracy ani
nie nalezg do zadnej z kategorii spraw wyraznie wskazanych przez ustawodawcg.
Natomiast niewatpliwie istnieje zwigzek migdzy sprawami zbiorowymi a stosun-
kiem pracy. Relacje zbiorowe, przynajmniej w pewnym zakresie, majg charakter
akcesoryjny wzgledem stosunku pracy. Adresatami postanowien porozumien zbio-
rowych sg ostatecznie pracownicy i pracodawcy. Dochodzi do tego Scisty zwigzek
merytoryczny mi¢dzy stosunkami pracy a relacjami zbiorowymi. Ewentualnym
argumentem do wnioskowania a contrario nie powinno by¢ wyrazne wskazanie
wlasciwos$ci sadu pracy w niektorych innych sprawach (na przyktad zaktadowego
funduszu §wiadczen socjalnych), ktore, ze wzgledu na charakter swiadczen socjal-
nych, maja inny charakter. Podsumowujac — juz obecnie nalezy opowiadac si¢ za
uznawaniem spraw zbiorowych za sprawy z zakresu prawa pracy rozpatrywane
przez sady pracy. W nawigzaniu do dotychczasowej praktyki moga to by¢ sprawy
dotyczace istnienia sporu zbiorowego, legalnosci planowanego strajku czy ustalenia
istnienia zaktadowej organizacji zwigzkowe;j. Ten ostatni przypadek jest szczeg6lny
o tyle, ze znowelizowana w 2018 roku ustawa o zwigzkach zawodowych stworzyla
konstrukcje zastrzezenia (art. 25! ust. 7 ustawy o zwigzkach zawodowych, dalej:
u.z.z.), pozwalajacego na kontrole prawidlowosci poétrocznych informacji na te-
mat liczby cztonkdéw organizacji. W tym zakresie istnieje zatem wyrazny i odrgbny
mechanizm prawny. Podwazanie statusu zakladowej organizacji zwigzkowej moze
jednak wigza¢ si¢ rowniez z innymi zarzutami, w tym dotyczacymi trybu tworzenia
organizacji czy zakresu jej dziatania. Dlatego wydaje sig, ze znowelizowane prze-
pisy nie zamykaja catkowicie drogi do inicjowania tego rodzaju spraw.
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7. PRAWO DO SADU A AUTONOMIA ZBIOROWA

Realizacja prawa do sagdu powinna nastgpowaé z poszanowaniem autono-
mii zbiorowej, ktora stanowi fundament relacji miedzy partnerami spotecznymi.
Inaczej niz w indywidualnym prawie pracy partnerzy spoleczni sg gospodarzami
poszczeg6lnych procedur i podlegaja ograniczeniom w duzo mniejszym zakre-
sie niz pracodawcy i pracownicy (ograniczenia autonomii zbiorowej uzasadnione
interesem publicznym). Przyktadem ingerencji budzacej watpliwosci moze by¢
wyrok dotyczacy rezygnacji przez pracodawce z prawa do wypowiedzenia uktadu
zbiorowego pracy??. Ograniczenie takie uznano za niedopuszczalne jako ograni-
czajace konstytucyjne prawo do rokowan zbiorowych. Jednoczesnie ograniczenie
to byto efektem autonomicznej decyzji pracodawcy, ktorej konsekwencja byto
wzmocnienie ochrony pracownikéw. Co wiecej, rezygnacja z prawa wypowiedze-
nia uktadu zbiorowego moze by¢ elementem rokowan zbiorowych jako argument
na rzecz uzyskania ustepstw ze strony pracowniczej czy tez szerzej — zacho-
wania pokoju spotecznego. Dlatego mozna si¢ zastanawiac, czy ingerencja sadu
w tym przypadku nie byta nadmierna. Dla poréwnania duzo silniejsze argumenty
mozna byto przedstawi¢ za uzasadnieniem nieobowigzywania tak zwanej klauzuli
wiecznosci wprowadzonej do uktadu zbiorowego pracy pod rzadami przepisow
uznanych za niekonstytucyjne?’. Innym przyktadem daleko idacej (i w pewnym
sensie prawotworczej) dziatalno$ci sadow jest orzecznictwo dotyczace warunkow,
jakie musi spetnia¢ zaktadowa organizacja zwigzkowa (warunek objecia zakresem
dziatania catego zaktadu pracy)>.

Podkreslajac znaczenie autonomii zbiorowej, nalezy jednocze$nie bra¢ pod
uwage gospodarczy, spoteczny i kulturowy kontekst funkcjonowania relacji zbio-
rowych. Relacje zbiorowe w Polsce sa nacechowane nieufnoscia i niewielkg che-
cig wspotpracy. Dos¢ czeste sg przypadki dziatania w zlej wierze oraz proby nad-
uzy¢. W takich przypadkach ingerencja sadu moze si¢ przyczynia¢ do poprawy
funkcjonowania dialogu spotecznego, podczas gdy bierno$¢ moze prowadzi¢ do
poglebiania si¢ negatywnych zjawisk. Przyktadem niewykorzystanej szansy moze
by¢ orzecznictwo dotyczace zasad dziatania spotecznej inspekcji pracy. Zwigzki
zawodowe w niektorych przypadkach naduzywaja struktur spolecznej inspekcji
pracy w celu rozszerzenia podmiotowego zakresu szczegdlnej ochrony trwato-
$ci zatrudnienia. Jednoczesnie pracodawcom odmawia si¢ mozliwos$ci oceny, czy
wybor spotecznych inspektorow pracy byt formalnie prawidtowy?>. Tego rodzaju
weryfikacja nie jest ingerencjg w dziatalno$¢ zwigzkowa, ale sposobem przeciw-
dziatania naduzyciom oraz $rodkiem ochrony wolnosci i praw pracodawcow.

