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Luka Baramidze

THE FREEDOM OF RELIGIOUS EXPRESSION
OF RELIGIOUS MINORITIES IN PANDEMIC GEORGIA

Introduction

Georgia along with the rest of the world is currently facing one of'its most
severe public health crises. In addition to the health crisis, Covid has contri-
buted to the emergence of authoritarian tendencies around the world. Natu-
rally, Georgia could not be an exception to the general trend. Moreover, its
Soviet authoritarian and totalitarian past is not far from this country.

The Georgian government has taken a number of measures in connection
with the Covid pandemic restricting not only the freedom of religion but also
the freedom of religious expression of religious minorities. Such restrictive
measures include: curfew, restriction of assembly, restriction of public trans-
port, the prohibition of travel by car. Travelling by car was prohibited from
17 April to 27 April in 2020. Violation of the religious expression of reli-
gious minorities is related to the ban on travelling by car and restricting asse-
mbly." As a basis for this restriction, as mentioned in the report of the Om-
budsman of Georgia, the Government of Georgia named the risk of high mo-
bility of the population in connection with the Easter holiday. On April 17,
the Patriarchate of the Orthodox Church said it had found out by telephone
communication with the government that church clergy, chanters and altar
boys were allowed to travel by car. Representatives of non-dominant religio-
us associations even took several days of effort to obtain a special pass for
travelling by car.’

Luka BARAMIDZE, M.A., Ph.D. student at Grigol Robakidze University “Alma Mater”, Tbilisi;
correspondence address: Giorgi Brtskinvale street 31, Tbilisi, Georgia; e-mail:
baramidse _g@yahoo.com; https://orcid.org/0000-0002-7779-2195

I See https://stopcov.ge/Content/files/COVID_RESPONSE_REPORT _ENG.pdf [accessed:
01.06.20217, p. 22.

2 On the state of protection of human rights and freedoms in Georgia. 2020. Report of the Pu-
blic Defender of Georgia (in Georgian), p. 223.



1. Restrictions on freedom of religion and freedom
of religious expression in pandemic Georgia

Freedom of expression for religious minorities is clearly part of freedom
of expression in general. In addition, the latter is organically linked to free-
dom of religion. Therefore, when it comes to restricting the freedom of ex-
pression of religious minorities in Georgia, it is necessary to consider the ex-
tent to which freedom of religion is restricted in this country. This issue is
also related to the restriction of human rights and freedoms in general in pan-
demic Georgia. In the debates that are taking place in Georgia on these issu-
es, different and often contradictory positions are emerging. Some civil so-
ciety organizations claim that restrictions on the right of assembly and move-
ment are insufficient and require restrictions on religious freedom.’

Such a restriction naturally implies that at the same time the freedom of
expression of religious minorities will be restricted. It endangers the right to
personal development. On the other hand, it is without a doubt that the right
to receive information plays a key role in shaping a person’s views [Noor-
lander 2020, 7]. That is why the latter prohibits any government from restri-
cting human access to public information. Illegal restrictions on the right of
religious minorities to express themselves in pandemic Georgia are mani-
fested in the fact that the government has failed to provide adequate infor-
mation to religious minorities. This situation was even reflected in the 2020
report of the Public Defender of Georgia, which states that the dominant re-
ligious group, the Orthodox community, found itself in a privileged position.
The pandemic-induced state of emergency in Georgia and subsequent steps
by the state put the dominant religious group in a privileged position.*

It should be noted that when introducing restrictions related to the state
of emergency, the authorities did not have proper communication with non-
dominant religious associations. They did not explain how to act during the
state of emergency. Representatives of religious minorities believed that res-
trictions on freedom of assembly in the country extended to religious assem-
blies and suspended the service, while the Orthodox Church continued to co-

3 Georgian Democratic Initiative, the scope of religious freedom during a pandemic,
https://gdi.ge/ge/news/religiis-tavisuflebis-farglebi-pandemiis-dros [accessed: 01.06.2021].

4 On the state of protection of human rights and freedoms in Georgia, p. 224.



nduct religious services in temples. To avoid such uncertainties, it is im-
portant that the restrictions imposed by the State be accompanied by appro-
priate explanations for those affected.” On the other hand, attention is drawn
to the terminology used by the Public Defender. In relation to the Georgian
Orthodox community, the ombudsman of Georgia uses the terms “dominant”
and “privileged” on the one hand. On the other hand, the public Defender re-
fers to the current situation as “uncertainty.” The latter is a vague term and it
is possible to interpret it differently. As for the terms “dominant” and “pri-
vileged,” these can characterize the constitutional status given to the Geor-
gian Apostolic Orthodox Church.® But that’s its legal status. Of course, this
does not relieve anyone of the responsibilities imposed on all parties, and
above all the authorities are in need to adhere to the rule of law and the prin-
ciple of justice.” On the other hand, the term “expression” does not mean me-
rely expressing one’s views or opinions in written or oral form. Participation
in a religious ritual is also a right of expression.

As is well-known, Article 9 of the European Convention on Human Ri-
ghts distinguishes between two aspects: internal and external [Hill 2020, 2].
The first aspect determines the content of freedom of thought, conscience
and religion. According to this aspect this right is absolute freedom and as
such should not be subject to restriction. As for the exercise of this freedom
in worship or in religious rites, it is considered to be an external aspect of the
same Article 9 which is subject to restrictions [ibid., 3]. As a rule, there is
the relevant article or articles of a Constitution define circumstances in which
a given right or freedom is restricted. In Georgia, such restrictions on human
rights or freedoms are very often perceived as abolishment of such rights and
freedoms. But on the other hand, there must be a legitimate public purpose
for introducing such restrictions. In the case of the Covid pandemic, eve-
ryone understands this. Nevertheless, conspiracy theories are given free re-
ign. In this case, some individuals or groups of individuals begin to reinter-
pret health care as a legitimate public goal.

5 bid., p. 223-25.
6 Tbid., p. 224.

7 Constitution of Georgia, https://matsne.gov.ge/en/document/view/30346?publication=36
[accessed: 01.06.2021], Article 8.
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Usually there is a lack of legality and the need for ethics comes to the fore
[Bellazzi and Boyneburgk 2020, 1]. Thus the problems associated with the
constraints caused by Covid can be characterized as ethical-legal ones. This
type of problem is related to the freedom of expression of religious mino-
rities. On the other hand, observation shows that dissatisfaction of religious
minorities is caused either by the disproportionate use of restrictions or by
their being not informed about restrictions introduced, about their abolition
or mitigation by way of exception. An attempt to systematically analyze the-
se problems is given in the 2020 report of the Public Defender of Georgia.
The ombudsman's report is almost the only source in which the legal status
of religious minorities in Georgia, including in terms of freedom of expre-
ssion, is presented not only on a factual but also to a certain extent on a con-
ceptual level ®

2. Religious minorities and their legal status in terms
of religious freedom in Georgia

One of the difficulties in addressing this issue is the fact that, as is well-
known, the universally accepted definition of the term “minority” has not yet
been developed [Capotorti 1979, 7]. The reason for this is the many different
aspects associated with it. First of all, the concept of “minority” has a quan-
titative aspect, which implies a quantitative ratio of the population to a cer-
tain group or groups of people. But there is a difference of opinion as to whe-
ther this is the main aspect. Some experts believe that the quantitative aspect
is not important. On the other hand, it is thought that the introduction of an
objective criterion overshadows the “subjective” factors. Considering such
moments, such characteristics as ethnic, religious and linguistic traditions ca-
me to the fore. The latter is different from the traditions of the rest of society.
It is therefore essential to protect them both nationally and internationally.

The general definition of “minority” can be taken as follows: A minority
is any ethnic, religious or linguistic group which is different from the ma-
jority of a given community [ibid.]. Nevertheless, some experts believe that

8 Report of the Public Defender of Georgia on the Situation of Human Rights and Freedoms
in  Georgia. 2020. https://www.ombudsman.ge/res/docs/2021040110573948397.pdf
[accessed: 01.06.2021], p. 217-28.
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“minority” is very general and vague concept. One thing is clear, one of the
key elements in all minority definitions is religious beliefs, religious wor-
ship, and religious rituals. It is important to take into account the definitions
contained in the constitutions of the states. Here comes the no less vague
term “recognition.” This refers to which groups are recognized as a minority
in a constitution. This agreement, due to its format, does not define at the co-
nceptual level what is meant by ethnic, religious or linguistic minority. It
only defines the obligation of states to protect the rights of minorities if they
have such groups. This issue is also related to the problem of recognition of
such groups by the state. Protecting minorities means protecting their rights.
Protection of minority rights is possible only if the existence of minorities is
recognized by a state. But there is a view that their formal recognition by law
is not necessary to protect them.

Does the Georgian state have a special policy towards persons belonging
to religious minorities? The official position on this issue is that religious mi-
norities in Georgia are not discriminated and their rights are protected. But it
is known that no-discrimination is only a precondition for special measures
to protect religious minorities [ibid., 8]. It is also clear that this is about con-
ceptual issues such as minority, protection of minorities, equality, non-discri-
mination, sense of identity of religious minorities, recognition, legal status
[ibid., 10]. It is obvious that religious minorities have legal status in Georgia.
But it is known that in many cases this is only a formal side of the issue, in
essence, it may be a matter of discussing religion only as a private matter and
being used as a state policy. The division of state and religion seems to imply
that religion in general, and religious minorities among them, must take care
of themselves. Nor is such a division in itself a precondition for no-discri-
mination. Discrimination often arises from such an approach [ibid., 42]. Ex-
perts point out that even the state’s adherence to strict neutrality towards va-
rious beliefs does not rule out inequality of views [ibid., 77].

3. Secularism and freedom of religious expression in pandemic
Georgia

What is needed for freedom of religious expression? This question often
arises when it comes to what is freedom of religion and freedom of religious
expression during a global pandemic. Naturally, the religious world protests
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against this situation, and such protests often have legal implications. These
cases are known as “lock order” cases. It is an order that forced the autho-
rities to impose restrictions on assemblies, including gatherings for the pur-
pose of religious worship, even the places of worship of the cult, in order to
restrict the spread of Covid-19 [DeLoach 2020, 2].

Nevada’s case could be paradigmatic in this regard. The Nevada Go-
vernor’s order limits houses of worship-regardless of size-to services of no
more than fifty persons, but casinos and several other facilities are permitted
to admit fifty percent of their maximum occupancy. Half occupancy of a Las
Vegas casino is considerably more than many churches, and certainly more
than fifty percent. Render to Caesar, indeed [ibid.]. Hence the terms: privi-
leged and despised. Civil institutions, food and entertainment facilities are
privileged; Places of religious worship are neglected.’

It should be noted that Lockdown in Georgia very strongly affected the
restaurant business. Talking about their privilege would not be justified. Ho-
wever, the media often exposes government officials to their privileged use
of some restaurant services. Nevertheless, the threat to freedom of religion
and the freedom of religion in modern conditions, especially in a pandemic
environment, is perceived with no less intensity. There is no evidence of
a difference in positions in the perception of this threat between dominant
and non-dominant religious groups. Religion is under threat both internally
and externally, and naturally freedom of religious expression is at stake
[DeLoach 2020, 2].

During the Corona Pandemic, priorities were reconsidered and reorga-
nized. It turned out that freedom of religion in general, and freedom of re-
ligious expression in particular, is a more controversial issue than it seems at
first glance [ibid.]. On the other hand, it is very important to note that reli-
gious minorities face serious difficulties again and again under conditions
when the health crisis has provided new opportunities for government re-
pression of religion in authoritarian and non-authoritarian states alike [Hill
2020, 1]. It is known that 70% of the world’s population lives in countries
with restrictions on religion. It is true that religious freedom is recognized in

° Report of the Public Defender of Georgia on the Situation of Human Rights and Freedoms
in Georgia.
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UN declarations, but it is often not respected within the country. On the con-
trary, hatred of religion is often exacerbated, as evidenced by the hate speech
used against it. The truth is that freedom of religion is always in danger. The
greatest threat to religious freedom is the widespread belief that it is not in
danger [DeLoach 2020, 4].

The vast majority of the population of Georgia belongs to the Georgian
Apostolic Orthodox Church. There are also agnostics and atheists in Georgia.
This is their constitutional right. But Georgia has the experience of ill-fated
“militant atheism.” Some groups are concerned about the so-called militant
secularism. The emergence of militant secularism is associated with “mili-
tant atheism” in the consciousness of these groups.

The establishment of “Biblical Freedom” by the political organization
“Girchi” in March 2017 caused a kind of confusion in the Georgian society.
It is a civil religion organization. Civil religion has been perceived differently
in Georgia. This can be a kind of model for the supporters of secular civil re-
ligion in there. They declare that Georgia is a secular state, therefore, it is not
only obliged to treat all religions equally, but it must be created an environ-
ment in which everyone will have an equal opportunity for practicing their
faith.'’

On the other hand, the French “laicité” takes a neutral position towards
religion and offers a proper way to answer the question of the place of re-
ligion in a postmodern pluralistic society [DeLoach 2020, 6]. Some think that
the ubiquity of religion in a society hides the fact that the mood of a signi-
ficant portion of the society is “absolutely secular” [ibid., 7].

According to this position, it is without a doubt that the relevant constitu-
tional articles are understood in such a way that secularism is not merely
a division of state and church, but it expresses a democratic position towards
diversity. Some authors argue that true secularism is dealt with only when
religion is recognized as an individual’s personal affair. This means that reli-
gion is moving from the public sphere to the private one. Religion should not
seek to occupy a place reserved for politics in policies [ibid., 8]. On the other

10'See hitps://www.girchi.com/ge/media/news/1061-bibliuri-tavisupleba-saertashoriso-organi
zatsiebs-mimartavs [accessed: 01.06.2021].
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hand, a multicultural society requires strict neutrality on the part of the state.
According to this view, religion and secularism are synonymous.

Secularism is a strict separation and neutral attitude between state and re-
ligion. This position may resemble the freedom of the American religion.
This may refer to the “public reason,” which excludes comprehensive moral,
metaphysical, and religious doctrines [Rawls 1997, 93-131]. As is well-
known, Rawls introduced by the “public reason” as a comprehensive doctri-
ne that ensures collaboration between different groups in pluralistic societies.

Religious consciousness is no longer more important than secular con-
sciousness. Religious beliefs should be protected in the same way as non-re-
ligious beliefs. Thus, secularism emerged as an ideology according to which
religious freedom is not necessary [DeLoach 2020, 9]. Some scholars argue
that freedom of religion is an unnecessary right, since everything that is wo-
rthy of protection is protected by another right or group of rights. An alterna-
tive to freedom of religion is freedom of assembly and freedom of expre-
ssion. The motto of this ideology is “equality for all,” which is the only al-
ternative to a discriminatory approach [ibid., 8].

Many people in Georgia believe that a phenomenon such as militant secu-
larism has emerged. This phenomenon is also seen as a trend in law when
the equality paradigm pursues discrimination. This situation is perceived as
religious freedom, when the neutrality of religion by the state only means
that the government simply equates religion and secularism [ibid.]. Neutra-
lity means locking religion in a purely private sphere. In such an understand-
ding, the dividing wall between the state and religion is maintained. During
the pandemic, however, religious organizations were given priority over se-
cular ones. “Biblical Freedom” is protesting this situation in Georgia.

The emergence and spread of secular religions is characterized as strict
egalitarian secularism. Some believe that this position can neutralize re-
ligious fanaticism [ibid., 9]. This situation is perceived as the introduction of
secularism as the state religion. The following observation is interesting: Se-
cularism is not interested in common good. For it, the only thing that matters
is common identities and their interests. Secularism is opposed to communal
unity. Religious freedom even supports communal identities in favor of plu-
ralism [ibid.]. Secularism is based on the phenomenon of extreme individua-
lism and dehumanization. The human person is reduced to a private religious
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customer. This is a consumer attitude towards religion. Religious freedom
was primarily committed to protecting religion. Secularism was committed,
first and foremost, to defend the state.

Conclusion

While the right to freedom of expression is fundamental, it is not absolute.
States may restrict the right in order to protect legitimate interests, including
public health. The freedom of expression and opinion is a complex right that
includes the freedom to seek, receive and impart information and ideas of all
kinds through any media. This freedom in Georgia is threatened by the go-
vernment allowing exceptions. It is necessary to pay attention to the category
of exceptions in the discourse on freedom of expression of religious mino-
rities in addition to naming religious groups as dominant and non-dominant.

As an exception or admitting something as an exception does not only
mean that one group is given a privilege over another one and the principle
of equality is violated. Making an exception to the restrictions imposed by
the pandemic in general and in particular means creating a situation in which
the government goes beyond the law. In a such situation the equality princi-
ple is in danger of being destroyed.
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The Freedom of Religious Expression of Religious Minorities
in Pandemic Georgia

Abstract

This article presents an attempt to focus on the category of exception in the dis-
course on freedom of expression of religious minorities in addition to naming reli-
gious groups as dominant and non-dominant ones. It is noteworthy that the ombuds-
man of Georgia mentions the word “exception” several times in her 2020 report. As-
suming something as an exception does not only mean that one group is given a pri-
vilege over another one and the principle of equality is violated. Making an excep-
tion to the restrictions imposed by the pandemic in general and in particular means
creating a situation in which the government goes beyond the legal order endan-
gering the sovereignty of law. On the other hand, it is without a doubt that even in
a sanitary-epidemiological state, the rule of law must act and it is necessary to protect
it.

Keywords: religious minorities, exception, human rights, pandemic, Georgia, secular
religion

Wolno$¢ wyrazania przekonan religijnych przez mniejszo$ci religijne
w czasie pandemii w Gruzji
Streszczenie

W niniejszym artykule podjeto probe okreslenia kategorii wyjatku w dyskursie
na temat wolnosci wyrazania przekonan przez mniejszosci religijne, a takze
nazwanie grup wyznaniowych jako dominujace i niedominujace. Warto zauwazyc,
ze rzecznik praw obywatelskich Gruzji kilkakrotnie wymienia stowo ,,wyjatek” w
swoim raporcie z 2020 r. Zaktadanie czego$ $ jako wyjatku nie oznacza tylko ze jedna
grupa otrzymuje przywﬂe] nad inng i naruszona jest zasada réwnosci. Dokonanie
wyjatku od ograniczen natozonych przez pandemi¢ w ogole, w szczegdlnosci
oznacza stworzenie sytuacji, w ktorej rzad wykracza poza porzadek prawny
zagrazajac suwerennosci prawa. Z drugiej strony nie ulega watpliwosci, ze nawet w
stanie sanitarno-epidemiologicznym praworzadno$¢ powinna by¢ przestrzegana i
trzeba jej chronié.

Stowa kluczowe: mniejszosci religijne, wyjatek, prawa cztowieka, pandemia, Gru-
zja, religia panstwowa
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FINACIAL LAW REGULATION OF INDIVIDUAL
DEBT RATIO OF LOCAL GOVERNMENT UNITS

Introduction

In the case of LGUs, the assessment of the efficiency of the tasks perfor-
med is very often based on the assessment of achievements. This approach
is related to the concept of new public management (NPM). When measuring
efficiency based on performance measurement, it is necessary to build a sys-
tem of indicators or an indicator that will show what specific goals, products
and services are to be achieved by local government units and how they are
performed [Osborne and Gaebler 1993; Nazmul Ahsan Kalimullah, Ashraf
Alam, and Ashaduzzaman Nour 2012]. Undoubtedly, the implementation of
goals, the provision of products and services by local government units in
the form of implemented tasks will affect the financial condition [Filipiak
2016]. The analysis of the literature on the subject allows to indicate two ba-
sic directions for measuring the financial condition of local government units
based on many empirical measures or on a synthetic measure. The authors
of the studies emphasize that the financial condition cannot be described with
a single indicator [Clark 1977; Groves, Godsey, and Shulman 1981; Hend-
rick 2004; Mercer and Gilbert 1996; Dylewski, Filipiak and Gorzalczynska-
Koczkodaj 2011; Cabaleiro-Casal, Buch-Gémez, and Vaamonde Liste 2013;
Kowalczyk 2017; Stanny and Strzelczyk 2017] based on the available finan-
cial statements or data from the accounting books of local government units.
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The multi-empirical approach identifies three basic indicators for assessing
financial health: 1) Net debt / Total income; 2) Operating surplus less interest
expense / Interest expense and 3) Operating surplus less interest expense /
Net debt [Peterson 1998; Kluza 2017;Wang, Dennis, and Tu 2007]."

1. Research methodology

The aim of the study is to analyze existing methodological approaches
and developments used to assess the financial condition. The analysis was
made in based theoretical studies (literature on the subject) and practical so-
lutions (resulting from the law and practice of local government units). In
addition, the purpose of the article is to assess the information value of the
individual debt ratio (IDR) as a measure informing about the financial situa-
tion from the point of view of the possibility of debt absorption. The metho-
dology was based on the methods of analysis and logical construction, the
basics of descriptive statistics (to determine the phenomenon of debt), as well
as the basic approach typical of the heuristic method. The problem of asse-
ssing the financial condition of local government units becomes extremely
important both from the point of view of the information value for decision-
making purposes and from the point of view of the possibility of incurring
debt. This issue is also important from the point of view of the assessment of
the efficiency of the action, because the assessment of the financial condition
provides information allowing to make decisions on the implementation of
subsequent tasks and to assess the current activity of local government in this
area. Results of the study reflect that IDR concerns the possibility of debt se-
rvice, but it cannot be a measure of financial condition, because in local go-
vernment units there are liabilities not only classified as debt obligations.
The omission of these obligations and their impact on the financial condition
makes the information value of IDR imperfect and incomplete. It is difficult
to indicate the optimal solution that would fully reflect the current financial
condition. It is possible, but from the point of view of the practice of local
government units, the measures taken to maintain public debt at the level not

! International Local and Regional Governments Rating Criteria, FITCH Ratings, August
2012; Methodology For Rating Non-U.S. Local And Regional Governments, Standard &
Poor’s Ratings Services, June 2014.
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exceeding the provisions of the Maastricht Treaty, as well as from the point
of view of additional workloads, difficult to implement in practice.

2. Individual Debt Ratio (IDR) concept

Since 2020 every territorial self-government unit planning an amendment
to the budget can exceed the relation specified in Article 242 of the Act on
Public Finance (Act on Public Finance — APF) by the amount of planned de-
ficit in income due to the COVID-19 pandemic (Act on specific solutions re-
lated to prevention, counteracting and fighting COVID-19).This means that
current expenditure can exceed current income by the expenses incurred
when performing tasks related to prevention of COVID-19 in a part in which
they were financed with own means. This relation concerns rules of limiting
debt — at present planned expenditure cannot exceed planned current income
increased by revenues from surpluses from previous years, repayment of
loans granted in the past and unused cash on the current account.

A similar overdraft of the budget was allowed at the end of the year, after
the unit makes a budget report. The law clearly defines the deficit of income.
This stands for decrease in income calculated as a difference between tax in-
come of the unit, increased by the health resort and local fee and incomes
showed by the unit in its financial report for the first quarter of 2020 planned
in the budget amendment due to COVID-19. This decrease is decreased
when the unit receives income supplement amounts from the general subven-
tion reserve. The mitigation of the fiscal rule consists in excluding from the
limitation concerning debt repayment specified in Article 243 AFP (indivi-
dual debt ratio) the amounts for buyout of securities, repayment of loan and
credit installments together with due interest and discount, respectively
issued or contracted in 2020 to the amount of the actual decrease in income
of the unit resulting from COVID-19.

The contraction of an obligation cannot threaten the performance of pu-
blic tasks by a local self-government unit in a particular budget year and in
the next years. In addition, when establishing — for 2021 and next years — the
relation limiting the amount of debt repayment, the local authority will de-
crease current expenditure in its budget by detracting current expenditure in-
curred in 2020 for the performance of tasks related to fighting COVID-19.
This solution widens the options local authorities have in debt repayment.
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Due to the necessity of maintaining financial security of a local authority
unit, an additional mechanism was introduced, in the shape of a one-year
limit of the local self-government debt at the level of 80% of the unit’s in-
come. The limit concerned only 2020, and as an exception it does not have
to be achieved by units which observe the limitation concerning repayment
of debt specified in Article 243 Act on Public Finance, not taking into ac-
count the exclusion specified in the Act on specific solutions related to pre-
vention, counteracting and fighting COVID-19, other infectious diseases and
crisis situations they cause on specific solutions related to prevention, coun-
teracting and fighting COVID-19, other infectious diseases and crisis situa-
tions they cause [ Wotowiec 2019; Bieniasz, Gotas, and Luczak 2014; Czarny
2015].

In almost all countries, local government income is comprised of own-re-
venue and inter-governmental fiscal transfers from central government (and
from state governments in federal systems). In addition to the state govern-
ment, local governments are free to issue debt to finance their local opera-
tions [Nickson 2010]. The debt means usually something, especially money,
that is owed to someone else, or the state of owing something, that can be
expressed in monetary value. The meaning of money should be interpreted
broadly, because local governments prefer in practice loans, bonds, notes,
and mortgages, which are all typical types of debt [Jurewicz 2017].

According to the legal relation, it is generally subject to contractual terms
regarding the amount and timing of repayments of principal and interest. In
the case of loans, the suitable coverage is important for the lender, who usu-
ally sets up strict conditions, which have a restrictive impact on the local bu-
dget, however, it is easier for the local government to borrow a higher amo-
unt in a short time [Cabaleiro-Casal, Buch-Gémez, and Vaamonde Liste
2013; Dylewski, Filipiak, and Gorzalczynska-Koczkodaj 2011]. The bonds
are the other typical debt obligation, for which the conditions are defined by
the issuing municipality, thus the lenders have no influence on them, but it
is a slower process to accumulate the necessary amount [Laszl6 2019; Dyle-
wski 2012]. The purpose of the debt management is the redemption: the way
how the local government can escape from the debt burden [Denison and
Guo 2015].
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In 2020 the local self-government sector witnessed a dynamic growth of
capital expenditure. This was due to the implementation of numerous pro-
jects co-financed with the European Union funds. Since there were many co-
mmercial projects implemented by construction companies, many invest-
ments planned by local authorities for 2018 were put off until 2020 or 2021.

3. Article 243 formula

In 2014 the lawmakers introduced a structure limiting the level of repay-
ment of financial obligations, expressed in Article 243 APF, thus abandoning
the fixed ratio formula which had been used by self-government units for
many years. The current formula establishes the limit of repayments that can
be planned in the budget year, for obligations indicated in Article 243 APF.
The lawmakers based it on the category of operational surplus, which — in
their opinion — honestly characterizes the financial situation of a self-govern-
ment unit. In order to obtain greater reliability of the result, the lawmakers
decided that when calculating the self-government unit’s ability to repay debt
(maximum repayment ratio) data is taken for a few years preceding the bud-
get year for which we determine the maximum repayment ratio.

For relations determined for 2020-2025 this is a three-year period, and for
those for 2026 and the next years financial values will be related to seven
previous budget years (2020-2025). It should be remembered that in the re-
lation specified in Article 243 of APF the lawmakers excluded the possibility
of adding to current income in a given year revenues from previous years
(for example due to budget surplus), which is contrary to the solution adopted
in Article 242 APF. Therefore it is possible that the passed budget will main-
tain the relation described in Article 242 APF, but the annual value of the ra-
tio used in calculating the maximum repayment ratio will be negative [Wo-
towiec 2020].

The surplus of local government units after Q3 2020 amounted to PLN
18.77 billion against the planned deficit of PLN 26.116 billion. The budgets
of local government units for Q3 2020 closed collectively with a surplus of
PLN 18,772 million against a planned deficit of PLN 26,116 million. For Q3
2020, local government units achieved total revenues of PLN 226,611 mi-
llion (i.e. 75.3% of the plan). The total expenditure of local government units
amounted to PLN 207,839 million, which was 63.5 percent of the planned
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expenditure. Compared to Q3 2019, the amount of total realized expenditure
was higher by 8.8 percent. The debt of local government units at the end of
Q3 2020 increased by 6.0 percent year-on-year and amounted to PLN 81,910
million. Debt in local government units amounted to PLN 81,910 million and
accounted for 27.2 percent of planned total revenue and was 0.5 percent hi-
gher than debt in Q2 2020 and 6.0 percent higher compared to the same pe-
riod of 2019.

It is worth mentioning that the State Public Debt at the end of Q4 2020 was
1,111,275.5 million, an increase of 0.5 percent (PLN 4,980.5 million) quar-
ter-on-quarter, the Finance Ministry said in a communiqué. The PDP-to-
GDP ratio in 2020 amounted to 48.0 percent and increased by 4.6 percentage
points compared to 2019. In turn, the change in PDP in the whole of 2020
resulted from: an increase in the debt of the government subsector by PLN
113,001.6 million (+12.4 percent), including the debt of the State Treasury
(SP) after consolidation by 112. 943.4 million (+12.5%); an increase in local
government debt by PLN 7,324.2 million (+8.8%), including local govern-
ment debt by PLN 7,348.0 million (+9.4%), and a decline in social security
debt by PLN 1.7 million (-3.0%). The ratio of State Public Debt to GDP in
2020 amounted to 48.0 per cent and increased by 4.6 percentage points com-
pared to 2019. General government debt (EDP methodology debt), which is
one of the elements of the Maastricht fiscal criterion, amounted to at the end
of 2020 PLN 1,335,568.9 million.?

4. IDR as a financial decision — making

According to the current valid regulation, included in Article 243(1) APF,
the decision-making body of the self-government unit cannot pass the budget
whose execution will cause that in the budget year and in each year following
the budget year the relation of total amount due in the budget year of: 1) re-
payment of installments of credits and loans specified in APF, along with in-
terests on credits and loans due in a given year, as specified in Article 89(1)
and Article 90 APF; 2) buyout of securities issued for purposes specified in
Article 89(1)(2—4) and Article 90 APF, along with due interests and discount
on securities issued for purposes specified in Article 89(2) and Article 90

2 See https://www.gov.pl/web/finanse/ustawa-2021 [accessed: 27.05.2021].
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APF; 3) potential repayment of amounts resulting from granted guaranties
and warranties to planned total budget income will exceed an arithmetic
mean from calculated for the past three years relations of its current income
increased by income from sale of assets and decreased by current expen-
diture, to total budget income, calculated according to the following formula:

R+ 1 iy S — Wh Dy o+ St — Why
< o deit el § . L
=3 B t Doy

||]h|| 3 F Sity_q H-"Il.l“ 3
T Do )
where:

R — planned for a budget year total amount for repayment of credit and loan in-stallments
and buyout of securities issued for purposes determined in APF,

O - planned for a budget year interest on credit and loans specified in APF, in-terest and
discount on securities issued for purposes specified in Article 89 and Arti-cle 90 APF, and
repayments of amounts due to guarantees and warranties,

D — total income of the budget in a given budget year,

Db — current income,

Sm — income from selling capital (assets),

Wb — current expenditure,

n — budget year for which the relation is determined,

n — 1 — year preceding the budget year for which the relation is established,
n — 2 — year preceding the budget year by 2 years,

n — 3 — year preceding the budget year by 3 years.

The relation expressed in Article APF assumes that we compare two
values — annual debt repayment ratio (left side of the equation) and maximum
debt repayment ratio (right side of the equation). Debt repayment covers both
expenses and disbursements. The latter include: repayment of credit, loans
and buyout of bonds, expenditure comprises payment of interest and discount
on the above obligations and additionally interest and discount on credit, lo-
ans and securities which finance the transitional budget deficit of self-go-
vernment units. Credit, loans and securities as money claims are debt titles.
Potential expenses due to guaranties and warranties granted by self-govern-
ment units are different, because these obligations do not constitute a compo-
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nent of state public debt, but, as intended by the lawmakers, they are reflected
in the subject relation on the left side [Walczak 2019].

Expenses due to guaranties and warranties granted by self-government
units must be included in the plan of current expenditure in the budget re-
solution, according to Article 122 APF. It should be remembered that budget
planning does not comprise the whole amount that was covered with gua-
ranty or warranty, but only expenses to be paid in a given budget year, as in
the concluded contract. If the contract of the credit (loan) guaranteed by the
self-government unit stipulates that in the situation when the client stops re-
paying their debt, the sum of unpaid credit or loan becomes due immediately
and the self-government unit should secure in its budget the whole amount
of guarantee (in the plan of expenditure). This amount of guarantee must be
taken into consideration when calculating annual debt repayment ratio.

Beginning with budgets passed for 2020 the maximum debt repayment
rate forecasted for 2026 and further years will be established as arithmetic
mean (from the past 7 years) from the calculated relation of its current in-
come (Dbei), decreased by current expenses (Wbei) to the current income of
the budget. In addition to prolonging the period for which the arithmetic
mean is determined (from 3 to 7 years), the lawmakers modified the formula
by eliminating income from sales of property and total income replaced the
category of current income (as well as on the left side). Moreover, all para-
meters on the right side of the relation are subject to the following modifi-
cations [Wotowiec 2018; Kluza 2017; Kata 2018]:

1) the amount of current income — Dbi (the denominator of the formula
on the right side of the relation) — to which the difference between current
income and current expenditure is referred, is subject to decrease by subsi-
dies and means allocated to current goals (the amount of current income defi-
ned in this way is used in calculation, beginning from 2020);

2) the amount of current income decreased by current expenditure — Dbei
(the numerator of the formula on the right side of the relation) — is decreased
by subsidies and current means for implementation of a program, project or
task financed with participation of means specified in Article 5(1)(2) APF
(the amount of current income defined in this way is used in calculation, be-
ginning from 2020);
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3) the amount of current expenditure — Wbei (the numerator of the formu-
la on the right side of the relation) — is decreased by: current expenses due to
repayment of obligations contracted in connection with the debt title, other
than credits and loans (Article 243 APF), current expenditure on servicing
debt and current expenditure on implementation of a program, project or task
financed with participation of means specified in Article 5 APF. The amount
of current income defined in this way is used in calculation, beginning from
2020, but decreasing current expenditure by amounts of current expenditure
due to repayment of installments of obligations included in the debt title, ot-
her than credits and loans, concerns exclusively obligations contracted after
Ist January 2019. The amounts of current expenditure when calculating the
relation for 2020-2025 is not decreased by current expenditure on servicing
debt (decreasing by current expenses on servicing debt will take place when
determining the relation beginning from 2026).

When preparing budget for 2021 and the next years, each self-govern-
ment unit must establish the relation of the repayment of obligations applying
two methodologies. According to the content of Article 9 APF, for the 2020-
2025 period the determined relation of total amount of repayments and buy-
outs due in a given budget year to planned current budget income cannot ex-
ceed the arithmetic means for the relations between current income, in-
creased by income from sale of property and decreased by current ex-
penditure to current income of the budget, calculated for the past 3 years.

Therefore, it should be emphasized that ultimately self-government units
will determine the relation of the repayment of obligations following the
formula below:

(H+0) 1 —7  (Dbei — Whei)
Db 7 Z‘m ) D i

where:

R — planned for a budget year total amount for repayment of installments of obli-gations
included in the debt title, as specified in Article 72 APF, and buyouts of is-sued securities,
excluding amounts of repayment of credits and loans and buyouts of securities contracted or
issued for the purpose specified in APF,

O — planned for a budget year current expenditure on servicing debt, including interest on
obligations included in the debt title, as specified in Article 72 APF, inte-rest and discount on
securities and repayment of the amounts resulting from granted guaranties and warranties,
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Db — planned for the year for which the relation is determined, current income of the
budget, decreased by subsidies and means allocated to current goals,

Dbei — current income in the year preceding by i-years the year for which the relation is
determined, decreased by subsidies and current means for the im-plementation of a program,
project or task financed with participation of the means specified in Article 5 APF,

Dbi — current income in a year preceding by i-years the year for which the re-lation is
determined, decreased by subsidies and means allocated to current goals,

Whbei — current expenditure in a year preceding by i-years the year for which the relation
is determined, decreased by current expenditure due to repayment of the in-stallments of
obligations included in the debt title, as specified in Article 72 APF, current expenditure on
servicing debt and current expenditure on the implementation of a program, project or task
financed with participation of means defined in Article 5 APF.