22 Wyrok SN z 11 marca 2014 r., I1I PK 78/13, OSNP 2015, nr 6, poz. 74.

23 Ostatnio miedzy innymi wyrok SN z 13 grudnia 2018 r., I PK 174/17, LEX nr 2609192.

24 Migdzy innymi wyrok SN z 26 stycznia 2011 r., I PK 144/10, LEX nr 786796.

25 Miedzy innymi postanowienie SN z 9 listopada 1995 r., IIT PO 16/95, OSNP 1996, nr 12,
poz. 176.
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Jednoczesnie orzecznictwo dostarcza przyktadéw rozstrzygnigé uwzgled-
niajacych cel ustawy 1 poszukujacych rownowagi miedzy wolnosciami zwigzko-
wymi a prawami pracodawcy. Waznym przyktadem jest ugruntowana juz linia
orzecznicza SN w zakresie naduzywania ochrony przez dziataczy zwigzkowych?S.
Ochrona ta zostata ustanowiona w celu przeciwdziatania represjom w stosunku do
dziataczy zwiazkowych. Co prawda, ustawa wymaga zgody zarzadu zakladowej
organizacji zwigzkowej w kazdym przypadku, gdy pracodawca zamierza rozwig-
za¢ stosunek pracy z chronionym dziataczem zwigzkowym, jest to jednak koniecz-
ne, aby zapewni¢ efektywno$¢ ochrony (w przeciwnym razie pracodawca mogiby
si¢ powolywac na pozorne okolicznos$ci niezwigzane z dzialalno$cig zwigzkowa).
Nie oznacza to jednak, ze zwigzek moze w sposob dowolny odmowié wyrazenia
zgody wowczas, gdy dziatanie pracodawcy jest obiektywnie uzasadnione i nie ma
charakteru dziatalnosci antyzwigzkowe;j.

Czynnikiem, ktory nalezy bra¢ pod uwage w kontekscie rokowan zbioro-
wych, jest rowniez czas. Relacje zbiorowe sg zjawiskiem dynamicznym. Proce-
dowanie zwigzanych z nimi spraw na zasadach ogoélnych w wielu przypadkach, ze
wzgledu na czasowe ramy postepowan, czynitoby rozstrzygniecie bezprzedmio-
towym. Dlatego nalezy poszukiwac rozwigzan, ktore zapewnig sprawom zwigza-
nym z rokowaniami zbiorowymi (a przynajmniej niektérym z nich) szczeg6lny
wymiar temporalny. Nie chodzi tu o ogolng dyrektywe szybkosci postepowania,
lecz o stworzenie ram czasowych, ktore beda mozliwie precyzyjne i zagwarantujg
spoteczng przydatno$¢ rozstrzygnigcia. Tego rodzaju konstrukcje sa wykorzysty-
wane w roéznych obszarach systemu prawnego. Problemem za§ moze si¢ okazac
skuteczne egzekwowanie terminéw narzucanych przez ustawe.

8. ZNACZENIE SADU DLA PRAWIDLOWEGO FUNKCJONOWANIA
RELACJI ZBIOROWYCH I OCHRONY UCZESTNIKOW OBROTU

Relacje zbiorowe, mimo ze oparte na autonomii ich uczestnikow, wymagaja
w roéznych sytuacjach ingerencji niezaleznego podmiotu zewnetrznego. W niekto-
rych systemach sg to wyspecjalizowane podmioty zajmujace si¢ funkcjonowaniem
relacji zbiorowych, w niektorych trybunatly i sady. Decydujace dla wyboru sadu
oraz zakresu ingerencji powinny by¢ charakter relacji zbiorowych oraz mozliwo-
sci realizacji celow, dla ktdrych ingerencja publiczna jest podejmowana. Przede
wszystkim udzial sadu zapewnia jednak odpowiednig ochrong praw podstawo-
wych oraz innych wolnosci i praw gwarantowanych podmiotom zbiorowym i bez-
posrednim beneficjentom rokowan, to znaczy pracownikom i pracodawcom. Moz-