When designing the budget for 2020 and the next years we need to esta-
blish the relation of the repayment of obligations using two methodologies.
According to the content of Article 9(1) APF, for the 2020-2025 period the
determined relation of total amount of repayments and buyouts specified in
Article 243(1) APF in the wording given in the amended APF, to planned
current budget income cannot exceed the arithmetic means for the relations
between current income, increased by income from sale of property and de-
creased by current expenditure to current income of the budget. This means
that: 1) the amount of repayments (left side of the relation) does not include
the amounts connected with repayment of installments and servicing other
obligations classified as credit and loans; 2) the amount of current income,
to which the amount of repayments is referred (the annual repayment rate —
left side of the relation) will be decreased by the amounts of subsidies and
means for current goals; 3) the amount of current income (the denominator
of the formula on the right side of the relation), to which the result of the cal-
culation from the numerator (Dbei — Wbei) is referred, will be decreased by
the amounts of subsidies and means for current goals; 4) the amount of cu-
rrent income, increased by the amount of income from selling property, from
which the amount of current expenditure is deducted (the numerator of the
formula on the right side of the relation) will be decreased by the amounts of
subsidies; 5) the amount of current expenditure deducted from the amount of
current income, increased by the amount of income from selling property
(the numerator of the formula on the right side of the relation), will be decre-
ased by current expenditure on the implementation of a program, project, or
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task financed with the means specified in Article 5 APF (current expenditure
due to repayment of installments classified as credit and loans, as far as they
are obligations contracted after the implementation of the APF); 6) for the
year preceding the budget year for which the relation is determined, we adopt
the planned values shown in the report for three quarters on the execution of
the budget of a self-government unit, and after the annual report is made —
the values for this year, provided that in order to calculate the relations for
the previous two years we adopt the values obtained, as given in the annual
reports.

When determining the relation limiting the amount of debt repayment in
2020-2025, current expenditure of the self-government unit’s budget will be
decreased by current expenditure on servicing the debt. The adoption of this
solution is connected with increasing the possibilities of contracting and re-
payment of obligations by local authorities. However, it seems that this chan-
ge will not result in significant support for finances of self-government units
and increasing financial potential of municipalities. Therefore it is possible
to make an earlier repayment of the debt if the local authorities have financial
means from repayment of a loan granted earlier, free cash, income from pri-
vatization or surplus from previous years. The Act states that we can exclude
from the ratio only earlier repayments, that is repayments which have been
originally planned for the future budget years. Repayments planned for the
budget year must meet the limitation requirement.

It is possible to restructure the debt, that is to replace one debt with the
new one, provided the costs of the new debt are lower than the costs of the
restructured debt. The biggest disadvantage of the ratio specified in Article
243 APF has been eliminated since 2020. Now the creditworthiness is calcu-
lated as an arithmetic mean of three annual ratios, which are made up from
sums of current surplus and sale of property related to total income. This
structure accounts for the fact that the higher property subsidies (an element
of total income, which is the denominator of the fraction), the lower credit-
worthiness (that is the value of the percentage constituting the allowable re-
payment in a particular year).
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Conclusion

The introduction of a solution based on an individualized approach to cal-
culating the permissible level of debt of local government units should serve
two important purposes. The first is the introduction of a rule aimed at limi-
ting the excessive level of indebtedness [Osborne and Gaebler 1993; Paixao
and Baleiras 2013]. The second goal is to use the information value of the
IDR to forecast, or actually control the financial condition. The mere reduc-
tion of the assessment of the financial condition to the assessment of the im-
pact of debt is undoubtedly too synthetic an approach and does not reflect
the potential opportunities for improvement or deterioration of the financial
situation in the future. Moreover, the very construction of the IDR shows
that: 1) Its value will depend on many factors, which means that only by in-
fluencing these factors, LGUs will be able to influence the legal level of their
debt; 2) IDR does not show flexibility in terms of changes in the economic
situation, as it is based on historical data. It is not possible to correlate it with
the currently forecasted economic situation; 3) Local government units may
find themselves under pressure to sell their assets, wanting to improve the
IDR relation on the right; 4) A creative possibility or necessity in the event
of failure to meet the relationship, to shift the expenses related to debt ser-
vicing by local governments to the following years, which will result in an
increase in related costs and the accumulation of fixed expenses in future
years; 5) The IDR, as a formal measure, may subordinate the projection of
revenues and expenditures in order to meet the formal requirements for the
IWZ in future years; 6) The IDR applied in Poland seems to be an effective
instrument for controlling the debt of local government units. The structure
of this indicator allows, on the one hand, systemic control of the debt of the
entire public finance sector, and on the other hand, it is flexibly adapted to
the specificity and level of affluence of a given entity. Therefore, it is worth
promoting such solutions in individual European Union countries as an
effective tool for reducing LGU’s uncontrolled indebtedness.
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Financial Law Regulation of Individual Debt Ratio of Local Government Units
Abstract

The new debt limitation rules in force since 2014 have been a significant impe-
diment for most local government units in planning and managing local finances.
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The construction of the maximum indicator limiting the liabilities under the titles
specified by the legislator, falling due in a given year, is closely related to the provi-
sions of the Law on Public Finance. The essence of this legal regulation is the com-
parison of two indicators, included in the formula of equation (formula). A positive
condition for adopting the budget is obtaining a relation in which the left side of the
formula (annual ratio of liabilities repayment) is smaller or equal to the right side
(maximum ratio of liabilities repayment).

Keywords: finance law, public finance act, individual debt ratio

Regulacja prawa finansowego w odniesieniu do indywidulanego wskaznika
zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego

Streszczenie

Obowiazujace od 2014 r. nowe reguty ograniczania zadtuzenia byty dla wigkszo-
$ci jednostek samorzadu terytorialnego istotnym utrudnieniem w planowaniu i za-
rzadzaniu finansami lokalnymi. Konstrukcja maksymalnego wskaznika limitujacego
zobowigzania z tytulow okreslonych przez ustawodawce, przypadajace do splaty
w danym roku, jest $cisle zwigzana z przepisami ustawy o finansach publicznych.
Istotg tej regulacji prawnej jest porownanie dwoch wskaznikoéw, ujetych w formule
réwnania (wzoru). Pozytywnym warunkiem uchwalenia budzetu jest uzyskanie rela-
cji, w ktorej lewa strona wzoru (roczny wskaznik splaty zobowiazan) jest mniejsza
albo réwna prawej stronie (maksymalny wskaznik sptaty zobowigzan).
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OGRANICZENIA PRAW I WOLNOSCI CZEOWIEKA
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W CZASIE PANDEMII COVID-19

Wprowadzenie

Walka z wirusem SARS-CoV-2 zmusita wladze panstw catego swiata do
podjecia bezprecedensowych dzialan zmierzajacych do zapobiegania nie-
kontrolowanemu rozprzestrzenianiu si¢ wirusa. W zasadzie kazde z tych
dziatan wiaze si¢ z wprowadzeniem niespotykanych dotychczas w tak duzej
skali i nat¢zeniu ograniczen praw i wolnosci cztowieka. Przedmiotem arty-
kutu jest analiza tych ograniczen i ich wplywu na ludzkg kondycj¢ psycho-
fizyczng. Przyjeto, ze miarg, ktora trafnie wyraza samopoczucie cztowieka
w sytuacji pandemii jest zadowolenie ze zdrowia i z zycia. Z perspektywy
psychologicznej zadowolenie z zycia jednostki okresla jej subiektywna oce-
na do$wiadczen, na ktére sktadaja sie: postrzeganie przez osobg jej pozycji
w zyciu, w jej kontek$cie kulturowym, systemie wartos$ci oraz relacji do wla-
snych zainteresowan, celow, oczekiwan i standardow [Post 2014, 167-80].
Na tak rozumiane poczucie zadowolenie z zycia ma wplyw wiele czynnikow,
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[Pukeliene i Starkauskiene 2011, 445-50]. Odczuwana przez czlowieka ja-
kos$¢ zycia jest bezposrednio zwigzana z mozliwo$cig pozyskiwania i groma-
dzenia zasobow, takich jak m.in. kompetencje indywidualne, relacje rodzin-
ne, przyjacielskie, doswiadczenie zawodowe, zdrowie, odpoczynek. Proces
gromadzenia zasobow jest jednak zwigzany z ich dostgpnoscig w srodowisku
i mozliwoscig eksplorowania tego $rodowiska. Utrata zasobow wigze si¢
z obnizeniem poczucia jakosci zycia i ma miejsce w sytuacji ograniczen do-
stepu do zasobow lub dysfunkcji w umiejetnosci ich pozyskiwania [Hobfoll
i Shirom 2001, 57-80]. Faktem jest, ze w czasie pandemii COVID-19 zna-
czaco ograniczony zostal dostgp do pozyskiwania zasobow srodowisko-
wych. Jak sytuacja ta wptyne¢ta na odczuwanag przez cztowieka jako$¢ zycia?
Podjete w artykule rozwazania majg charakter prawno-psychologiczny.

1. WolnoSci i prawa czlowieka

W istocie nieliczne prawa i wolnos$ci czlowieka majg status praw abso-
lutnych, niepodlegajacych zadnym ograniczeniom, czego przykladem jest
absolutny zakaz stosowania tortur, nieludzkiego lub ponizajgcego trakto-
wania albo karania, wynikajgcy z art. 3 Europejskiej Konwencji Praw Czlo-
wieka'. Zdecydowana wigkszo$¢ z nich to prawa i wolnosci kwalifikowane,
czyli takie, ktore mogg by¢ ograniczane w imi¢ ochrony innych dobr i war-
tosci. W polskim systemie prawnym podstawe dzialan wtadz publicznych
w tym zakresie stanowi art. 31 Konstytucji RP?, ktory obejmuje wolnosé
cztowieka ochrong prawna (ust. 1), zobowigzuje kazdego do szanowania wo-
Inosci i praw innych os6b oraz wprowadza zakaz zmuszania podmiotu prawa
do czynienia tego, czego prawo mu nie nakazuje (ust. 2) i — co najistotniejsze
z punktu widzenia analizowanego w niniejszym opracowaniu problemu —
okresla przestanki ograniczen konstytucyjnych praw i wolnosci cztowieka
(ust. 3). W mysl ostatnio powotanej normy, ,,ograniczenia w zakresie korzys-
tania z konstytucyjnych wolnos$ci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w usta-
wie 1 tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego

' Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnoéci, podpisana w Rzymie 4 li-
stopada 1950 r., https://www.echr.coe.int/Documents/Convention_ POL.pdf [dostep: 06.03.
2021].

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r, Dz.U. Nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.
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bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony Srodowiska,
zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych os6b. Ograni-
czenia te nie mogg narusza¢ istoty wolnosci i praw”.

Dyspozycja cytowanej normy prawnej z jednej strony upowaznia wtadze
ustawodawcza do wprowadzania ograniczen praw i1 wolnosci cztowieka,
z drugiej za$, bedac cze$cia najwazniejszego aktu normatywnego w pan-
stwie, stanowi wentyl bezpieczenstwa zapobiegajacy naduzywaniu tego upo-
waznienia, nawet w stanach szczego6lnych zagrozen. Juz z jezykowej wykta-
dni art. 31 ust. 3 Konstytucji wynika bowiem, ze wprowadzenie ograniczen
jest dopuszczalne jedynie w zakresie niezbednym dla ochrony wymienio-
nych tam dobr i pod warunkiem nienaruszenia istoty wolnosci i praw. W pra-
ktyce oznacza to zakaz arbitralno$ci wprowadzania ograniczen praw i wol-
nosci czlowieka, czy, inaczej rzecz ujmujac, obowigzek poszukiwania row-
nowagi pomig¢dzy interesem publicznym usprawiedliwiajagcym okres$lone re-
strykcje a swobodg korzystania z praw 1 wolnosci.

Omawiana regulacja prawna ma szczegélne znaczenie w dobie walki
z koronawirusem, podczas ktoérej dziatania wtadz publicznych wszystkich
panstw §wiata zostaly podporzadkowane zapobieganiu rozprzestrzenianiu
si¢ pandemii. Obok mig¢dzynarodowych standardow ochrony praw i wolno-
$ci cztowieka wyrazonych m.in. w Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka,
stanowi ona odporng na zmiany polityczne, spoteczne i gospodarcze gwaran-
cje zachowania podstawowych standardow demokratycznego panstwa pra-
wa, ktorego nieodzownym komponentem jest poszanowanie ludzkiej god-
no$ci. Norma ta zapobiega wykorzystywaniu stanu szczegdlnego zagrozenia
1 zwigzanej z nim powszechnej atmosfery strachu przed chorobg dla sto-
sowania nadmiernych, arbitralnych lub niesprawiedliwych restrykcji,
a zwlaszcza zaostrzaniu sankcji karnych. Dziatania wtadz, ktére naktadaja
ograniczenia praw i wolnos$ci cztowieka, powinny by¢ zatem uzasadnione,
konieczne, ograniczone w czasie i proporcjonalne do zagrozenia zwigzanego
z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2.

Podsumowujac ten watek rozwazan, nalezy wskazac, ze na gruncie pol-
skiego systemu prawnego prawa i obowiazki cztowieka moga by¢ ograni-
czane, jednakze z zachowaniem standardéow konstytucyjnych i miedzynaro-
dowych [Granowska 2020, 1-26]. Trzeba mie¢ jednak §wiadomos¢, ze za-
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chowanie tych standardow w dobie pandemii jest olbrzymim wyzwaniem za-
rowno dla wladzy ustawodawczej, wykonawczej, jak i sadowniczej.

Walka z wirusem uderzyta w kazda kategorig¢ praw i wolno$ci cztowieka,
zardbwno w wolnosci i prawa o charakterze osobistym, jak i w prawa polity-
czne oraz socjalne. Wigze si¢ ona z ograniczeniami wolnosci poruszania sig,
wolnosci sumienia i wyznania, wolno$ci zgromadzen, czy wolno$ci dzia-
talnosci gospodarczej (chodzi m.in. o ograniczenia zwigzane z tzw. lock-
down’em, tj. dotyczace zakazdéw i ograniczen opuszczania miejsca zamie-
szkania, ograniczenia liczby uczestnikow uroczystosci religijnych, zakazy
i ograniczenia dotyczace organizowania imprez, zamknigcie restauracji, ho-
teli, obiektow handlowych etc.). Jest to naturalna konsekwencja wprowadze-
nia izolacji oraz dystansu spotecznego jako podstawowych narzedzi walki
z pandemig.

Dynamika rozwoju i rozprzestrzeniania si¢ pandemii oraz jej nastgpstwa,
na ktore przeciez zadne z panstw na $wiecie nie bylo przygotowane, powo-
duja, ze czestokro¢ prawne instrumenty wprowadzane dla zapobiezenia, czy
cho¢by zminimalizowania negatywnych skutkow pandemii, majg efekty
uboczne, ktore same w sobie stajg si¢ zrodtem nowych zagrozen w skali 0g6-
Inospotecznej i jednostkowej. Z jednej strony pandemi¢ koronawirusa i to-
warzyszace jej obostrzenia okresla si¢ jako doswiadczenie pokoleniowe,
wspolne dla ludzi z catego $wiata, z drugiej strony nie sposob nie dostrzec,
ze jest to kolejne zrodto pogltebiania nierownosci spotecznych, zwigkszania
si¢ dystansu pomigdzy bogatymi i biednymi, zwtaszcza w zakresie dostgpu
do odpowiedniej opieki medycznej, badan diagnostycznych, testow, margi-
nalizowania potrzeb 0sob z problemami natury psychicznej, mniejszos$ci na-
rodowych, osob niepelnosprawnych fizycznie czy intelektualnie, osob bez-
robotnych, ofiar znecania. Niewatpliwie problem nieréwnos$ci i dyskrymi-
nacji istniat juz wczeéniej, ale ujawniona w okresie pandemii krotkowzro-
cznos$¢ wladz nawet wysoko rozwinigtych panstw, w tym niska wydolno$¢
krajowych systeméw opieki zdrowotnej spowodowata, ze zyskal on nowy,
niepokojacy wymiar.

W dluzszej perspektywie dotkliwe skutki dla funkcjonowania wielu spo-
teczenstw moze miec¢ szerokie delegowanie kompetencji prawodawczych do
wladzy wykonawczej. W dobie dynamicznie zmieniajacej si¢ rzeczywistosci
i braku mozliwos$ci prognozowania przysztych wydarzen poszukuje si¢ spo-
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sobow szybkiego i skutecznego reagowania rowniez w sferze regulacji praw-
nych. U prawodawcy pojawia si¢ pokusa ,,nadazania za rzeczywistoscia”,
a co za tym idzie, upraszczania procedur tworzenia prawa i skracania $ciezki
legislacyjnej, co w zasadzie zawsze odbywa si¢ kosztem jakoSci tworzonego
prawa [Izdebski 2021, 29-58]. U adresatow tego prawa powstaje stan niepe-
wnoéci co do ich sytuacji prawnej wywolujacy poczucie zagrozenia®.