26 Zob. miedzy innymi M. Madej, Naduzycie prawa ochrony trwatosci stosunku pracy dzia-
tacza zwiqzkowego, [w:] Zwigzkowe przedstawicielstwo pracownikow zaktadu pracy, red. Z. Hajn,
Warszawa 2012.
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liwos¢ drogi sadowej (bezposrednio lub w wyniku odwotania od decyzji innego
podmiotu czy organu) powinna istnie¢ we wszystkich tych przypadkach, gdy dzia-
tania drugiej strony rokowan lub decyzja innego podmiotu lub organu wkraczaty-
by w sfere tych wolnosci i praw. Droga sadowa moze by¢ przewidziana w sposob
wyrazny lub uznana za konieczng dla realizacji prawa do sadu (na zasadach ogol-
nych). W pierwszym przypadku ustawa moze w odpowiedni sposéb ksztaltowac
procedure, dostosowujac ja do specyfiki relacji zbiorowych. W drugim uczestnicy
postepowania korzystaja z ogélnych instrumentéw prawnych. Dostosowanie na-
stepuje w procesie stosowania prawa. Brak wyraznych procedur moze utrudniaé
budowanie efektywnej ochrony, cho¢ w roznych przypadkach w praktyce uksztat-
towaly si¢ mechanizmy stanowigce wyraz uwzglednienia wlasciwosci rokowan
zbiorowych oraz ich wpltywu na sytuacje¢ roznych podmiotow prawa pracy. Sad
moze nie tylko rozstrzygac spory (postgpowanie procesowe) migedzy podmiotami
prawa pracy, lecz takze by¢ angazowany przy ustalaniu statusu prawnego uczest-
nikow rokowan (postgpowanie nieprocesowe). Zaangazowanie sagdu moze doty-
czy¢ zardbwno podmiotowosci partnerow spotecznych (status prawny zaktadowej
organizacji zwiazkowej, reprezentatywnos$¢ uczestnikow rokowan), dopuszczal-
nos$ci podejmowania dziatan zbiorowych (na przyktad legalnos¢ strajku), jak i re-
zultatéw rokowan (zgodno$¢ uktadu zbiorowego z prawem). Mozliwe sg wreszcie
przypadki, gdy z braku wyraznej regulacji skorzystanie z drogi sgdowej moze by¢
zamkniete lub ograniczone (prawo zwigzku zawodowego do informacji). Wptyw
na rokowania zbiorowe majg wreszcie kompetencje sagdu w zakresie oceny zmiany
lub rozwigzania stosunkow pracy z przedstawicielami pracownikow uczestnicza-
cymi w poszczegolnych procedurach. W tym kontekscie nalezy zwrdci¢ uwage
na zasadnicze wzmocnienie pozycji pracownikow szczegolnie chronionych, kto-
rzy na kazdym etapie postgpowania, jesli uprawdopodobnig istnienie roszczenia,
moga zadac¢ zabezpieczenia w postaci nakazu dalszego zatrudniania do czasu pra-
womocnego zakonczenia postepowania. Sad moze odmowic¢ udzielenia zabez-
pieczenia tylko w sytuacji gdy roszczenie jest oczywiscie bezzasadne (art. 7553
§ 1 k.p.c.). Nowa regulacja moze prowadzi¢ do zmiany uktadu sit miedzy partne-
rami spotecznymi.

9. PODMIOTOWOSC I STATUS PARTNEROW SPOLECZNYCH

Przyktadem instytucji budowanej z mys$lg o specyfice relacji zbiorowych
jest procedura zglaszania zastrzezen co do liczebnosci zaktadowej organizacji
zwigzkowej (art. 25! ust. 7-12 u.z.z.). Liczebno$¢ struktury zwigzkowej na pozio-
mie zakladowym decyduje zarowno o uzyskaniu statusu zaktadowej organizacji
zwigzkowej (a zatem swoistej podmiotowosci prawnej), jak i o przymiocie repre-
zentatywnosci, ktory zasadniczo wptywa na zakres uprawnien przystugujacych
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tej organizacji oraz jej pozycj¢ w ramach rokowan zbiorowych (status zaktado-
wej organizacji zwigzkowej w ostatnich latach byt konsekwentnie wzmacniany).
Jednoczesnie brak byto procedury zapewniajacej rzetelng i efektywng weryfika-
cj¢ danych liczbowych przekazywanych przez zwiazki zawodowe. Oznaczato to
konieczno$¢ albo korzystania z powodztwa o ustalenie istnienia prawa/stosunku
prawnego (art. 189 k.p.c.)?’, ktore to powddztwo nie jest wygodnym instrumen-
tem na gruncie relacji zbiorowych, albo wdawania si¢ w spor w konkretnych spra-
wach, gdy pracodawca odmawial uznania praw zwigzkowych (podejmujac tez
zwigzane z tym ryzyko, w tym ryzyko zarzutu utrudniania dziatalnosci zwigzko-
wej)?8. Wprowadzenie szczegdlnego mechanizmu weryfikacji uznawano za ko-
nieczne?’, nie bylo natomiast oczywiste, jaki podmiot ma dokonywa¢ weryfikacji.
Pojawiaty si¢ propozycje przyznania uprawnien do weryfikacji inspektorom pracy
(z mozliwos$cig odwotania do sadu). Ostatecznie wprowadzono jednak weryfika-
cj¢ sadowa, ktora w najwiekszym stopniu chroni wolnos$ci i prawa podmiotéw
zaangazowanych. Ma to znaczenie zwlaszcza wobec silnych sporéw i napiec to-
warzyszacych ustalaniu liczebno$ci struktur zwigzkowych.

Zastrzezenie do informacji o liczbie cztonkoéw (zardwno okresowej, jak i skta-
danej przez organizacje konstytuujaca si¢) moze wnies¢ nie tylko pracodawca, lecz
takze inne dzialajace u niego struktury zwiazkowe3. Zastrzezenie powinno by¢
wniesione w terminie 30 dni od uzyskania informacji o liczebnosci. Postuzenie si¢
konstrukcja terminu zawitego pozwala unikna¢ stanu niepewnosci, a nawet chaosu
w relacjach zbiorowych?!. Wniesienie zastrzezenia powoduje przerzucenie cieza-
ru dowodu na organizacje, ktorej oswiadczenie zakwestionowano. Konsekwencja
braku dziatania jest utrata statusu zaktadowej organizacji zwigzkowej az do mo-
mentu, gdy wniosek ten zostanie wniesiony (art. 25! ust. 9 u.z.z.). Przyjety rozklad
cigzaru dowodu mozna uzasadnia¢ faktem, ze to struktura zwigzkowa dysponuje
danymi i dokumentami, na podstawie ktorych bedzie przeprowadzona weryfika-
cja. Aczkolwiek zastosowana konstrukcja moze powodowac utrate statusu zakta-
dowej organizacji zwiazkowej przez strukture, ktora spetnia ustawowe kryteria.
Taka mozliwos$¢ budzi niepokoj z perspektywy realizacji wolnosci zwigzkowych
oraz sytuacji 0sob reprezentowanych. Aby obali¢ zastrzezenie, organizacja ta po-
winna wystgpi¢ do sadu, zeby ten ustalit liczbg jej cztonkow. W przypadku infor-
macji okresowej weryfikacja bedzie dokonywana na ostatni dzien potrocza, kto-

27 Migdzy innymi wyrok SN z 20 maja 2011 r., Il PK 295/10, OSNP 2012, nr 13-14, poz. 169.

28 Szerzej na ten temat migdzy innymi B. Cudowski, Prawo pracodawcy do sgdowej kontroli
dziatan zwigzku zawodowego, [W:] Demokracja w zaktadzie pracy. Zagadnienia prawne, red. Z. Hajn,
M. Kurzynoga, Warszawa 2017, s. 336-337.