Skutecznym instrumentem walki z pandemia oraz funkcjonowania czlo-
wieka w okresie pandemii sg rowniez rozwijajace si¢ w zawrotnym tempie
technologie teleinformatyczne. Jedne pozwalajg zlokalizowac osoby przeby-
wajace na kwarantannie, inne z kolei stuzg realizacji podstawowych praw
cztowieka, takich jak prawo do ochrony zdrowia (telemedycyna), prawo do
edukacji (nauczanie zdalne na poziomie szkolnym i uniwersyteckim), czy
prawo do pracy (praca zdalna, rozwo6j wymiany informacji). Z rozwojem
szeroko wykorzystywanych w dobie pandemii technik teleinformatycznych
wigze si¢ przetwarzanie na niespotykang dotad skale danych osobowych, co
moze budzi¢ obawy zwigzane z naruszeniem prawa do prywatnosci, a nawet
obawy przed tworzeniem systemu nadzoru obywateli. W ramach narzedzi
w walce z pandemig wiladze wielu panstw rozwazajg wprowadzenie mo-
bilnych aplikacji pozwalajacych na lokalizowanie 0s6b zarazonych lub prze-
bywajacych na kwarantannie. W takiej sytuacji konieczne jest wprowadzenie
prawnych gwarancji w celu zminimalizowania ryzyka naruszenia prawa do
ochrony danych osobowych i prywatnosci.

2. Psychologiczne i spoleczne korelaty poczucia zadowolenia
z 7Zycia i zdrowia w czasie pandemii COVID-19

Wedtug S. Hobfolla posiadane zasoby i ich wzrost wiaza si¢ z wyzszg ja-
kos$cig zycia, za$ utrata z nizsza. Zasoby nalezy rozumiec¢ jako pewne warto-
$ci dla cztowieka, ktore s3 mu niezbedne do przezycia lub podniesienia ja-
kos$ci zycia. Zasobami moga by¢: relacje z innymi osobami, stabilna praca,
rodzina, pieniadze, zdrowie, kompetencje i umiejetnosci czy przedmioty, jak
np. samochod, dom. Osoby zdolne do tworzenia, gromadzenia i utrzymywa-
nia zasobow, rzadziej je traca, a tym samym doswiadczajg poczucia sukcesu
1 zysku, co przektada si¢ na zadowolenie z zycia [Hobfoll 1998]. Straty zaso-

3 Szerzej na temat niepewno$ci sytuacji prawnej jednostki zob. Ostrowska 2020, 23-32.
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bow wigza si¢ z obnizeniem poziomu jakosci zycia [ Taylor, Kulkarni i Shira-
ishi 2006, 3-15; Holmgreen, Tirone, Gerhart, i in. 2017, 443-57]. Straty za-
sobow socjoekonomicznych posrednio wpltywajg na zwickszenie syndromu
depresji, a ta z kolei obniza jako$¢ zycia. Dodatkowo niski poziom dostep-
nosci zasobow socjoekonomicznych wigze si¢ z nasileniem uzaleznien, jest
zarowno czynnikiem ryzyka, jak i skutkiem uzaleznienia [Lee, Chung, Seok
Seo, 1 in. 2020]. Osoby niskozasobowe czesciej do§wiadczajg ekstremalnych
konsekwencji sytuacji trudnych, sa one nie tylko bardziej podatne na utrate
zasobow, ale tez na ciag strat [Hobfoll 1998]. Spirale strat powstaja, po-
niewaz stresory wymagajg radzenia sobie w formie inwestycji zasobow. Kie-
dy cztowiek dysponuje niewystarczajagcymi do tego procesu zasobami, inwe-
stycja zasobow moze okazac si¢ ryzykowna, powodujac dalsze straty. Spira-
le strat sg szczegodlnie prawdopodobne w sytuacjach charakteryzujacych sie
dhugotrwatym stresem [Hobfoll i Shirom 2001, 57-80]. Osoby, ktérym bra-
kuje zasobdw, wedtug teorii Hobfolla, prawdopodobnie przyjmg postawe
obronng, aby zachowaé¢ swoje ograniczone zasoby. Moga one takze przeja-
wia¢ radzenie aspoteczne w sytuacji, w ktorej wing za doswiadczone straty
przypisujg spoteczenstwu [Breznitz 1983; Hobfoll 1998; Hobfoll i Shirom
2001]. W badaniach Chwaszcz i wspotpracownikow, prowadzonych w mar-
cu 2020 r. wykazano, ze poczucie jakosci zycia 0sob korzystajacych z pomo-
cy psychologicznej wigzalo si¢ negatywnie ze stratg zasobow, uzywaniem
substancji psychoaktywnych, zaprzestaniem podejmowania dziatan oraz ob-
winianiem siebie. Pozytywne zwiazki otrzymano pomiedzy poczuciem jako-
$ci zycia a zyskami zasobowymi oraz strategiami radzenia sobie, takimi jak
poszukiwanie wsparcia emocjonalnego i pozytywne przewartoSciowanie.
Negatywne zwiazki zaobserwowano pomiedzy zadowoleniem ze zdrowia
a stratami zasobow oraz radzeniem sobie poprzez: uzywanie substancji psy-
choaktywnych, zaprzestanie dziatan, obwinianie siebie, wyladowanie i za-
przeczanie zaistniatej sytuacji. Jako$¢ zycia os6b badanych w dziedzinie fi-
zycznej korowata dodatnio z zyskami zasobdw oraz takimi strategiami zara-
dczymi, jak pozytywne przewartosciowanie i akceptacja zaistniatej sytuacji.
Zadowolenie z funkcjonowania fizycznego wzrastato wraz ze wzrostem zy-
skow zasobowych, wzrostem akceptacji zaistniatej sytuacji oraz szukaniem
pozytywnych stron w zaistniatej sytuacji. Zmiennymi, ktoére najlepiej thu-
maczyty poziom jakosci zycia byty: poziom zyskow i strat zasobowych oraz
strategie radzenia sobie ze stresem, ktore mozna okresli¢ jako bezradnosc,
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obejmujace: zaprzestanie dziatan, obwinianie siebie oraz uzywanie sub-
stancji psychoaktywnych. Strategie te petnily rol¢ posredniczaca pomigdzy
stratami i zyskami zasobowymi a uogélnionym poczuciem jakosci zycia.
Wzmacnialy negatywny efekt strat zasobowych na jako$¢ zycia i obnizaty
pozytywny efekt zyskow zasobowych na jako$¢ zycia [Chwaszcz, Palacz-
Chrisidis, Wiechetek, i in. 2021].

Celem badan prezentowanych w artykule bylo poznanie stanu kondycji
fizycznej 1 psychicznej osob zyjacych w Polsce w czasie ograniczen zwig-
zanych z pandemig COVID-19 po 10 miesigcach jej trwania. Kolejnym celem
byto poznanie zwigzkow kondycji fizycznej i psychicznej z takimi zmie-
nnymi, jak spostrzeganie przez osoby badane ograniczen zwigzanych z pan-
demig, poczuciem beznadziejno$ci 1 uzywaniem substancji psycho-
aktywnych. Podstawa postawienia takiego celu badan byly wnioski eks-
pertow Organizacji Narodéw Zjednoczonych w zakresie obnizenia zdrowia
psychicznego osob na catym $wiecie wskutek stanu pandemii COVID-19*
oraz wczesniejsze wyniki badan wskazujgce na znaczenie dla ksztattowania ja-
kos$ci zycia 0osOb w czasie pandemii strategii zaradczych o charakterze bez-
radno$ci obejmujacych: zaprzestanie dziatan, uzywanie substancji psycho-
aktywnych oraz obwinianie siebie. Strategie te wskazujg na syndrom depre-
sji, ktorego bardzo czulg miarg jest poczucie beznadziejnosci, ktore postano-
wiono monitorowa¢ w przedmiotowym badaniu. Badania przeprowadzono
na 523 respondentach metoda ankiety elektronicznej. Badaczami byli uczes-
tnicy seminarium magisterskiego z Psychoprofilaktyki patologii spolecznej
w Instytucie Psychologii KUL. Rozsytali oni ankiety metoda kuli $niezne;j,
osoby badane polecaty kolejne osoby do badan. Ankiety kierowano do oséb
dorostych powyzej 19 roku zycia, ktore wyrazity zgode na udziat w badaniu.
Badanym zapewniono anonimowo$¢ poprzez to, ze wyniki przestane przez
osobg badang trafiaty do og6lnego zbioru danych, bez posrednictwa badacza,
ankiety nie wymagaly tez podawania danych osobowych.

Ankieta elektroniczna zawierata kilka kwestionariuszy. O poczucie kon-
dycji zdrowotnej zapytano: Jak ocenia Pan/Pani swoja kondycj¢ zdrowotng?
Skala odpowiedzi miata charakter skali 5 stopniowej (bardzo zta, zta, trudno
okresli¢, dobra, bardzo dobra). O poczucie zadowolenia z Zycia zapytano:

4 Zob. raport ONZ ,,COVID-19 and the need for action on mental health” (United Nations, 13
maj 2020).
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W jakim stopniu jest Pan/Pani zadowolony(a) ze swojego zycia? Do odpo-
wiedzi zastosowano skalg 5 stopniowg (bardzo niskim, niskim, trudno okre-
sli¢, wysokim, bardzo wysokim). Do weryfikacji spostrzegania ograniczen
zwiazanych z sytuacjg pandemii zastosowano pytania: Proszg okresli¢, w ja-
kim stopniu obawia si¢ Pan/Pani COVID-19; Prosze okresli¢, w jakim stop-
niu aktualna sytuacja zwigzana z pandemig COVID-19 ogranicza Pana/Pani
aktywnos$¢ towarzyska/spoteczng?; Prosz¢ okresli¢, w jakim stopniu aktual-
na sytuacja zwigzana z pandemig COVID-19 ogranicza Pana/Pani aktyw-
no$¢ zawodowa; Prosze okresli¢, w jakim stopniu aktualna sytuacja zwigza-
na z pandemig COVID-19 ogranicza Pana/Pani aktywno$¢ edukacyjng lub
mozliwo$¢ rozwoju. Skala odpowiedzi byta 10 stopniowa z zaznaczonymi
skrajnymi odpowiedziami od ,,w bardzo malym stopniu” do ,,w bardzo du-
zym stopniu”. Uzywanie substancji psychoaktywnych zweryfikowane zosta-
o przy uzyciu Maudsley Addiction Profile. Kwestionariusz mierzy czgsto-
tliwo$¢ uzywania réznych rodzajow $rodkow psychoaktywnych, zacho-
wania zagrazajace zdrowiu, objawy fizyczne i psychiczne, funkcjonowanie
zawodowe 1 spoteczne [Marsden, Gossop, Stewart, 1 in. 1998, 1857-867].
W polskiej adaptacji rzetelno$¢ testu mierzona metodg test-retest w okresie 14
dni wskazata, ze wspotczynniki korelacji wynosity od 0,68 do 0,98 dla posz-
czegblnych czegsci kwestionariusza. Otrzymane wspotczynniki zgodnos$ci
wewnetrznej a-Crombacha byly wysokie (od 0, 68 do 0,98). Kwestionariusz
MAP nalezy uzna¢ za trafne narz¢dzie zbierania danych dotyczacych czes-
tosci zazywania rdznych substancji i wynikajacych stad konsekwencji, za-
réwno podmiotowych, jak i spotecznych [Hornowska 2006, 11-17]. Poczu-
cie beznadziejnosci zbadano przy uzyciu Hopelessness Scale w polskiej ada-
ptacji P. Olesia i A. Jurosa. Symptom beznadziejnos$ci jest rozumiany jako
specyficzny sposob myslenia i postrzegania §wiata oraz swojego miejsca
w $wiecie w kontekscie wlasnych do$wiadczen, dziatan, odczué. Chara-
kteryzuje si¢ negatywna oceng terazniejszosci i przysziosci. Skala posiada
bardzo dobre wartosci psychometryczne. Korelacja wynikow skali bezna-
dziejnosci z klinicznymi ocenami poczucia beznadziejno$ci wérdd pacjen-
tow po probie samobojczej wyniosta 0,67, przy p=0,001. Zgodnos¢ wewng-
trzna a-Crombacha wyniosta 0.93 [Ole$ i Juros 1986, 289-98].

Analizy danych dokonano przy wykorzystaniu programu IBM SPSS Sta-
tistics 25. Ponizej kolejno zaprezentowano statystyki opisowe, takie jak ilos¢
obserwacji, procent, mediana dla poszczegodlnych zmiennych, a w dalszej



41

czesci artykutu korelacje migdzy zmiennymi. Do obliczenia zaleznosci kore-
lacyjnych pomigdzy zmiennymi zastosowano test korelacji rho Spearman’a
(p)- Analiza ta jest nieparametrycznym odpowiednikiem klasycznego testu
korelacji r-Pearsona, i znajduje swoje zastosowanie w sytuacji, gdy testowa-
ne zmienne przyjmuja wartosci rangowe. Przy interpretacji zwiazkow kore-
lacyjnych odniesiono si¢ do sily korelacji, jej kierunku oraz poziomu isto-
tnosci.

Sredni wiek 0s6b badanych wyniost 45 lat. Kobiety stanowity 74% proby,
mezezyzni 26%. Wigkszo$¢ osdb badanych pozostawato w zwigzku matzen-
skim (63%), nastgpnie w stanie kawaler/panna (20%), po rozwodzie (6%),
w wolnym zwigzku (6%), osoby owdowiate (4%), w separacji (1%). Badani
w wigkszos$ci posiadali wyksztalcenie wyzsze (78%), w 20% srednie i 3%
zawodowe. 82% badanych do momentu badania nie chorowato na COVID-
19, 18% badanych przeszto chorobe spowodowang wirusem SARS-CoV-2.

2.1. Kondycja zdrowotna i poczucie zadowolenia z Zycia
0s6b badanych

Tabela 1. Ocena kondycji zdrowotnej (N=523)

Procent Procent
Czesto$¢  Procent waznych skumulowany
Bardzo zta 4 .8 .8 .8
Zta
Trudno okresli¢ 29 5.5 5.5 6.3
Dobra
Bardzo dobra 96 18.4 18.4 24.7
Ogotem 330 63.1 63.1 87.8
64 12.2 12.2 100.0
523 100.0 100.0

Kondycja zdrowotna okreslona zostata przez osoby badane w znaczacej
wiekszosci (63%) jako dobra. 18% badanych miato trudno$ci z okresleniem
wiasnego stanu zdrowia. 12% okreslito je jako bardzo dobre, 5,5% jako zle
i niespelna 1% jako bardzo zle.
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Tabela 2. Poczucie zadowolenia z zycia (N=523)

Procent Procent
Czgsto§¢  Procent waznych skumulowany
Bardzo niskim 2 4 4 4
Niskim 25 48 4.8 52
Trudno okresli¢ 159 30.4 30.4 35.6
Wysoki 278 532 53.2 88.7
Bardzo wysoki 59 11.3 11.3 100.0
Ogdtem 523 100.0 100.0

Poczucie zadowolenia z zycia odzwierciedla oceng kondycji zdrowotnej
0sOb badanych. Ponad 53% badanych jest w wysokim stopniu zadowolonych
ze swojego zycia. 30% ma trudno$ci z okresleniem stopnia zadowolenia
z zycia. 11% posiada bardzo wysoki stopien zadowolenia z zycia. Prawie 5%
badanych posiada niski poziom zadowolenia z Zycia, a niespetna pot procen-
ta bardzo niski. Na uwage zastuguje duza cz¢$¢ badanych, ktora nie potrafi
okresli¢ zadowolenia ze zdrowia i zycia. W przypadku odniesienia do stanu
zdrowia osoby te stanowig ponad 18% badanych. W przypadku odniesienia
do zadowolenia z zycia to az ponad 30% badanych. Trudno$ci w subiektyw-
nej ocenie swojego stanu najprawdopodobniej wigza si¢ z brakiem zrozumia-
losci sytuacji, ktora otacza osoby badane, co przektada sie na trudno$¢ w oce-
nie wlasnego zadowolenia, ktére wyraza funkcjonowanie jednostki w okres-
lonym §rodowisku, z jego warunkami, regutami, mozliwos$cia zaspokajania
potrzeb, pozyskiwania zasobow i perspektywa rozwoju.

2.2. Spostrzeganie przez osoby badane (N=523) ograniczen
zwiazanych z pandemia

Osoby badane dzielg si¢ wyraznie na dwie grupy: obawiajace si¢ w wyso-
kim 1 niskim stopniu COVID-19. Na pytanie dotyczace tego w jakim stopniu
osoba obawia si¢ koronawirusa polowa grupy badanej udzielita odpowiedzi
ponizej 5 (na 10 stopniowej skali), a druga polowa powyzej tego poziomu.
Ograniczenia aktywnosci spotecznej i towarzyskiej na skutek obostrzen
zwigzanych z pandemia dostrzega juz wigkszos¢ badanych, potowa osob ba-
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danych uzyskata wynik powyzej 7 pkt. na 10 stopniowej skali. Ograniczenia
aktywnosci zawodowe] potowa badanych ocenia jako bardzo niskie (me-
diana 3), druga potowa badanych widzi je w ré6znym nasileniu od $rednich
do bardzo wysokich. W zakresie spostrzegania ograniczen aktywnosci zwia-
zanej z edukacja 1 rozwojem, osoby badane znowu dzielg si¢ na dwie rowne
czesci (mediana 5). Potowa grupy spostrzega niskie ograniczenia aktywnosci
zawodowej a polowa wysokie. Wszystkie badane formy ograniczen potowa
badanych spostrzega jako istotnie ograniczajgce ich aktywnosc¢, a druga po-
lowa jako ograniczajace ich aktywno$¢ w niewielkim stopniu. Sfera aktyw-
nosci, w ktorej zdecydowana wigkszos¢ badanych spostrzega ograniczenia
aktywnosci jest sfera aktywno$ci towarzyskiej i spotecznej. Niewatpliwie
wigze si¢ to z brakiem relacji bezposrednich ze wspolpracownikami, rodzing
czy znajomymi. Okruszek i wspotpracownicy zauwazyli, ze wdrozenie nie-
zbednych §rodkoéw ostroznosci w celu zwalczania pandemii prowadzi do dra-
stycznego stlumienia bezposrednich interakcji i potencjalnej erozji wiezi
spotecznych [Okruszek, Aniszewska-Stanczuk, Piejka, in. 2020].

2.3. Uzywanie substancji psychoaktywnych przez osoby badane

Najczesciej spozywang substancja psychoaktywng przez osoby badane
byt alkohol. Potowa badanych spozywa go z czestotliwo$cig od czasem do
bardzo czgsto. Papierosy pali stale 13% badanych, 26% eksperymentuje
z paleniem (pali okazjonalnie). Leki uspokajajace na receptg przyjmuje stale
3% osob, sporadycznie 17% badanych. Leki uspokajajace kupowane bez re-
cepty przyjmuje czgsto 1 bardzo czgsto 1% badanych. Leki te rzadziej przyj-
muje 32% badanych. Leki nasenne na recepte przyjmuje stale 3% badanych,
a 9% okazjonalnie. Leki nasenne bez recepty przyjmuje stale 0,5%, a okazjo-
nalnie 21% badanych. Srodki psychotropowe uzywa od 10% badanych
w przypadku konopi do 1% w przypadku opiatdow, z czgstotliwoscia od czg-
sto do rzadko.

2.4. Poczucie beznadziejno$ci wéréd badanej préby

Brak poczucia beznadziejnosci lub jej minimalne nasilenie odczuwa 32%
badanych. Lagodna beznadziejno$¢ objawiajacg si¢ lekkim obnizeniem na-
stroju, niepewnoscig co do oceny przysziosci oraz wtasnej skutecznosci od-
czuwa 41% osob badanych. Beznadziejno$¢ umiarkowana odczuwa 20% ba-
danych. Z kolei gleboka beznadziejno$¢ odczuwa 7% badanej proby. Osoby,



44

ktore uzyskaty wynik umiarkowany w skali HS cechuje sktonnos¢ do pe-
symistycznej oceny przysztosci, wtasnych dziatan i ich skutecznosci. Cechu-
je je lek przed przysztoscig. Wynik umiarkowany wskazuje takze na wyste-
pujaca sktonnos¢ do mysli samobdjczych. W badaniach amerykanskich $re-
dni wynik uzyskany w skali HS wsrod pacjentow psychiatrycznych dla oséb
po probach samobdjczych miescit si¢ w przedziale umiarkowanej bezna-
dziejnosci. Badania te potwierdzili takze Oles i Juros w Polsce [Oles i Juros
1986]. Glgboka beznadziejnos¢ wiaze si¢ najprawdopodobniej z depresja
i wysokim prawdopodobienstwem podjgcia proby samobojczej.

2.5. ZaleznoS$ci wspolwystepujace pomiedzy spostrzegana przez

badanych kondycjg zdrowotng i zadowoleniem z Zycia
a spostrzeganiem sytuacji pandemii

Tabela 3. Korelacje pomiedzy kondycja zdrowotna i zadowoleniem z zycia
a spostrzeganiem ograniczen zwigzanych z pandemig Covid-19 (N=523)

Obawa Ograniczenie  Ograniczenie

Kondycja przed aktywnosci aktywnosci  Ograniczenie
zdrowotna COVIDI19 spotecznej zawodowej edukacji
Kondycja - 170%x -.096* -.025 -.018
zdrowotna
Zadowolenie 4y -.082 -.097* -.094* -101*
z zycia

Wystepuje dodatni zwigzek o przecietnej sile pomigdzy zadowoleniem
z zycia i oceng kondycji zdrowotnej. Oceny te sa ze soba zwigzane. Osoby
posiadajace wieksze zadowolenie z zycia wyzej oceniatly wiasna kondycje
zdrowotng. Ocena kondycji zdrowotnej koreluje stabo, negatywnie z obawa
0s0b badanych przed COVID-19. Im wyzsza kondycj¢ zdrowotng posiadajg
badani, tym mniej obawiajg si¢ COVID-19. Obserwujemy takze negatywny
zwigzek, jednak o bardzo stabej sile korelacji, pomigdzy oceng wtasnej kon-
dycji zdrowotnej a spostrzeganiem ograniczen w aktywnos$ci towarzyskiej
i spolecznej os6b badanych. Im osoby wyzej oceniaja swoja kondycje zdro-
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wotng, tym spostrzegaja w mniejszym stopniu sytuacje pandemii jako ogra-
niczajacg ich aktywnos¢ towarzyska i spoteczng. Z kolei zadowolenie z zycia
0soOb badanych nie wykazato zwiazku z Iekiem przed COVID-19. Zadowole-
nie z zycia koreluje ujemnie, z sitg od bardzo stabej do stabej, z poczuciem
badanych, Ze sytuacja pandemii ogranicza ich aktywnos$¢ towarzyska i spote-
czng, zawodowa, edukacyjna oraz rozwojowa. Zadowolenie z zycia 0sob ba-
danych obniza si¢ wraz z do$wiadczaniem ograniczen aktywnosci towa-
rzyskiej, spotecznej, zawodowej, edukacyjnej i rozwojowej.

2.6. ZaleznoS$ci wspolwystepujace pomiedzy spostrzegana przez
badanych kondycjg zdrowotna i zadowoleniem z Zycia
a uzywaniem substancji psychoaktywnych

Tabela 4. Korelacje pomiedzy spostrzegana kondycja zdrowotna i zadowoleniem z zycia a
uzywaniem substancji psychoaktywnych (N=523)

Leki
Leki uspo- Leki Leki
uspaka-  kajajace  nasenne nasenne
jajace na bez na bez
Alkohol  Papierosy recepte recepty recepte recepty
Kondycja
0.073 -0.015 -.219%* -.202%* - 249%* -.094%*
zdrowotna
Zadowole 4 3 2096% - 199%x  _213%x _81¥* - ]61**
nie z zycia

*p<0.05; ** p<0.01.

Poczucie zdrowia koreluje negatywnie z przyjmowaniem lekow uspo-
kajajacych na recepte i bez recepty oraz lekéw nasennych na recepte i bez
recepty. Korelacja jest staba. Nie odnotowano zaleznosci istotnych pomig-
dzy zadowoleniem ze swojej kondycji zdrowotnej a piciem alkoholu i pale-
niem papierosoOw. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze oceny badanych w tym
wzgledzie sa subiektywne i oznaczaja, ze badani nie dostrzegaja takiego
zwigzku.
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Odnotowano z kolei oprocz podobnych jak wyzej negatywnych zale-
znosci zadowolenia z wlasnego zycia w czasie pandemii z przyjmowaniem
lekow uspokajajacych i nasennych, zwigzek negatywny zadowolenia z Zycia
z paleniem papierosoOw, o znikomej sile. Osoby przyjmujace leki uspo-
kajajace i nasenne oraz palace papierosy najprawdopodobniej beda posiadaty
nizsze poczucie zadowolenia z zycia w sytuacji pandemii.

2.7. ZaleznoS$ci wspoltwystepujace pomiedzy spostrzegana przez
badanych kondycjg zdrowotng i zadowoleniem z Zycia
a poczuciem beznadziejnosci

W ostatnim kroku dokonano analizy zwigzkéw pomiedzy zadowoleniem
z kondycji zdrowotnej i zadowoleniem z Zycia a poczuciem beznadziejnosci,
ktora jest predyktorem depresji i prob samobodjczych.

Tabela 5. Korelacje pomigdzy ocena kondycji zdrowotnej i zadowoleniem z Zycia a
poczuciem beznadziejnosci (N=523)

Kondycja Zadowolenie z zycia

Poczucie beznadziejnosci -.208%** -.390%*

#p<0.01.

Ocena kondycji zdrowotnej jak i zadowolenia z zycia koreluja ujemnie,
z przecietng sita zwigzku, z poczuciem beznadziejnosci. Wyniki te oznacza-
ja, ze wraz z obnizaniem si¢ poczucia zdrowia i zadowolenia z Zycia wzrasta
poczucie beznadziejnosci.

Podsumowanie

Badania 0sob (N=523) po 10 miesigcach trwania pandemii wskazuja, ze
wiekszo$¢ badanych ocenia stan swojego zdrowia jako dobry i bardzo dobry
(75%). Podobnie wigkszos¢ badanych, ale juz nie tak znaczna (65%), odczu-
wa zadowolenie ze swojego zycia. Osoby niezadowolone ze swojego stanu
zdrowia i zycia stanowia zdecydowana mniejszos¢ (5-7%). Duza czeg$¢ ba-
danych to osoby, ktore nie s3 w stanie oceni¢ stanu wlasnego zdrowia i za-
dowolenia z zycia (od 18 do 30%). Niepokojacy wynik uzyskano takze
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w nasileniu poczucia beznadziejnosci, ktore jest wskaznikiem depresji i prob
samobodjczych, 20% badanych miesci si¢ w przedziale umiarkowanej bezna-
dziejnosci a 7% glebokiej. Wyniki te wskazywaé moga na rozwijajacy si¢
u 27% o0s6b badanych syndromy depresji 1 wzrastajace ryzyko proby samo-
bodjczej. Nasilenie poczucia beznadziejnosci moze wigzaé si¢ z trudnos$ciami
w ocenie wilasnego zdrowia i zadowolenia z zycia [Antonovsky 1979].
U os6b doswiadczajacych sytuacji trudnej utrzymujacej si¢ przez dtuzszy
czas (10 miesigcy), zwigzanej z ograniczeniami ich aktywnosci, na przebieg
ktorej 1 zakonczenie nie majg wptywu, moze dojs¢ do rozwoju ambiwalencji
w ocenie swojego zdrowia i zadowolenia z zycia oraz obnizenia poczucia
wlasnej skutecznosci i rozwoju syndromu depresji. Badania prowadzone
przez Brooks i wspotpracownikow wykazuja powigzania kwarantanny z ne-
gatywnymi skutkami psychologicznymi, takimi jak objawy stresu pourazo-
wego, splatanie 1 gniew [Brooks, Webster, Smith, i in. 2020, 912-20]. W ba-
danej probie ocena stanu zdrowia osdb badanych wigzata si¢ negatywnie
z Igkiem przed koronawirusem, spostrzeganiem ograniczen zwigzanych
z obostrzeniami jako zagrazajace, z odczuwanym poczuciem beznadziej-
nos$ci oraz uzywaniem lekow uspokajajacych i nasennych. Z kolei zadowo-
lenie z zycia wigzato si¢ dodatnio z kondycjg zdrowotng, a negatywnie ze
spostrzeganiem ograniczen jako zagrazajgce, poczuciem beznadziejno$ci,
paleniem papierosOw oraz przyjmowaniem lekéw nasennych i uspokaja-
jacych. Przeprowadzone badania zwracajg uwage na to, ze dla subiektywnej
oceny zdrowia oraz poczucia zadowolenia z zycia wazna jest interpretacja
otaczajacej rzeczywistosci, a w niej migdzy innymi nadawanie indywidual-
nych znaczen wprowadzonym obostrzeniom polegajagcym na ograniczeniu
swobod. Zrozumiato$¢ otaczajacego cztowieka $wiata jest podstawa do zro-
zumienia i oceny siebie funkcjonujacego w tym $wiecie, a to z kolei stanowi
podstawe odczuwanego zadowolenia z zycia. Wazne jest wigc, aby zasady
ograniczajace swobody obywatelskie, wprowadzane na mocy obowiazu-
jacych przepiséw prawnych, byly zrozumiate dla obywateli w kontekscie ich
znaczenia dla ochrony zdrowia i zycia ludzkiego.

Przedstawione badania majg swoje ograniczenia, nie mozna otrzymanych
wynikow uogdlni¢ na cata populacje Polakoéw ze wzgledu na to, ze proba ba-
dawcza byla wzglednie nieliczna i nie miala charakteru doboru losowego.
Niemniej pokazuja one wazne tendencje dotyczace zdrowia psychicznego



48

Polakoéw w kontekscie zycia od wielu miesigcy w sytuacji pandemii i wy-
nikajacych z niej licznych obostrzen.

Implikacje praktyczne, ktére mozna wysuna¢ z przeprowadzonych badan
dotycza:

1) Potrzeby cigglego monitorowania stanu zdrowia Polakow, ze wzgledu
na wystepujace symptomy zaburzen legkowych 1 depresji;

2) Nalezy zwroci¢ szczegdlng uwage na monitorowanie oraz przeciw-
dziatanie rozwojowi strategii radzenia sobie z sytuacjg trudna, takich jak
uzywanie $srodkéw psychoaktywnych czy zaprzestanie dziatan i obnizenie
poczucia wlasnej skutecznosci (zwigzane z wysokim poziomem poczucia
beznadziejnosci). Strategie te mogg prowadzi¢ do rozwoju zespotu uzalez-
nienia z licznymi szkodami somatycznymi i psychicznymi lub zespotu po-
czucia wyuczonej bezradnosci czy depresji;

3) Rozwaznego wprowadzania przepisOw ograniczajgcych aktywnosé
spoleczng, w taki sposob, aby chronigc osoby przed zakazeniem wirusem
SARS-CoV-2 nie spowodowac jednoczes$nie cigzkich deficytow zdrowia
psychicznego spoteczenstwa;

4) Zaplanowania i wdrazania wsparcia zdrowia psychicznego rownolegle
z wprowadzaniem obostrzen wynikajagcych ze stanu pandemii. Wprowa-
dzenie dziatan naprawczych moze by¢ znacznie bardziej kosztowne i mniej
efektywne niz dziatan prewencyjnych. Dodatkowo niektore rozwiniete za-
burzenia moga by¢ trudno odwracalne;

5) Planowania dzialan prewencyjnych i leczniczych adekwatnie do po-
trzeb poszczegodlnych grup/oséb. W zwigzku z czym dziatania te powinny
by¢ poprzedzone diagnoza potrzeb;

6) Wzmocnienia dostepnosci zasobow w przestrzeni spoteczno-gospo-
darczej, co umozliwi uruchomienie proceséw pozyskiwania zasoboéw przez
cztonkow spoteczenstwa i odbudowanie utraconego w wyniku pandemii ka-
pitatu jednostkowego i spotecznego, ktory przektada sie¢ na odczuwang ja-
ko$¢ zycia.
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Ograniczenia praw i wolnosci czlowieka a kondycja zdrowotna i zadowolenie
z zycia w czasie pandemii COVID-19

Streszczenie

Artykut dotyczy rozwazan pomigdzy wolnosciami i prawami cztowieka wynika-
jacymi z Konstytucji RP a ograniczeniami zwigzanymi z pandemig COVID-19 oraz
analizuje wptyw tychze ograniczen na zdrowie fizyczne i psychiczne obywateli.
W artykule zaprezentowano badania przeprowadzone na probie 523 osob dotyczace
kondycji psychicznej i fizycznej osob badanych i ich zwigzkow ze spostrzeganiem
ograniczen, poczuciem beznadziejnosci oraz uzywaniem substancji psychoakty-
wnych. Artykut zakonczono implikacjami praktycznymi wynikajacymi z badan.

Stowa kluczowe: COVID-19, pandemia, prawa obywatelskie, wolnosci, ogranicze-
nie swobdd

Restrictions on Human Rights and Freedoms and Health Condition and Life
Satisfaction During the COVID-19 Pandemic

Abstract

The article presents the discussion between the freedoms and human rights re-
sulting from the Constitution of the Republic of Poland and the limitations related to
the COVID-19 pandemic and analyzes the impact of these limitations on the physical
and mental health of citizens. The article presents research conducted on a sample
of 523 people on the mental and physical condition of the respondents and their re-
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lationship with the perception of limitations, hopelessness and the use of psy-
choactive substances. The article ends with the practical implications of the research.
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Anna Dabrowska

THE ENVIRONMENTAL RIGHT IN THE SYSTEM OF THE
CONVENTION FOR THE PROTECTION OF HUMAN
RIGHTS AND FUNDAMENTAL FREEDOMS. SOME
COMMENTS BASED ON AN INDIVIDUAL COMPLAINT
FILED WITH THE EUROPEAN COURT OF HUMAN
RIGHTS ON 7 SEPTEMBER 2020 IN THE CASE CLAUDIA
AGOSTINHO AGAINST PORTUGAL AND 32 OTHER STATES

Introduction

The Convention for the protection of human rights and fundamental free-
doms' is the basic normative reference for construction of human rights in
Europe. The chief objective of this international treaty is to provide protec-
tion to the individual and, in the general interest, to raise issues of public or-
der, improve standards of human right protection, and spread of judicial
standards in this field across the community of the member states [Nowicki
2010, 4]. This paper concerns an individual complaint against the climate
changes? filed by Portuguese youth to the European Court of Human Rights
in Strasbourg.’

Acting by virtue of Article 34 of the European Convention, a group of
children and young people filed a private suit, charging several dozen mem-

Dr. ANNA DABROWSKA, Faculty of Law and Administration, Kazimierz Putaski University of
Technology and Humanities in Radom; correspondence address: ul. Malczewskiego 29, 26-
600 Radom, Poland; e-mail: anna.dabrowska@uthrad.pl; https://orcid.org/0000-0001-7843-
3816

! Convention for the protection of human rights and fundamental freedoms signed in Rome
on 4 November1950, further amended with Protocols 3, 5 and 8 and supplemented with
Protocol 2, Journal of Laws of 1993, No. 61, item 284 as amended [hereinafter: the Euro-
pean Convention].

2 The case Claudia Agostinho against Portugal and 32 other states, complaint No. 39371/20 of
7 September 2020, https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22s0rt%22:[%22EMPTY%22],%22
itemid%22:[%22001-206535%22]} [accessed: 12.02.2021].

3 Hereinafter: the Court or the ECHR.
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ber states of the Council of Europe with, among other things, taking of insu-
fficient means to reduction of greenhouse gas emissions that are destabilising
the climate and have adverse effect on life of the complainants.