29 P. Grzebyk, [w:] P. Czarnecki et al., Ustawa o zwigzkach zawodowych. Komentarz praktycz-
ny z orzecznictwem, Warszawa 2019, s. 164.

30 Tak migdzy innymi D. Ksigzek, [w:] Zbiorowe prawo zatrudnienia. Komentarz, red. K.W. Ba-
ran, Warszawa 2019, s. 137.

31 Por. K.W. Baran, Z problematyki liczebnosci zaktadowej organizacji zwigzkowej, ,,Monitor
Prawa Pracy” 2019, nr 5, s. 10.
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rego dotyczy. RoOwniez w tym przypadku obowigzuje prekluzja — wniosek musi
zosta¢ zlozony w ciggu 30 dni od dnia, w ktéorym zastrzezenie zostato ztozone.
Przedmiotem rozstrzygnigcia sadu w wyniku wniesionego wniosku jest ostatecz-
nie ustalenie liczby cztonkow zaktadowej organizacji zwigzkowe;j.

Ustawa okresla wlasciwos¢ rzeczowa i miejscowa sadu. Wniosek o ustale-
nie liczby cztonkéw powinien by¢ wniesiony do sadu rejonowego — sadu pracy
wlasciwego ze wzgledu na siedzibe pracodawcy z wnioskiem o ustalenie liczby
cztonkoéw na ostatni dzien danego pélrocza. Postuzenie si¢ konstrukcja wytacz-
nej wlasciwosci miejscowej wigze postepowanie z miejscem, gdzie funkcjonuje
dana organizacja, a do pewnego stopnia chroni tez interes podmiotu zatrudniaja-
cego. Sad rozpoznaje sprawe w trybie przepisOw o postepowaniu nieprocesowym
(art. 25" ust. 8 u.z.z.). W postepowaniu sgd powinien przeanalizowa¢ catoksztatt
okolicznosci, nie ograniczajgc si¢ do informacji przekazywanej przez strukture
zwiagzkowg sktadajacg wniosek. W szczegolnosci powinna istnie¢ mozliwos¢ we-
ryfikacji prawidlowosci 1 prawdziwosci przedstawionych dokumentéw, na przy-
ktad deklaracji cztonkowskich. Tylko w ten sposob odpowiednio chroni si¢ wol-
nosci i prawa pracodawcow (dziatalnos¢ zakladowych organizacji zwigzkowych
wigze si¢ z okreslonymi obowigzkami i1 obcigzeniami pracodawcy). Wnioski do-
wodowe w tej sprawie 1 odpowiednie czynnos$ci sadu sa mozliwe nawet pomimo
ograniczen w dostepie do danych osobowych cztonkow zwigzku — dane ujaw-
niajace przynalezno$¢ zwigzkowa moga by¢ przetwarzane przez sad oraz o0so-
by, ktore reprezentujg strukture zwigzkowg (art. 25! ust. 10 u.z.z.). Pracodawca
z poszanowaniem tych ograniczen musi mie¢ mozliwo$¢ zapoznania si¢ z ma-
teriatem dowodowym, gdyz w przeciwnym razie jego pozycja w postepowaniu
bytaby znaczaco ostabiona, a prawo do sadu — nierealizowane w petni. Waznym
elementem procedury jest okreslenie terminu, w ktoérym sad powinien wyda¢ po-
stanowienie (60 dni od dnia ztozenia wniosku). W ten sposob ustawodawca do-
stosowuje postepowanie do specyfiki relacji zbiorowych. Jest to jednak termin
instrukcyjny, a ustawa ani nie przewiduje sankcji z tytutu przekroczenia terminu,
ani nie zabezpiecza interesow podmiotow zaangazowanych. Jest to tym istotniej-
sze, ze zalozenia ustawodawcy co do mozliwos$ci rozstrzygniecia sprawy w wielu
przypadkach moga okaza¢ sie¢ nierealistyczne®? (zwlaszcza wobec postulatow co
do sposobu badania sprawy). Podsumowujac — zaréwno ze wzgledu na znacze-
nie przekazywanych danych, jak i praktyke relacji zbiorowych przyjecie modelu
sadowej weryfikacji danych nalezy oceni¢ pozytywnie. Pewne watpliwosci moga
budzi¢ niektore elementy procedury. Przyjete rozwigzania, na przyktad w zakresie
pozycji pracodawcy, w tym dostgpu do materiatu dowodowego, moga w pewien
sposob ogranicza¢ prawo do sadu.

W wyrazny sposéb ustawodawca reguluje tez pewne elementy ustalania re-
prezentatywnosci partneréw spotecznych. Dotyczy to migdzy innymi uzyskania

32 Ibidem, s. 11.
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statusu reprezentatywnej organizacji pracodawcow (art. 25 ust. 1 ustawy o Radzie
Dialogu Spotecznego i innych instytucjach dialogu spotecznego, dalej: uRDS)
oraz ponadzakladowej organizacji zwiazkowej (art. 25 ust. 1 uRDS, art. 252
ust. 2 u.z.z.). Reprezentatywnos$¢ organizacji stwierdza Sad Okrggowy w War-
szawie w trybie przepiséw k.p.c. o postepowaniu nieprocesowym. Stwierdzenie
reprezentatywnos$ci powinno nastgpi¢ w ciggu 30 dni od dnia ztozenia wniosku,
cho¢ i w tym przypadku jest to przepis instrukcyjny.

10. PRZEBIEG ROKOWAN ZBIOROWYCH

Sad moze odgrywac istotng rolg na roznych etapach rokowan zbiorowych (cho¢
oczywiscie z poszanowaniem autonomii uczestnikow poszczegdlnych relacji).

Walory wyraznego regulowania procedur majacych za przedmiot pewne
aspekty relacji zbiorowych sg widoczne w zestawieniu z mechanizmem rozstrzy-
gania o dopuszczalno$ci sporéw zbiorowych oraz legalnos$ci strajku. Rozbieznos$ci
na tym tle mogg by¢ efektem zastrzezen co do zgodnos$ci zadan strony zwigzkowej
z przedmiotem sporu zbiorowego (art. 1 ustawy o rozwigzywaniu sporéw zbio-
rowych, dalej: u.r.s.z.), na przyktad zadania dotyczace dziatan pracodawcy w za-
kresie restrukturyzacji przedsigbiorstwa; zachowania zasady pokoju spolecznego
(art. 4 ust. 2 u.r.s.z.), na przyktad niewypowiedzenie obowigzujacego uktadu lub
innego porozumienia zbiorowego obejmujacego przedmiot sporu; czy uchybien
proceduralnych. Spér zbiorowy i strajk sa wyrazem realizacji wolno$ci i praw
ludzi pracy oraz ostatecznym sposobem walki o poprawe warunkow zatrudnie-
nia. Jednoczes$nie zainicjowanie procedury sporu zbiorowego (z perspektywa or-
ganizacji strajku), a zwlaszcza samo rozpoczgcie strajku, stanowi daleko idaca
ingerencj¢ w wolnos$ci i prawa pracodawcy (ewentualnie rowniez osob trzecich).
Ustawodawca stara si¢ wazy¢ konkurujgce wartosci i zasady, co znajduje wyraz
w prawnej regulacji sporow zbiorowych. Jednoczesnie podmioty, ktorych wol-
nosci i prawa mogg by¢ zagrozone dzialaniami zwigzku zawodowego, powinny
mie¢ mozliwos¢ efektywnego skorzystania z prawa do sadu. Zainteresowani oce-
ng legalnos$ci dziatan zbiorowych moga by¢ réwniez ich organizatorzy (potwier-
dzenie legalnosci akcji zbiorowej) oraz potencjalni uczestnicy, dla ktdrych udziat
w nielegalnym strajku bedzie oznacza¢ naruszenie obowiazkow (na przyktad na-
ruszenie obowigzkow pracowniczych), co pocigga za sobg okreslone konsekwen-
cje prawne (na przyktad rozwigzanie stosunku pracy przez pracodawce).

Dotychczas ustawodawca nie zdecydowat si¢ na stworzenie mechanizmu sado-
wej weryfikacji dopuszczalno$ci sporu zbiorowego oraz legalnosci strajku. Ozna-
cza to konieczno$¢ korzystania przez pracodawcoéw z ogdlnych mechanizmoéw,
w tym zwlaszcza powodztwa o ustalenie (art. 189 k.p.c.). Przedmiotem powodz-
twa moze by¢ spor zbiorowy jako taki (co ma konsekwencje rowniez dla ewentu-
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alnego strajku Iub innej akcji protestacyjnej) albo prawo do strajku. Pracodawca
wystepujacy o stwierdzenie istnienia sporu zbiorowego czy prawa do strajku moze
rowniez, ze wzgledu na powazne i nieodwracalne konsekwencje akcji zbiorowe;,
wnosi¢ o zastosowanie $rodka zabezpieczajacego, w szczegolnosci w postaci za-
kazu strajku®3. Przedstawione mechanizmy sg wykorzystywane w praktyce, co
gwarantuje minimum ochrony prawnej 0os6b ponoszacych konsekwencje organi-
zacji sporu zbiorowego i skorzystania z prawa do strajku. Nie sg one jednak dosto-
sowane do specyfiki relacji zbiorowych. Kontrowersje dotycza juz samej dopusz-
czalno$ci drogi sadowej oraz wlasciwosci sadu. Odrzucenie drogi sadowej w tym
przypadku oznaczatoby brak ochrony wolnosci i praw pracodawcow (innych osob)
oraz naruszenie prawa do sadu. Dopuszczalnos$¢ ograniczenia tych wolnosci i praw
powinna by¢ rozstrzygana przez sad powszechny. Z kolei ze wzgledu na charak-
ter sprawy, jej zwiazek ze stosunkiem pracy czy potrzebe specjalizacji, wlasciwy
jest sad pracy. Wreszcie, ustawa nie ustanawia termindw, ktore gwarantowatyby
zatatwienie sprawy w ramach czasowych uwzgledniajacych okolicznosci sprawy
(na przyktad planowany termin strajku lub innej akcji protestacyjnej). Z kolei po-
stugiwanie si¢ konstrukcjg srodkow zabezpieczajacych, ktore bez rozstrzygania
o istocie sprawy ograniczajg prawo do akcji zbiorowych, rodzi niebezpieczen-
stwo pozbawienia strony pracowniczej mozliwosci efektywnego korzystania
z gwarantowanych im wolnosci i praw o kluczowym znaczeniu dla ich funkcjo-
nowania. W rezultacie sady moga tez obawiac si¢ korzystania z tego mechanizmu.