Although the European Convention fails to expressly guarantee the en-
vironmental right or a climate right, the complainants focused on the charge
of breaching the rights under Article 2 (right to life), Article 8 (right to res-
pect for private and family life), and Article 14 (non-discrimination) of the
European Convention.

The subject matter of the following discussion deserves interest for seve-
ral reasons. First, the European Court of Human Rights will consider a case
concerning the climate for the first time. It is true the Strasbourg judicature
about the environmental right is well established, yet it has not referred to
climate issues till now. The complaint in question, meanwhile, reaffirms the
fact the climate changes, complicated processes affecting not only the en-
vironment but also the economy and society, require a new perspective on
human rights. The Court guards the human rights and freedoms contained in
the European Convention, therefore, a complaint regarding these issues has
been a matter of time. The climate changes, loss of biodiversity, exhaustion
of natural resources or chemical pollution undoubtedly pose new challenges
not only to societies and governments of particular states, but also to the Co-
urt. Second, the way the ECHR considers these problems and interprets the
European Convention in the first case concerning the climate changes is of
paramount importance. Will it, like with reference to the right to environment
protection, find the right to climate protection in the text of the European
Convention and, if so, will the right be incorporated among those guaranteed
by the European Convention?

As the complaint is filed, a great number of issues has emerged that must
be analysed for the case to considered and resolved correctly. Reasons for
the complaint, establishing whether the complainants can be regarded as real
or potential victims of the breach under Article 34 of the European Conven-
tion, have they, directly or not, suffered consequences of the alleged insuffi-
cient action or inaction of the states sued to limit the temperature growth to
1.5°C and, if so, have the guarantees been breached of Articles 2 and 8 of the
European Convention separately and in conjunction with violations of its
Article 14, as well as of Article 1 of the Protocol No. 1 to the European Con-
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vention, are some of the intriguing questions. It is also essential to find whe-
ther, given the margin of evaluation of the states’ environments,* they have
fulfilled their undertakings arising from the provisions the European Con-
vention cited above in the light of relevant regulations and principles, like
the principle of caution and intergenerational equality under the international
environment protection legislation, including the international treaties these
states are parties to. It needs to be considered in particular whether the states
have adopted adequate internal regulations that are enforced by suitable and
sufficient means to attaining the target of limiting the temperature growth to
1.5°C.?

1. Comments on the climate changes

Climate is understood as the statistical condition of the atmosphere, an
image of weather averaged over a longer period (e.g. 30 years) characterised
by mean values and changes of variables (temperature, precipitation, sunlight
hours, wind speed, air humidity, etc.) [Kundzewicz 2012, 9]. Climate is lar-
gely determined by the natural presence in the atmosphere of the so-called
greenhouse gases, especially water steam, carbon dioxide, methane, freons,
nitrogen oxide, and ozone. Their over-concentration may lead to excessive
warming and consequently to adverse climate changes, as argued by scien-
tists relying on available evidence since the early 1960s. Reports of various
academic groupings published over the years contain alarming data about
greenhouse gas accumulation that causes excessive capture of solar energy
in the atmosphere, which in turn leads to a gradual increase of temperature

4 1In line with the ECHR’s established decisions, a state has at its disposal a margin of discre-
tion on matters like regional planning and environment protection policies, where general
(public) interest prevails. However, the margin is far broader than in cases of solely civil
law; cf. e.g. the ECHR’s judgement of 27 April 2004 in the case Gorraiz Lizarraga and
others against Spain, complaint No. 62543/00; the ECHR’s judgement of 28 July 2005 in
the case Alatulkkila and others against Finland, complaint No. 33538/96; the ECHR’s de-
cision of 21 March 2006 in the case Valico S.r.l. against Italy, complaint No.70074/01,
and the ECHR’s decision of 26 February 2008 in the case Lars and Astrid Figerskiold
against Sweden, complaint No. 37664/04.

3 Cf. the ECHR’s judgement of 27 January 2009 in the case Tdtar against Romania, complaint
No. 67021/01; the ECHR’s decision of 19 May 2009 in the case Greenpeace EV and ot-
hers against Germany, complaint No. 18215/06.
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on the Earth. This triggers other processes like rising sea-levels and the resul-
tant greater threat to lower-lying and often more populated areas of the globe
(e.g. Bangladesh, Indonesia, Pacific islands) [Kenig-Witkowska 2011, 64].

Greenhouse gases, aromatic hydrocarbons, suspended dusts, and other
harmful substances penetrate the atmosphere and raise global temperature,
influencing not only climate changes that jeopardise states and nations but
also have adverse effects on each and every human, bringing dramatic conse-
quences for human health. They not only contribute to development of many
diseases (like cancer, autism, dementia, Alzheimer’s, etc.) but, as the World
Health Organisation claims, may even lead to a global lowering of Homo sa-
piens’s intelligence [Lato 2017, 6].

Causes and effects of the climate warming are discussed by scientists [Ja-
ckson 2021], as there is no clear consensus. Most academics believe they are
consequences of human activities in connection with the so-called techno-
logical progress. One cannot ignore some sceptics, however, who treat global
warming as a natural phenomenon independent from man [Singer and Avery
2007, 11]. Representatives of diverse disciplines agree about one thing — the
climate changes are very rapid, faster than the response of the international
community. In A. Giddens’ opinion, many problems will not be solved until
the threats become directly observable in everyday life. Research demon-
strates, on the one hand, most people agree the climate changes are a grave
threat, yet a scant number are ready to change their life substantially, on the
other hand [Giddens 2010, 10].

The United Nations Framework Convention on Climate Change® is the
most important international legal document intended to counteract adverse
effects of the climate changes. As interpreted by Article 2 of the Convention,
its objective is to stabilise greenhouse gas concentrations in the atmosphere
at a level that would prevent a dangerous anthropogenic interference in the
climate system. The Convention and the Kyoto Protocol’ set an international
framework for restricting emissions of harmful substances to the air. Its Arti-
cle 1 part 2 defines the concept of climate changes as “changes in the climate

¢ The Framework UN Convention on Climate Changes, signed in New York on 9 May 1992,
Journal of Laws of 1996, item 238.

7 The Kyoto Protocol to the Framework UN Convention on Climate Changes, signed in Kyoto
on 11 December 1997, Journal of Laws of 2005, No. 203, item 1684.
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caused, directly or indirectly, by human activity which changes the composi-
tion of the Earth’s atmosphere as distinct from the natural climate variability
observed in comparable periods.” These treaties form an international legal
framework for counteracting adverse climate changes. Authors stress they
reflect the growing awareness of the international community environment
protection on the global scale is a necessity and the environment must be
treated as an asset requiring “joint care” [Ciechanowicz-McLean 2012, 69].

2. An avalanche of climate suits

Questions of the climate and environment protection are increasingly be-
coming important subjects of public debate. They have long been most popu-
lar topics in global media Absence of an appropriate response of the interna-
tional community seems to affect standards of obedience to human rights in
this case. Human rights and the environmental right are systems that have
evolved independently from each other. For a long time, connections be-
tween them were ignored, yet development of each has caused areas of their
regulation to overlap. The recognition that the environmental right is one of
the human rights at the Stockholm Conference was indubitably of paramount
importance to this process [Ciechanowicz-McLean and Nyka 2012, 82].

As awareness of the matter grew and impact of the deteriorating condition
of the natural environment on human life, health, and being escalated, these
problems have become objects of complaints filed with national and interna-
tional judicial bodies. An attorney representing complainants worldwide cla-
ims more than 1300 suits regarding the climate changes (most in the United
States) since 1990, although the case discussed here is very likely to set
a precedent. A range of voices are raised this may be the most important of
cases ever heard by the ECHR. It is notable the Supreme Court of the Ne-
therlands was the first domestic court of the highest instance to specify the
state’s duty of rapid and substantial reduction of the emissions as part of its
human rights obligations. In Urgenda versus the Government of the
Netherlands® judgment (19/00135), announced on 20 December 2019, the

8 The judgement in the case Stichting Urgenda against the government of the Netherlands (Mini-
stry of Infrastructure and Environment) of 24 June 2015, ECLI:NL:RBDHA:2015:7145,
Rechtbank Den Haag, C/09/456689/HA ZA 13-1396, http://uitspraken.rechtspraak.nl/inzie
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Dutch government was found to be charged with the duty of meeting the re-
duction target laid down for developed countries by the 4th Assessment Re-
port (AR4) of the Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC), is-
sued in 2007 [Metz, Davidson, Bosch, et al. 2007].

In July 2020, the Supreme Court of Ireland accepted the suit submitted
by Friends of the Irish Environment,” according to which the government’s
National Mitigation Plan 2017-2022 was not sufficiently detailed and brea-
ched the constitutional law.

The Canadian Supreme Court in its groundbreaking judgment in the case
La Rosse and others against Canada, concerning the climate changes, found
the rights protected by the Charter of Rights and Freedoms can be at risk
from the climate changes and citizens are capable of questioning actions of
the Canadian government in relation to the climate crisis by virtue of dome-
stic legislation. The Court pointed out the rights under the Charter should
provide a minimum of the same protection as equivalent rights under binding
human right treaties.

3. Description of the Portuguese suit

Established in 1959, the ECHR hears individual (Article 34 the European
Convention) and interstate (Article 33 the European Convention) com-
plaints. Article 34, sentence one of the European Convention is interpreted
to the effect that the European Court of Human Rights can receive com-
plaints from any person, non-government organisation or group of indi-
viduals who believe themselves to be victims of a violation of any rights con-
tained in the European Convention or its protocols by a state party to the Co-
nvention. B. Gronowska is correct the right to file individual complaints in
the system of the European Convention is allowed to a relatively wide range
of entities [Gronowska 2011, 95], however, the doctrine assumes the said

ndocument?id=ECLI:NL:RBDHA:2015:7196 [accessed: 17.03.2021]. Read more about the
judgement Urgenda against the government of the Netherlands: Grobicki and Rogulska
2020, 128-36.

® The Supreme Court of Ireland judgement in the case Friends of the Irish Environment against
The Government of Ireland & Ors, complaint No. 205/19, https://www.courts.ie/view/jud
gments/68 1b8633-3f57-41b65-9362-8cbc8e7d9215/981c098a-462b-4a9a-9941-5d601903¢
9af/2020 IESC 49.pdf/pdf [accessed: 17.03.2021].
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provision stipulates the right to individual complaint is based on joint fulfil-
ment of two conditions. First, it accrues to entities listed in the provision; se-
cond, these entities are bound to substantiate they are victims to breaches of
rights or freedoms included in the European Convention and its protocols
[Kondak 2011, 126-27]. As a consequence, there should be a direct conne-
ction between a complainant and a violation of the European Convention.
This is corroborated by established Strasbourg decisions, according to which
the status of a victim is due to a person who demonstrates a relation between
their impaired situation and a state’s actions. The notion of a victim is inter-
preted independently, without reference to a national legislation concerning
interest in or capability of taking actions.'”

Based on this authorisation, on 3 September 2020 British lawyers (experts
in environment protection and climate changes law) who represent Portu-
guese children and youth, supported by a non-government organisation Glo-
bal Legal Action Network, filed a complaint with the ECHR, charging 33
Council of Europe countries (all the EU member states, Russia, Norway,
Switzerland, Turkey, Ukraine, and the UK) that are party to the European
Convention with defaults on protection of the natural environment. The case
focuses on the countries the complainants believe have not prepared ap-
propriate policies to limit the growth of average global temperature to 1.5°C
compared to pre-industrial levels, as envisaged in the Paris Agreement.'!

It should be pointed out at this junction the European Convention does
not require a complainant to be a citizen of the state against which their com-
plaint is raised, it is enough they are under the jurisdiction of a country party
to the European Convention [Nowicki 2011, 41]. A complaint can also be

10 The ECHR’s judgement of 27 April 2004 in the case Gorraiz Lizarraga and others against
Spain, complaint No. 62543/00.

1 The Paris Agreement to the UN Framework Convention on Climate Changes, drafted in
New York on 9 May 1992, Journal of Laws of 2017, item 36. In the light of Article 2 part
la of the treaty, “1. By fostering implementation of the European Convention for this pur-
pose, this Agreement shall attempt to intensify the global response to threats associated
with the climate changes in the context of sustainable development and efforts for liqui-
dation of poverty by inter alia: (a) Restricting the growth of average global temperature
to far less than 2°C above pre-industrial levels and efforts to limit the temperature growth
to 1.5°C above the pre-industrial levels, accepting this will significantly lower the risks
associated with the climate changes and their effects.”
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submitted by a group of individuals even without any formal relations [Gro-
nowska 2011, 96].

The complaint applies to states other than those inhabited by the com-
plainants as well. The Portuguese activists sue state(s) other than those to
whose jurisdiction they are subject. In this way, the concept emerges of a ju-
risdiction covering transborder harm to the environment [Zbaraszewska
2008, 109-23]. The complainants are six young'? Portuguese citizens (aged
8 to 21, including two of age; they live in Lisbon and Leiria'?) represented
by British lawyers. They are members of three Portuguese families who have
suffered effects of the climate changes themselves. They were driven to sub-
mit their individual complaint by their situation — the forest fires of 2017 be-
came formative experiences for most and made them file their suit with the
ECHR. Leiria was one of the towns most affected by the fires. The constant
threat of forest fire, climbing air temperature (the warmest July in Portugal
for 90 years) are changes the complainants believe make their everyday life
harder. Some complainants are minor children.'* Although provisions of the
European Convention do not make direct references to children’s rights, the
guarantees contained in the treaty apply to children and, as a matter of fact,
individual complaints have over the years been presented to the ECHR con-
cerning violations of these rights in relation to children. Tyrer against Great
Britain was the first case of this type, heard by the Court in 1978:'* the com-
plainant pointed to breaches of Articles 3, 8, 13 and 14 of the European Con-
vention.

4. Object of the complaint and the complainants’ demands

The complaint in question brings the charges of breaching Article 2 (the
right to life), Article 8 (right to respect for private and family life), and Arti-

12 Claudia Agostinho (21), Catarina Mota (20), Martim Agostinho (17), Sofia Oliveira (15),
André Oliveira (12), Mariana Agostinho (8).

13 One of the Portuguese regions most affected by the climate changes.

14 Cf. Fenton-Glynn 2021. The monograph offers an extensive analysis of the ECHR’s deci-
sions concerning children, stressing a number of the European Court’s achievements in
this field.

15 The ECHR’s judgement of 25 April 1978 in the case Tyrer against Great Britain, complaint
No. 5856/72.
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cle 14 (non-discrimination) of the European Convention, The complainants
accuse 33 states of failure to discharge positive obligations arising from the
above provisions of the European Convention in light of the undertakings
under the Paris Climate Agreement'® signed on 12 December 2015. They re-
fer in more detail to the undertaking incorporated in Article 2 of the Agree-
ment, namely, restraining the rise of average global temperature to much less
than 2°C compared to pre-industrial levels and continuing such actions.

Article 2 of the European Convention, in whose light every human’s right
to life is protected by law (Section 1) and no-one can be killed with preme-
ditation with the exception of execution of court sentences ordering capital
punishment by force of law (Section 2), first of all expressed a general ne-
gative obligation, or prohibition to take life. In I.C. Kaminski’s belief, the
ECHR in environment-related cases refers to the state’s positive duties of as-
suring guarantees under the Convention by taking actions to secure human
life [Kaminski 2010, 28].

In accordance with Article 8 of the European Convention, everyone has
the right to respect for their private and family life, their home and correspon-
dence (Section 1). Interference of public authorities with enjoyment of this
right are unacceptable except as provided for by law as necessary in a de-
mocratic society due to state security, public security or economic welfare of
a state, protection of order and crime prevention, health care and protection
of morality or rights and freedoms of others (Section 2). In line with the esta-
blished ECHR’s judicature, Article 8 the European Convention may only ap-
ply where harm to the environment has direct adverse effects on family and
private life of a complainant. A violation of the environment will substantiate
application of Article 8 of the European Convention when it attains a certain
extent whose determination is relative and dependent on a variety of circum-
stances. In the opinion of the Court, overall standards and standing of the en-
vironment protection in a given country are material as well. Article 8 of the
European Convention is not breached if harm — comparable to ecological
risks of living in a modern city — is minor [Nowicki 2006, 142]. When con-
sidering the case under study, will the ECHR interpret Article 8 of the Euro-
pean Convention in parallel with regard to the climate changes?

16 EU OJ L 282/4.
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The charges of infringements on the right to life and to respect for private
and family life do not give rise to doubt, however, a violation of non-discri-
mination may come as a surprise. The complainants argue, though, the non-
discrimination relates to their age. They claim the interference with their ri-
ghts is greater than in the case of older people, because they will live longer
and effects of the climate changes will be aggravated in time. Given that four
petitioners are children, the complainants argue the said provisions of the
European Convention should be read in the light of Article 3(1) the UN Con-
vention on the Rights of the Child,'” which requires than any decision affe-
cting children be based on their overarching interest. They also cite the prin-
ciple of intergenerational equality contained in several international instru-
ments, including the 1992 Rio Declaration on the environment and de-
velopment, the preamble to the Paris Agreement, and the 1992 Framework
UN Convention on Climate Change, which states the right to development
must be realised fairly and appropriately to developmental and environ-
mental needs of the present and future generations. They believe it is objecti-
vely unreasonable to burden young generations with the climate changes by
failing to take appropriate means to restricting warming.

Three first petitioners also complain against the hardships of extended dry
periods that prevent continued vegetable growing in their garden and dra-
wing water from a well in their family’s land. The recurrent forest fires in re-
cent years caused damage to their family’s estate, especially due to ash emi-
ssions. The complainants believe the member states have failed to perform
on their undertakings under the said provisions of the European Convention,
particularly if read in the light of international climate treaties. They bind the
signatory states to adopt measures to appropriate regulation of their contri-
butions to the climate changes by: reducing emissions in their territories and
other territories subject to their jurisdiction, banning exports of fossil fuels,
compensating for the emissions resulting from commodity imports, and limi-
ting emissions abroad.