Inng drogg weryfikacjilegalno$ciakcjizbiorowych sa spory wynikajace zdziatan
bedacych konsekwencja konfliktu zbiorowego lub strajku, na przyktad z rozwia-
zania stosunku pracy z pracownikiem biorgcym udziat w strajku uznawanym przez
pracodawce za nielegalny. Podstawowa staboscia takiego mechanizmu weryfika-
cji jest fakt, ze jest ona dokonywana ex post, a poszczegolni uczestnicy obrotu
dziataja w warunkach braku petnej $wiadomosci co do charakteru sporu zbiorowe-
go 1jego legalnosci. Nalezy przy tym podkresli¢, ze ocena dopuszczalnosci sporu
zbiorowego oraz legalnos$ci strajku wymaga wszechstronnej i skomplikowanej
analizy stanu faktycznego i prawnego, ktorej wyniki w wielu przypadkach moga
si¢ okaza¢ co najmniej niejednoznaczne. Istnieje wigc wiele powodow, dla kto-
rych nalezatoby stworzy¢ procedure uprzedniej weryfikacji dopuszczalnosci sporu
zbiorowego oraz legalnosci strajku. Ze wzgledu na konsekwencje dla realizacji
wolnosci 1 praw podstawowych podmiotem rozstrzygajacym w sprawie powinien
by¢ sad (sad pracy).

Propozycje procedur uprzedniej weryfikacji dopuszczalno$ci sporu zbiorowe-
go lub legalnosci strajku znalazty si¢ w projektach zbiorowych kodeksow pracy

33 Zob. migdzy innymi M. Kurzynoga, Prawo pracodawcy do wystgpienia z powddztwem
o ustalenie nielegalnosci strajku i wnioskiem o zabezpieczenie roszczenia w drodze zakazu zorgani-
zowania strajku, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2014, nr 5.
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przygotowanych przez komisje kodyfikacyjne (200734, 201833). Projekt z 2018
roku przewidywat, ze uczestnicy sporu w terminie do siedmiu dni od wystgpie-
nia przez stron¢ zwigzkowa z zagdaniami moga wystapi¢ do Sadu Okregowego
— Sadu Pracy i Ubezpieczen Spolecznych w Warszawie z wnioskiem o zbada-
nie zgodnos$ci zgloszonych zadan z wynikajacym z ustawy przedmiotem sporu
zbiorowego. Do czasu uprawomocnienia si¢ postanowienia sagdu rokowania albo
mediacja mialyby nie by¢ podejmowane (art. 204 § 1 projektu). Wniosek byt-
by rozpatrywany w trybie przepisow o postgpowaniu nieprocesowym (art. 205
§ 1 projektu), a postanowienie wraz z uzasadnieniem miatoby by¢ wydane w ter-
minie pieciu dni od dnia ztozenia wniosku (art. 205 § 2 projektu). W razie stwier-
dzenia niezgodnosci z ustawa wszystkich zadan zwigzkowych spor wygasatby
(art. 204 § 3 projektu). Strony sporu zbiorowego mogltyby rowniez wystapi¢ o zba-
danie legalnosci strajku, ktéry zostal ogloszony przez podmioty zwigzkowe. Do
postepowania stosowalyby sie odpowiednio przepisy dotyczace dopuszczalno$ci
sporu zbiorowego (art. 237 § 4 projektu). Prawomocne orzeczenie sadu w za-
kresie niezgodnosci z prawem prowadzonego strajku zobowigzywatoby orga-
nizatoréw do natychmiastowego zaniechania naruszen (art. 237 § 5 projektu).
Oczywiscie przedstawione propozycje rowniez budza pewne watpliwosci (na
przyktad co do realizmu zaproponowanych ram czasowych). Byty jednak pro-
ba stworzenia mechanizmu ostatecznie chronigcego wolnosci i prawa réznych
podmiotéw znajdujacych si¢ w orbicie sporu zbiorowego. Potrzebe regulacji po-
twierdza praktyka relacji zbiorowych, w tym watpliwosci dotyczace legalnosci
r6znych akcji zbiorowych, ktorych konsekwencja moze by¢ nieuzasadnione wkra-
czanie w sfer¢ wolno$ci 1 praw jednostek oraz reprezentujacych je podmiotow.

11. PRZEBIEG ROKOWAN ZBIOROWYCH I ICH REZULTATY

Kluczowym elementem procedur zbiorowych jest prawo do informacji,
w szczegolnosci prawo do informacji strony pracowniczej (zwiazkow zawodo-
wych) od pracodawcy. Jest to podstawa racjonalnego prowadzenia negocjacji
1 wypracowania rozwigzan kompromisowych. Przedmiot informacji zostat ure-
gulowany w odniesieniu do rokowan ukfadowych (art. 2414 § 1 k.p.). W przypad-
ku pozostalych procedur zastosowanie moga znalez¢ przepisy regulujace prawo

34 Komisja Kodyfikacyjna Prawa Pracy, Kodeks pracy. Zbiorowy kodeks pracy. Projekty,
Katowice 2010.

35 Ministerstwo Rodziny i Polityki Spotecznej, Projekt Kodeksu pracy i projekt Kodeksu zbio-
rowego prawa pracy opracowane przez Komisje Kodyfikacyjng Prawa Pracy, 2.11.2018, https://
www.gov.pl/web/rodzina/bip-teksty-projektu-kodeksu-pracy-i-projektu-kodeksu-zbiorowego-pra
wa-pracy-opracowane-przez-komisje-kodyfikacyjna-prawa-pracy (dostep: 7 wrzesnia 2023 r.).