These specific undertakings persist even where contributions of the mem-
ber states to global warming materialise out of their territories. By force of
these undertakings, the states must introduce palpable and effective means

17 The European Convention on the Rights of the Child dated 20 November 1989, Journal of
Laws of 1991, No. 120, item 526 as amended.
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to be evaluated on the degree to which the emissions are reduced on their im-
plementation. Given the exceeded target of warming rise in the present case,
set at 1.5°C, the petitioners believe the states’ shares in this excess is substan-
tial, thus the steps taken to reduce it are insufficient, unless proven otherwise.

As far as the legal status of the complainants is concerned, they must be
regarded as direct victims, since the ECHR’s decisions imply a victim is di-
rect where actions or negligence in a case have direct impact on a com-
plainant.'® The alleged failures comprise allowing domestic emissions, per-
mitting exports of fossil fuels extracted from their territories, allowing im-
ports of goods containing embedded coal, and permitting entities based in
these countries to contribute to emissions abroad (by extracting or financing
extraction of fossil fuels elsewhere). Absence of appropriate means to redu-
cing the global emissions is in itself, the complainants claim, a violation of
the undertakings that bind the states.

The complainants assert the member states share the responsibility for the
climate changes and uncertainty as to a “fair division” of the contribution
among the member states can only act to the petitioners’ benefit. They em-
phasise an absolutely urgent need to work for the climate and believe it im-
portant for the Court to quickly recognise the shared responsibility of the sta-
tes and release the complainants from the duty of exhausting domestic legal
remedies in their respective states. If governments are inactive, the Court
should defend the complainants and protect them against threats arising from
the climate changes. Such an approach would satisfy the urgent need for ac-
tions to achieve the set warming reduction to 1.5°C and would improve the
likelihood of effective responses of national jurisdictions. The complainants
point out in this respect certain third parties in several member states have
already taken legal steps in relation to failed undertakings to reduce the glo-
bal emissions. Some of these actions have been successful, some not, while
others are still in progress in domestic courts.

In a particularly complex case like this, however, binding the complai-
nants from humble Portuguese families to exhaust remedies in domestic co-
urts of each respondent state would mean an excessive and non-proportional

18 The ECHR’s judgement of 25 June 1996 in the case Amuur against France, complaint
No.19776/92.
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burden, given that effective responses of courts in all the member states
appear unnecessary, since domestic courts can only issue orders applicable
to their own states. It should be noted the ECHR has expanded the scope of
the complaint as it has requested the states to respond to the charges against
them and enquired whether their negligence at countering the global war-
ming of the climate also constitutes a breach of Article 3 of the European
Convention. That provision says no-one can be subject to torture or inhuman
or humiliating treatment or punishment. It can be inferred, therefore, effects
of the climate changes suffered by the complainants are so grave their rights
under the said provision are probably violated.

The complainants demand from authorities of the respondent states that
the emissions drop by 65% till 2030. The complainants have decided to file
a Strasbourg suit since they believe the ECHR’s decision in the matter is ur-
gently needed, as its object is of utmost importance and a decision of the Co-
urt would foster necessary changes at national levels in each of the respon-
dent states. The Court’s judicature concerning the environmental right is al-
ready well established.'® It takes the position that if someone is directly and
seriously affected by noise or other pollutions, the issue may come under the
European Convention. Grave changes in the environment may influence
well-being of individuals. In the opinion of the ECHR, states are not only
obliged to refrain from arbitrary interference but also charged with a positive
duty of adopting reasonable and appropriate means to protection of indivi-
dual rights.

According to the Court, although the European Convention does not have
a clear provision to protect the right to a clean and peaceful environment,
wherever an individual is directly and seriously exposed to noise or other po-
llution, a breach of Article 8 of the European Convention may arise. In its ju-
dgement in the case Lopez Ostra versus Spain, the Court found Article 8 may
incorporate the right to protection from a range of environment pollutions as
they interfere with individual well-being and prosperity and discourage from

19 The ECHR has resolved in approximately 300 cases relating to the environment so far. See
more in https://www.echr.coe.int/Documents/FS_Environment ENG.pdf [accessed: 10.02.
2021].
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using home in such a way that it may adversely affect private or family life.*’
The charge of breaching Article 8 of the European Convention is reasonable
where levels of pollution (noise) a complainant is exposed to have for years
been in excess of acceptable standards. In its judgement in the case Oluic
versus Croatia of 20.05.2010, the Court found the charge reasonable, yet re-
fused to consider the charge of violating Article 1 of Protocol 1.%!

The so-called environmental issues, objects of complaints submitted to
the European Court of Human Rights, have been heard with reference to bre-
aches of diverse human rights. They can be grouped into the following pro-
blems: prevention of environment pollution and disasters, environmental
threats, access to information and compensation, protection against noise and
air pollution, access to courts, freedom of expression and property right. The
foregoing discussion can be summarised by indicating the complainants
accused the respondent states of negligence at their climate policies and ex-
cessive permissible emission levels they believe lead to irreversible environ-
mental changes. The object of their complaint is not the environment or cli-
mate right, since the European Convention fails to guarantee such rights ex-
plicitly. This can be explained by the fact the treaty was signed in 1950, when
the environment protection was not so urgent as to include these rights in the
catalogue of rights warranted by the European Convention. The Strasbourg
decisions imply, though, the European Convention is the so-called living in-
strument to be interpreted in the light of current conditions®* and develop-
ments in international law, so that it expresses increasing standards of human
right protection that result from increasingly resolute evaluations of breaches
of fundamental values of democratic societies.”

20 The ECHR’s judgement of 9 December 1994 in the case Lopez Ostra against Spain, com-
plaint No.16798/90.

21 The ECHR’s judgement of 20 May 2010 in the case Oluic against Croatia, complaint No.
61260/08.

22 Cf. the ECHR’s judgement of 25 April 1978 in the case Tyrer against Great Britain, com-
plaint No. 5856/72; the ECHR’s judgement of 22 January 2008 in the case E.B. against
France, complaint No. 43546/02.

23 The ECHR’s judgement of 28 July 1999 in the case Selmouni against France, complaint
No. 25803/94.
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It is the complainants’ belief the deteriorating climate conditions affect
their own health and that of their entire generation, aggravating the risk of
depression and panic attacks and preventing free enjoyment of open spaces.
The climate changes constitute an increasing jeopardy to life and physical
and mental state. Aside from the alleged discrimination, the complainants
charge the respondent states with violating their right to life and right to res-
pect for family life. They require these states to accept responsibility for the
climate crisis. On the other hands, as the Court has repeatedly confirmed Eu-
ropean Convention is not specifically designed to provide general protection
of the environment as such; to that effect, other international instruments and
domestic legislation are more pertinent.**

5. Obstacles to the suit and initial verification of the complaint

A comparison of conditions of acceptability of individual complaints adu-
mbrated in Articles 34 and 35 of the European Convention to those fulfilled
by the authors of the complaint under consideration indicates distinct diver-
gences from established requirements. They relate to jurisdiction in relation
to countries other than Portugal, status of victims, and the duty of exhausting
domestic legal remedies. The question of jurisdiction is an evident impede-
ment to hearing the complaint by the European Court of Human Rights. In
the light of Article 1 of the European Convention, the states party to this tre-
aty shall provide every person subject to their jurisdiction with rights and
freedoms guaranteed by the European Convention. The formulation of this
provision seems to imply the Court’s jurisdiction extends to persons in terri-
tories of the states party to the European Convention regardless of their natio-
nality, in particular, regardless of whether they are citizens of a state party to
the European Convention. This wording does not mean, however, the Court’s
jurisdiction must be limited to territory of a state party. In line with Article 1
of the European Convention, it is enough for an individual to show they are
“subject to jurisdiction” of a given state at a given time to prove that state is
responsible for breaches against that individual. Acceptance of this assum-

24 The ECHR’s judgement of 22 May 2003 in the case Kyrtatos Againts Greece, complaint
No. 41666/98; see also the ECHR’s judgement of 23 January 2019 in the case Cordella
and Others Againts Italy, complaint No. 54414/13 and 54264/15.
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ption implies, among other things, the responsibility based on territorial ju-
risdiction will be extended and founded on nationality of a party responsible
for a breach as well [Wierczynska 2008, 30].

In respect of this question, the complainants argue they are subject to ex-
territorial jurisdiction of the remaining 32 states. L. Garlicki pints out the
scope of ex-territorial applicability of the European Convention has not been
explicated beyond any doubt by decisions of the Court so far. It also gives
rise to heated disputes in the doctrine. The Strasbourg decisions are not al-
ways fully consistent, which is not unrelated to political potential of its cases.
Nonetheless, three conclusions seem possible.

The European Court of Human Rights has emphasised the ex-territorial
jurisdiction of a state can only be admitted by way of exception, since the or-
dinary understanding of Article 1 of the European Convention in the frame-
work of international law suggests a state has a mainly territorial com-
petence.” Ex-territorial application of the European Convention should be
justified by individual circumstances of a case [Garlicki 2011, 39]. More do-
ubts concern the victim status. It is important to answer the question whether
the Court will accord this status to the complainants, thus making an evolu-
tionary interpretation of the concept of “victim” included in Article 34 of the
European Convention.

Another question arises in the context of Article 35(1) of the European
Convention, whose interpretation says an individual complaint may be filed
with the ECHR only after legal remedies under internal laws of a given state
have been exhausted. This provision expresses the principle of subsidiarity,
according to which an individual complaint can be presented to the ECHR
only after legal remedies available domestically have been resorted to, thus
requiring that a case be filed with highest instance courts in all respondent
states. The Court’s interpretation of the principle tends to be case-based. It
always examines whether the remedies to be necessarily exhausted have
been available to a complainant, relevant to an alleged violation, and offered

25 The ECHR’s decision of 12 December 2001 in the case Bankovi¢ and others against Bel-
gium and 16 other states, complaint No. 52207/99; the ECHR’s judgement of 8 July 2004
in the case llascu and others against Moldova and Russia, complaint No. 48787/99.
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reasonable changes of success.”® The principle of exhausting legal remedies
available in domestic law is intended to allow the state parties the possibility
of preventing or remedying breaches they are accused of before charges are
submitted to the Court.”” Protection of individual freedoms and rights gua-
ranteed by the European Convention should first of all be ensured in dome-
stic courts and authorities. The ECHR, meanwhile, is to provide the protec-
tion only where domestic entities fail to perform their undertakings.

As distinct from other public order requirements the Court reviews ex
officio, the charge of failing to exhaust domestic remedies is only reviewed
once raised by a government [Romanska 2013, 302]. The European Court of
Human Rights has given a green light to the complaint without rejecting it at
the stage of examining its admissibility. Thus, it has potentially shown its
willingness to consider the complaint on its merits. What is more, the Chair
of the ECHR Section IV accepted the complainants’ request to hear the case
on a priority basis under Article 41 of the ECHR Regulations on 13 October
2020.?* That provision states that, when determining the order of considering
its cases, the Court takes into account significance and urgency of their sub-
ject matter according to criteria set at its own discretion. The Chamber or its
Chair, however, may abandon these criteria to accord priority to a specific
complaint. In line with the ECHR procedures, the Court communicated the
complaint to the respondent states and ordered them to respond to the charges
contained therein on 30 November 2020. The states are bound to respond by
23 February 2021. The respondent states should cooperate with the Court in
this respect.”’ Time will show if a hearing will be arranged, which, as M. Ba-
Icerzak notes, happens only in cases of paramount importance to the Stras-
bourg system [Balcerzak 2016, 14].

26 The ECHR’s judgement of 28 July 1999 in the case Selmouni against France, complaint
No. 25803/94.

27 Cf. inter alia the ECHR s decision of 1 March 2005 in the case Charzyriski against Poland,
complaint No. 15212/03.

28 As modified by the Court on 17 June and 8 July 2002 and 29 June 2009.

29 See resolutions ResDH(2001) 66 of 26 June 2001 and ResDH(2006)45 of 4 July 2006 bin-
ding states to cooperate with the European Court of Human Rights and report on the Mem-
ber States’ duty of cooperation with the European Court of Human Rights, Parliamentary
Assembly, Doc. 9.02.2007, 11183.


https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mrswglrzguytknjygq2q

69

6. Possible consequences of the judgment

A judgement is still a distant prospect, although the Court has so far given
the case a priority treatment. It seems unusual, nonetheless, since the Euro-
pean Convention doesn’t guarantee the environmental right. As far as actual
effects of the Court considering this complaint are concerned, a judgement
of this type may require significant modifications to policies and practices of
the respondent states. Given the changes introduced on foot of the Court’s
decisions regarding the natural environment, it can be concluded a potential
decision in the case Agostinho that would recognise a violation of the Euro-
pean Convention will force the respondent states to implement some changes
in order to enforce the judgement. The states may be bound to take more inte-
nsive actions as a result. The member states may decide to adopt another ad-
ditional protocol to the European Convention that would guarantee the envi-
ronmental right.

Will the Court, like the Court of Appeals in the Urgenda case, recognise
existence of “the duty of care” in the laws of the respondent states based on
the European Convention, and if so, do not specific contents of this duty deri-
ve not from human rights, but from scientifically proven and internationally
approved target reductions of greenhouse gas emissions which are necessary
to reach the Paris Agreement temperature target? [Minnerop 2019, 1]. The
Court’s judgement in this case is likely to set a new standard by indicating
states cannot evade responsibility for climate violations of human rights only
because greenhouse gas emissions are caused by other states as well.

However, if a case brought before the ECHR has an unfavourable out-
come in relation to forcing greater governmental action in combating climate
change, this may also have greater consequences than such an outcome of
a domestic challenge, since it will set a minimum standard of care, or comp-
letely exclude climate change in relation to human rights [Niska 2020, 331].

Conclusion

Answering most of the questions asked above is very difficult. It depends
on the Strasbourg judges whether a resolution of the case under discussion
proves historic, like in the question of the environmental rights, and the
ECHR will opt for a dynamic and functional interpretation of the European
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Convention in this case as well, finding reasonable and admitting the com-
plainants’ suits and, as a consequence, whether the environmental right will
become part of the European Convention system and if governments of the
respondent states will incur responsibility for excessively slow actions taken
to reduce greenhouse gas emissions, as claimed by the complainants. The
Court’s resolution in the present case may turn into a precedent. The Eu-
ropean Court of Human Rights frequently decides to issue an unprecedented
judgment that provides interpretations for domestic courts of the states party
to the European Convention. Thus, a resolution will have far-reaching effects
as it may force the respondent states to limit their emissions. In addition, in
view of the impact of international judicial decisions on other regional sys-
tems of human right protection, such a resolutions may have even broader
effects beyond the European continent. Even a failure of the complainants
will draw attention to the weight of the issue in both domestic court pro-
ceedings and at the EU level. Such a judgement may also encourage potential
complainants to file comparable suits.
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The Environmental Right in the System of the Convention for the Protection

of Human Rights and Fundamental Freedoms. Some Comments Based on an

Individual Complaint Filed with the European Court of Human Rights on 7
September 2020 in the Case Claudia Agostinho against Portugal and 32 other states

Abstract

Climate changes are a major threat to human life. In this connection, submission
of a complaint in the case Claudia Agostinho against Portugal and 32 other states
to the European Court of Human Rights in Strasbourg is no surprise, especially as
a number of such complaints have been raised against governments worldwide rece-
ntly. This paper discusses the complaint in detail and attempts to answer some of the
questions raised, such as, will the Strasbourg Court find the complaint reasonable
and, if so, will it address treaties on climate changes when interpreting the Conven-
tion for the protection of human rights and fundamental freedoms?

Keywords: European Convention, European Court of Human Rights, human rights,
environmental right, individual complaint

Prawo do klimatu na gruncie Europejskiej Konwencji 0 Ochronie Praw
Czlowieka i Podstawowych Wolnosci. Uwagi wybrane na kanwie skargi
indywidualnej do Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka z dnia 7 wrze$nia
2020 r. w sprawie Claudia Agostinho przeciwko Portugalii i 32 innym parnistwom

Streszczenie

Zmiany klimatyczne sa jednym z istotnych zagrozen dla zycia ludzkiego. Z uwa-
gi na ten fakt wniesienie skargi w sprawie Claudia Agostinho przeciwko Portugalii
i 32 innym panstwom do Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w Strasburgu
nie jest zaskakujace, tym bardziej ze w ostatnim czasie ztozono wiele skarg tego ro-
dzaju przeciwko rzadom na catym $wiecie. Prezentowany artykul zawiera szcze-
gotowe omowienie tytutowej skargi, a takze probe odpowiedzi na pojawiajace si¢
pytania, m.in. czy Trybunal strasburski uzna skarge za zasadna, a jesli tak, czy doko-
nujac interpretacji Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podsta-
wowych Wolnosci, wezmie pod uwage traktaty dotyczace zmian klimatycznych.
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WPLYW TARCZY ANTYKRYZYSOWEJ
NA OGRANICZENIE UPRAWNIEN GMINY
JAKO ZAMAWIAJACEGO

Wprowadzenie

W marcu 2020 r. Polskg wstrzgsneta informacja o pojawieniu si¢ w kraju
wirusa SARS-CoV-2. Uprzednio media donosity o niebezpiecznym wirusie,
jednakze uwaga Swiata skupiata si¢ na chinskiej prowincji Wuhan jako miej-
scu, gdzie wystapit nieznany dotad wirus. Poczatkowo zagrozenie poczyty-
wane byto jako odlegle, jednakze sytuacja zmienita si¢ w szczegdlnosci po
konferencji dyrektora generalnego Swiatowej Organizacji Zdrowia (World
Health Organization; WHO) w dniu 11 marca 2020 r., podczas ktorej wska-
zano, ze w ocenie WHO wirus SARS-CoV-2 mozna scharakteryzowac jako
pandemig¢. Poza oddzialywaniem wirusa na zycie i zdrowie ludzi, bezsporne
jest jego posrednie oddziatywanie na prawodawstwo, bowiem z uwagi na po-
jawienie si¢ tej nadzwyczajnej sytuacji ustawodawca zdecydowat si¢ podjac
szereg dziatan legislacyjnych, ktorych celem miato by¢ uregulowanie nowej
pandemicznej rzeczywistosci. W niniejszej publikacji poruszona zostanie
problematyka ograniczenia uprawnien gminy jako zamawiajacego, w zwia-
zku z epidemia wirusa SARS-CoV-2, wynikajaca z ustawy z dnia 19 czerwca
2020 r. o doptatach do oprocentowania kredytow bankowych udzielanych
przedsiebiorcom dotknigtym skutkami Covid-19 oraz o uproszczonym po-
stepowaniu o zatwierdzenie uktadu w zwigzku z wystgpieniem Covid-19',
w zakresie, w jakim regulacja ustawowa uniemozliwia dokonywania potra-
cen z wynagrodzenia wykonawcy lub z innych jego wierzytelnosci, kary
umownej zastrzezonej na wypadek niewykonania lub nienalezytego wyko-

Mgr SyLwiA DABROWSKA, doktorant, Wydzial Prawa, Prawa Kanonicznego i Administracji,
Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawta II; adres do korespondencji: Al. Ractawickie 14,
20-950 Lublin, Polska; e-mail: sylwia.anna.dabrowska@gmail.com; https://orcid.org/0000-
0003-2888-527X

' Dz. U. 22020 r., poz. 1086 [dalej: tarcza 4.0.].
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nania umowy w sprawie zamowienia publicznego, oraz dazenia do zaspo-
kojenia roszczen zamawiajacego z zabezpieczenia nalezytego wykonania tej
umowy, o ile zdarzenie, w zwiazku z ktorym zastrzezono t¢ karg, nastgpito
w okresie obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epide-
mii.