36 Szerzej na temat proponowanych rozwigzaf zob. J. Szmit, Spory zbiorowe w projekcie
Kodeksu zbiorowego prawa pracy, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2018, nr 7.
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zwigzkow zawodowych do informacji (art. 28 u.z.z.). Przepisy okreslajace zakres
informacji sg jednak, ze wzgledu na swoj charakter oraz pomimo pewnych staran
ustawodawcy, dos¢ ogolne. Przekazywaniu informacji towarzysza jednoczesnie
silne napi¢cia migdzy partnerami spotecznymi. Nieuzasadnione zawezanie przed-
miotu informacji przez pracodawce moze zagraza¢ realizacji prawa do rokowan
zbiorowych. Ze wzgledu na kontekst oraz konsekwencje sporow w petni uzasad-
nione jest rozstrzyganie o prawie do informacji przez sady. Co wigcej, ustawo-
dawca stosuje taki mechanizm w zakresie wspotdziatania pracodawcow z radami
pracownikow (art. 16 u.i.p.). Tym bardziej analogiczny mechanizm nalezaloby
zastosowac na gruncie rokowan zbiorowych.

Zaangazowanie sadu w relacje zbiorowe nie zawsze jest zwigzane z roz-
strzyganiem spraw. Mozliwe jest rowniez wsparcie mechanizmow zbiorowych,
na przyktad przez dziatania organizacyjne oraz udzial s¢dziow. Przyktadem jest
arbitraz spoleczny (art. 16 u.r.s.z.). Kolegia arbitrazu spotecznego sa tworzone
przy sadach (okregowych — dla sporéw zaktadowych — oraz przy Sadzie Naj-
wyzszym — dla sporéw wielozaktadowych). Dziatalnos¢ kolegiow powotywa-
nych na potrzeby konkretnych sporéw jest organizowana przez prezeséw sadow.
Wyznaczony przez prezesa sadu sedzia jest, obok 0s6b wskazanych przez strony,
cztonkiem kolegium. Udziat s¢dziego, majacego wiedzg prawnicza oraz doswiad-
czenie w rozstrzyganiu sporéw, powinien stanowi¢ czynnik pozytywnie wptywa-
jacy na dziatania kolegium oraz tres¢ jego orzeczenia. Samo orzeczenie arbitrazo-
we moze si¢ z kolei przyczynia¢ do efektywnej ochrony wolnosci i praw obu stron
sporu (podmiotow reprezentowanych) bez potrzeby angazowania sagdu. W prak-
tyce mozliwosci te nie sa wykorzystywane. Jest to jednak nie tyle kwestia sagdow
(i sedziow), ile niewielkiego zainteresowania samych partnerow spotecznych ko-
rzystaniem z arbitrazu spotecznego. De lege ferenda postuluje si¢ wzmocnienie
mechanizmoéw arbitrazowych, zarowno w ogole, jak i w odniesieniu do niektorych
grup ludzi pracy (na przyktad niekorzystajacych z prawa do strajku)?’. Punktem
wyj$cia jest zmiana pozycji arbitrazu a zwtaszcza charakteru orzeczenia arbitra-
zowego. W szczegdlnosci orzeczenie mogloby wywotywac skautki podobne do
normatywnych porozumien zbiorowych. Przemawialoby to za przekazaniem ar-
bitrazu podmiotom parytetowym. W przywotywanym projekcie Zbiorowego ko-
deksu pracy z 2018 roku przewidywano rozstrzyganie spraw arbitrazowych przez
kolegia dziatajgce przy radach dialogu spotecznego (art. 215 i nast. projektu).

Przedmiotem wyraznej regulacji sa sprawy powstate w wyniku odmowy re-
jestracji uktadu zbiorowego pracy. Strony uktadu moga si¢ odwota¢ od odmowy
rejestracji w ciagu 30 dni od dnia zawiadomienia o odmowie. W przypadku ukta-
dow ponadzaktadowych wiasciwy jest Sad Okrggowy — Sad Pracy i Ubezpieczen

37 Por. M. Seweryfiski, Problemy rekodyfikacji prawa pracy, [w:] Prawo pracy a wyzwania XXI
wieku. Ksiega jubileuszowa Profesora Tadeusza Zielinskiego, red. M. Matey-Tyrowicz, L. Nawacki,
B. Wagner, Warszawa 2002.
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Spotecznych w Warszawie, a w przypadku uktadéw zaktadowych — witasciwy dla
siedziby pracodawcy sad rejonowy — sad pracy. Rozpoznanie sprawy nastepuje
w trybie przepisow o postgpowaniu nieprocesowym (art. 24! § 5 k.p.). Odwota-
nie na powyzszych zasadach przystuguje rowniez od decyzji organu rejestrowego
o wykresleniu uktadu z rejestru uktadow zbiorowych wskutek wniesienia zastrze-
zenia przez osob¢ majacg interes prawny (art. 2411 § 5! k.p.).

Wyrazne uregulowanie drogi sadowej w przypadku odmowy rejestracji nale-
zy oceni¢ pozytywnie. Natomiast watpliwosci budzi sama procedura, w ktorej wy-
niku odwotanie staje si¢ konieczne. Wymog rejestracji jest postrzegany (réwniez
przez samych partneréw spotecznych) jako jedna z przeszkéd w prowadzeniu dia-
logu spotecznego. Jednoczesnie rejestracja nie wyklucza mozliwosci kwestiono-
wania postanowien uktadowych jako niezgodnych z prawem w przypadku sporow
indywidualnych?8. Dlatego warto rozwazy¢ zniesienie wymogu rejestracji, ewen-
tualnie zastapienie jej notyfikacja’®. Oznaczatoby to rowniez rezygnacje z proce-
dury odwotania do sadu pracy. Taki mechanizm nie ogranicza praw 0sob zainte-
resowanych, w tym beneficjentow uktadu zbiorowego, gdyz weryfikacja uktadu
bytaby i tak dokonywana przez sady w sposob rozproszony. Rezygnacja z proce-
dury rejestrowej prawdopodobnie pociggataby za sobg réwniez brak mechanizmu
zastrzezenia. Kontrola zgodnos$ci uktadow zbiorowych z aktami wyzszego rzedu
stawalaby si¢ kontrolg rozproszong. Z jednej strony, prawo do sadu jest nadal gwa-
rantowane. Z drugiej strony, moze to powodowac niejednolito$¢ sytuacji prawne;j
0sOb objetych postanowieniami tych samych uktadéw zbiorowych pracy.

12. ZAKONCZENIE

Zaangazowanie sadu w sprawy zwigzane z rokowaniami zbiorowymi jest
znaczace. Jest to konsekwencjg braku organdéw (na przyktad organdéw paryteto-
wych), ktore moglyby skutecznie interweniowaé¢ w przypadku zaklocen w funk-
cjonowaniu dialogu spotecznego, co stanowi efekt zaréwno dziatan ustawodawcy,
ktéry nie promuje autonomicznych form wsparcia dialogu spotecznego, jak i po-
stawy samych partneréw spotecznych (biernych lub niepotrafigcych wypracowaé
kompromisu). Oczywiscie nawet zaangazowanie tego rodzaju podmiotéw nie po-
winno zamyka¢ drogi sadowej, jednak wowczas mozna z niej korzysta¢ znacznie
rzadziej. Wobec specyfiki relacji zbiorowych w Polsce oraz konieczno$ci zabez-
pieczenia wolnosci i praw ludzi pracy oraz reprezentujacych ich podmiotéw anga-
zowanie sadu do oceny zdolnosci partnerow spotecznych i ich kompetencji staje

38 W. Sanetra, W sprawie rejestracji niezgodnego z prawem uktadu zbiorowego pracy, ,,Praca
i Zabezpieczenie Spoteczne” 1996, nr 2, s. 41.

39 }.. Pisarczyk, Reforma zbiorowego prawa pracy. Préba kodyfikacji a nowelizacja przepiséw
zbiorowego prawa pracy, Warszawa 2019, s. 206.

Przeglad Prawa i Administracji 134, 2023
© for this edition by CNS



232 LUKASZ PISARCZYK

si¢ zrozumiale. Ustawodawca, obserwujacy funkcjonowanie relacji zbiorowych,
rozszerza katalog spraw, w ktorych przewidziane jest postepowanie sgdowe (na
przyktad postepowanie bedace konsekwencja zastrzezen wobec zaktadowej orga-
nizacji zwigzkowej). Nie oznacza to afirmacji takiego stanu rzeczy, a raczej zrozu-
mienie przyczyn stosunkowo szerokiego zaangazowania sadu w relacje zbiorowe.
Wzmocnienie partnerow spotecznych oraz prowadzonego przez nich dialogu po-
zwolitoby na zastgpowanie procedur sagdowych mechanizmami autonomicznymi.
Obecnie taki scenariusz wydaje si¢ jednak mato prawdopodobny.

Co wigcej, nadal istnieja jednak pewne obszary, w ktorych wystepuja powaz-
ne zaklocenia w funkcjonowaniu relacji spotecznych, brakuje alternatywnych me-
chanizmoéw, a ustawodawca nie zdecydowat si¢ na stworzenie wiasciwej dla tych
przypadkow procedury sagdowej. Oznacza to koniecznos¢ korzystania z ogodlnych
mechanizmoéw prawnych, jak powddztwo o ustalenie, albo nastepczej weryfikacji
dziatan w ramach sporow jednostkowych. Na pierwszy plan wysuwa si¢ brak od-
powiednich mechanizméw pozwalajacych na weryfikacje dopuszczalnosci sporu
zbiorowego oraz legalnosci strajku. Z uwagi na napigcia towarzyszace procedurze
sporu zbiorowego oraz konsekwencje jej naruszen stworzenie mechanizmu pre-
wencyjnej kontroli sagdowej wydaje si¢ bardzo potrzebne. Potrzebna wydaje si¢
rowniez procedura na wypadek sporu co do zakresu informacji, ktérych strona
zwigzkowa moze zada¢ od pracodawcy. Ustawodawca moglby skorzystac¢ z go-
towego wzoru, jakim jest procedura stosowana w relacjach miedzy pracodawca
a radg pracownikow. Mozna réwniez nawigza¢ do dorobku komisji kodyfikacyj-
nych, ktore duzo uwagi poswigcity miedzy innymi stworzeniu procedur umozli-
wiajacych uprzednig weryfikacje legalnosci sporu zbiorowego (strajku).

Ostatecznie problem roli sadu w rokowaniach zbiorowych bedzie stanowic je-
den z waznych elementow zasadniczej przebudowy ram prawnych rokowan zbio-
rowych, ktora wobec glebokiej zapasci dialogu spotecznego w Polsce wydaje sie
nieunikniona. Umiejscowienie sadu bedzie zaleze¢ od zalozen budowanego mo-
delu, oczywiscie przy poszanowaniu autonomii zbiorowej oraz zagwarantowaniu
efektywnej ochrony wolnosci i praw podmiotow prawa pracy i osob trzecich.

THE ROLE OF THE COURT IN COLLECTIVE BARGAINING

Summary

The article analyzes the reasons, areas and forms of court involvement in collective bargaining. Al-
though the autonomy of social partners is the foundation of collective bargaining, the involvement
of the court is necessary to protect freedoms and fundamental rights of individuals and to ensure the
harmonious functioning of social dialogue. Due to the specificity of collective relations in Poland,
the involvement of the court is significant. However, there are some areas (e.g. collective dispute
resolution) where there is a lack of appropriate collective procedures tailored to features of disputes
arising in this area.

Keywords: collective bargaining, trade union, employer, right to fair trial, fundamental rights
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