1. Inwestycje gminne jako zadanie wlasne

Gmina samorzgdowa, jak wynika z art. 164 ust. 1 Konstytucji RP z dnia
2 kwietnia 1997 r.2 jest podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego,
ktoéra w oparciu o przepis art. 2 ust. 1 w zw. z art. 7 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzqdzie gminnym® odpowiada za realizacje istotnej czesci za-
dan publicznych o znaczeniu lokalnym, ktérych realizacja zwigzana jest
z zaspokajaniem biezacych, codziennych potrzeb cztonkéw lokalnej wspol-
noty samorzadowe;j.

Konstytucja RP w art.163 stanowi, ze samorzad terytorialny wykonuje
zadania publiczne niezastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organdéw
innych wtadz publicznych, zas zgodnie z art. 164 ust. 3 ustawy zasadniczej,
gmina wykonuje wszystkie zadania samorzadu terytorialnego niezastrzezone
dla innych jednostek samorzadu terytorialnego. Powotane wyzej regulacje
konstytucyjne niewatpliwie statuujg gming nie tylko jako podstawows jed-
nostke samorzadu terytorialnego, ale jako podstawowg jednostke admini-
stracji publicznej. Podstawowy charakter gminy jako jednostki samorzadu
terytorialnego powinien wynika¢ z wielosci sprawowanych zadan, sposrod
ktorych zadania samorzadowe powinny stanowi¢ najistotniejsza oraz prze-
wazajacg czgs¢ [Moll 2018a, 171]. Zgodnie z regula konstytucyjng (art. 166)
zadania publiczne majace za cel zaspokajanie potrzeb wspdlnoty samo-
rzadowej sa wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego jako za-
dania wlasne. Doprecyzowanie powyzszej zasady zawiera ustawa samorza-
dowa, ktora w art. 7 ust. 1 u.s.g. wskazuje, ze zaspokajanie zbiorowych po-
trzeb wspdlnoty nalezy do zadan wtasnych gminy [Tenze 2018b, 180].

2 Dz. U. Nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.
3Dz. U. z2020r., poz. 713 z pdzn. zm. [dalej: u.s.g.].
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Artykut 166 ust. 1 Konstytucji RP okresla wiec zakres przedmiotowy
dziatania samorzadu terytorialnego, polegajacy na wykonywaniu takich za-
dan publicznych, ktore majg charakter terenowy, z kolei ,,zaspokajanie po-
trzeb wspdlnoty” nalezy rozumie¢ jako dziatalno$¢ administracyjno-zarza-
dzajaca. Zadania wiasne dotycza zaspokajania wszystkich potrzeb wspol-
noty. Bardzo trudne jest wyczerpujace wymienienie tych zadan. Konkre-
tyzacja zadan wynika z potrzeb mieszkancow, ich organizacji oraz z woli
organoéw przedstawicielskich. Normy konstytucyjne nie naktadajg obowigz-
ku precyzowania zadan wilasnych na poziomie ustawowym. Jednakze sku-
tkiem wprowadzenia w drodze ustawy okreslonego katalogu zadan wtasnych
gminy jest obowiazkiem spoczywajacym na okreslonej wspolnocie realizacji
tych zadan [Po$piech-Ktak 2018]. Katalog zadan wtasnych gminy uregulo-
wany w art. 7 u.s.g. jest katalogiem otwartym. Wyliczenie zadan wlasnych
gminy w nim zawarte ma przyktadowy charakter. Swiadczy o tym uzycie
przez ustawodawce zwrotu ,,w szczegolnosci”. Regulacja art. 7 u.s.g. wska-
zuje, jakimi sprawami gmina moze si¢ zajmowac, ale nie wskazuje wyraznie,
o czym moze decydowac [Moll 2018b, 185]. Powyzsze potwierdza rowniez
stanowisko judykatury wskazujace, ze uzyty w art. 7 ust. 1 u.s.g. zwrot
W szczegblnosci” oznacza, ze wyliczenie zadan wlasnych gmin w nim wy-
stepujace nie jest wyczerpujace, lecz stanowi jedynie egzemplifikacje, a za-
warty w nim katalog wyznacza kierunek interpretacyjny”.

Niejednokrotnie gmina w celu realizacji zadan wlasnych obowigzana jest
prowadzi¢ dziatalno$¢ inwestycyjng, polegajaca w szczego6lnosci na bu-
dowie drog, obiektow uzytecznosci publicznej czy infrastruktury wodno-ka-
nalizacyjnej. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 2 lipca 2020
r., orzekl, ze ,,niewatpliwie inwestycje w postaci budowy i adaptacji sal spor-
towych maja charakter zadania wtasnego w rozumieniu art. 7 u.s.g. Do zadan
wlasnych gminy nalezg bowiem migdzy innymi zadania obejmujace kulture
fizyczna. Realizacja zadan wtasnych gminy moze si¢ jednak odbywa¢ takze
w ramach prowadzonej przez nig dziatalnosci gospodarczej”. Podobnie Na-
czelny Sad Administracyjny wypowiedzial si¢ w przedmiocie budowania

4 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 25 lipca 2019 r., sygn.
akt ITT SA/Po 436/19, Legalis nr 2195447.

> Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 2 lipca 2020 1., sygn. akt I FSK 2238/15,
Legalis nr 2485480.
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przez gming infrastruktury kanalizacyjnej, wyrokujac, ze tego rodzaju inwe-
stycja stanowi przejaw realizacji zadan wtasnych jednostki samorzadu tery-
torialnego, o ktorych mowa w art. 7 ust. 1 pkt 3 u.s.g., a gmina dziata wow-
czas w charakterze podatnika podatku od towarow i ustug w rozumieniu art.
15 ust. 11 ust. 6 ustawy o podatku od towarow i ustug, w zwiazku z czym —
na podstawie art. 86 ust. 1 ustawy o podatku od towarow i ustug — przystugu-
je jej prawo do odliczenia podatku naliczonego zawartego w kwocie wydat-
kéw poniesionych®. Za§ Wojewodzki Sadu Administracyjny z siedziba
w Poznaniu w wyroku z dnia 7 sierpnia 2019 r., wskazal, ze ,,zadaniem wtas-
nym gminy jest sprawne zorganizowanie komunikacji na terenie podlegtym
jej kompetencji, przy czym osiagni¢cie tego celu powinno nastapic¢ takze
przez odpowiednie ksztattowanie tadu przestrzennego, tj. zaplanowanie ade-
kwatnej siatki terenow komunikacyjnych stuzacych wszystkim cztonkom
wspolnoty. Uwzgledniajgc art. 11 art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 21 marca 1985
r. o drogach publicznych (t.j. Dz.U. z 2018 r. poz. 2068) kluczowe znacze-
nie z tej perspektywy nalezy przypisa¢ drogom publicznym, ktore stanowia
podstawowa infrastrukture dostepng dla ogdtu mieszkancow gminy. Drogi
wewnetrzne odgrywajg natomiast jedynie role uzupehniajgca i porzadkujaca”.

W $wietle powyzszego zaroOwno w nauce prawa, jak i orzecznictwie sgdo-
woadministracyjnym utrwalony jest poglad przesadzajacy, iz dziatalno$¢ in-
westycyjna gminy majaca za cel zaspokojenie potrzeb lokalnej spoteczno$ci
stanowi wykonywanie zadan wlasnych przez gmine. W zwiazku z prowa-
dzona dziatalno$cia, w tym réwniez dzialalno$cia inwestycyjng, gmina jako
jednostka samorzadu terytorialnego ma obowiazek, po spelnieniu okre-
$lonych warunkow, stosowa¢ ustawe z dnia 11 wrze$nia 2019 r. Prawo
zaméwien publicznych’. Zgodnie z art. 4 pkt 1 p.z.p., przepisy ustawy stosuje
si¢ do zamawiajacych publicznych, ktéorymi sa jednostki sektora finansow
publicznych w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o fi-
nansach publicznych®.

Wymdg stosowania p.z.p. przez gmine jako zamawiajacego niesie za so-
ba konieczno$¢ stosowania przewidzianej ustawg procedury, w szczegol-

¢ Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 3 marca 2020 r., sygn. akt I FSK 386/15,
Legalis nr 2393490.

7 Dz. U. z2019r., poz. 2019 [dalej: p.z.p.].
8 Dz. U. 22021 1., poz. 305.
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nosci zasad dotyczacych konstruowania umowy o zamowienie publiczne.
Zgodnie z art. 431 p.z.p. wyloniony w postepowaniu o udzielenie zamow-
wienia wykonawca i zamawiajgcy majg obowigzek wspotdziataé przy wyko-
naniu umowy w sprawie zamowienia publicznego, w celu nalezytej realizacji
zamowienia. W rezimie p.z.p. obowigzuje wymog formy pisemnej umowy,
pod rygorem niewaznosci. Warto podkresli¢, ze ustalone nowa ustawg z dnia
11 wrzesnia 2019 r. Prawo zamowien publicznych zasady dotyczace umow,
majgce zastosowanie od dnia 1 stycznia 2021 r. wskazujg, iz zamawiajacy
jako autor umowy precyzujacej zasady, a takze warunki realizacji zamow-
wienia publicznego, kazdorazowo jest zobligowany do przestrzegania usta-
wowych warunkow dotyczacych ksztaltowania postanowien umowy o za-
moéwienie publiczne. Nowa ustawa p.z.p. ogranicza bowiem dotychczasowa
swobode ksztaltowania, a takze projektowania warunkéw realizacji za-
mowien po stronie zamawiajacego, wskazujac zardbwno katalog postanowien
niedopuszczalnych (klauzule abuzywne art. 433 p.z.p.), jak rowniez katalog
okoliczno$ci, ktore zamawiajacy zobligowany jest uwzgledni¢ w projekto-
wanych postanowieniach umownych. Zmiany wprowadzone w nowym
p.z.p., w zakresie dotyczacym ksztaltowania postanowien projektow umow
0 zamodwienie publiczne, sprzyjaja polepszeniu sytuacji wykonawcy jako po-
dmiotu majgcego ograniczone mozliwosci oddziatywania na warunki umow,
do ktorych decyduje si¢ przystapié, sktadajac ofert¢ na wykonanie zamdwie-
nia publicznego.

Zgodnie z art. 433 p.z.p. postanowienia umowy o zamowienie publiczne
nie mogg przewidywac odpowiedzialnosci wykonawcy za opdznienie, chyba
ze jest to uzasadnione okoliczno$ciami lub zakresem zamowienia, a takze
naliczania kar umownych za zachowanie wykonawcy niezwigzane bez-
posrednio lub posrednio z przedmiotem umowy lub jej prawidlowym wyko-
naniem, jak rowniez odpowiedzialnosci wykonawcy za okolicznosci, za kto-
re wytaczng odpowiedzialno$¢ ponosi zamawiajacy oraz mozliwo$ci ograni-
czenia zakresu zamdwienia przez zamawiajacego bez wskazania minimalnej
warto$ci lub wielko$ci Swiadczenia stron. W $wietle powyzszego, zgodnie
Z p.z.p., zamawiajacy ksztattujac postanowienia umowne, w szczego6lnosci
w zakresie dotyczacym kar umownych, musi kierowac si¢ okreslona przez
ustawodawce zasada, iz zakazane s3 takie postanowienia umowne, poprzez
ktoére naliczane bytyby kary umowne za zachowanie wykonawcy nie-
zwigzane bezposrednio lub posrednio z przedmiotem umowy lub jej prawi-
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dlowym wykonaniem. Przedmiotowa regulacja ma zapobiec sankcjom na-
ktadanym dotychczas na wykonawce niezwigzanym z zamdwieniem czy je-
go wykonywaniem. Wykonawca bedzie odpowiadat wytacznie za zachowa-
nia zwigzane z przedmiotem zamowienia i jego prawidlowym wykonaniem
[Granecki 2021]. Powyzsze nie zmienia jednak faktu, iz dbato$¢ zamawia-
jacego o dysponowanie finansami publicznymi wskazuje na obowigzek za-
bezpieczenia interesdow zamawiajacego poprzez odpowiednie uksztalto-
wanie postanowien umowy o zamowienie publiczne, zwlaszcza tych doty-
czacych sankcji wobec wykonawcy zastrzezonych na wypadek niewyko-
nania lub nienalezytego wykonania umowy.

2. Stan epidemii w zwigzku z wirusem SARS-CoV-2

Rozporzadzeniem Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie
ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemii-
cznego’, zdecydowano, ze w okresie od dnia 14 marca 2020 r. do odwotania
na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej oglasza si¢ stan zagrozenia epidemi-
cznego w zwigzku z zakazeniami wirusem SARS-CoV-2. Kolejno rozporza-
dzeniem Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. stan zagrozenia epidemi-
cznego na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej odwotano'’, po to by rozpo-
rzadzeniem Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia
na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii'' zarzadzi¢, w okresie
od dnia 20 marca 2020 r. do odwotania na obszarze Rzeczypospolitej Pol-
skiej stan epidemii w zwigzku z zakazeniami wirusem SARS-CoV-2. Stan
epidemii na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej trwa nadal.

»Nie ulega watpliwosci, ze pojawienie si¢ wirusa COVID-19 w Polsce
zmienito sposob funkcjonowania catego kraju. W zwiazku z powyzszym po-
jawia si¢ szereg bardzo istotnych pytan, w szczegdlnosci, w jaki sposob stro-
ny zawartych umow maja dalej te umowy realizowac¢, czy dysponuja narzg-
dziami prawnymi, zeby zada¢ zmiany ich tresci, jak majg zachowac sie jed-
nostki publiczne, w sytuacji kiedy przedsiebiorcy przestaja realizowac swoje
zobowiazania i wreszcie, co dla przedsiebiorcow i jednostek publicznych oz-

Dz U. poz. 433.
19Dz, U. poz. 490.
1Dz, U. poz. 491.
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nacza pojawienie si¢ wirusa COVID-19. Od momentu, kiedy wirus COVID-
19 stat si¢ realnym problemem, takich pytan rodzi si¢ coraz wigcej” [Sen-
drowski 2020]. Odpowiedzi na tak postawione pytania stara si¢ udzieli¢ usta-
wodawca, ktory w zwigzku z epidemia wirusa SARS-CoV-2 podjal szereg
dziatan legislacyjnych majacych na celu prawne uregulowanie sytuacji pan-
demicznej w kraju, w szczegolnosci przyjmujac pakiet ustaw zwanych tar-
czami antykryzysowymi. Jak mozna przeczyta¢ na stronach rzadowych ,, Ta-
rcza to pakiet rozwigzan przygotowanych przez rzad, ktory ma ochroni¢ pol-
skie panstwo i obywateli przed kryzysem wywotanym pandemig korona-
wirusa. Pakiet opiera si¢ na pigciu filarach, takich jak ochrona miejsc pracy
i bezpieczenstwo pracownikow, finansowanie przedsigbiorcow, ochrona
zdrowia, wzmocnienie systemu finansowego oraz inwestycje publiczne”'?.

W niniejszej publikacji pragng odnie$¢ si¢ do problematyki dotyczacej
regulacji ustawowej zawartej w traczy 4.0, ktoéra w art. 77 pkt 21 w czeSci
zmienia wyzej powolang tarcze antykryzysowa. Zmiana polega na dodaniu
do tarczy antykryzysowej art. 15r', ktory wprowadza swoiste ograniczenie
uprawnien zamawiajacego w zwigzku z SARS-CoV-2 i stanowi, ze nie moze
on, dokonywac potrgcen kary umownej zastrzezonej na wypadek niewyko-
nania lub nienalezytego wykonania umowy w sprawie zamowienia publicz-
nego, z wynagrodzenia wykonawcy lub z innych jego wierzytelnosci oraz
dazy¢ do zaspokojenia z zabezpieczenia nalezytego wykonania umowy
w sprawie zamowienia publicznego, o ile zdarzenie, w zwiazku z ktérym za-
strzezono te¢ kare, nastapito w okresie obowiazywania stanu zagrozenia epi-
demicznego albo stanu epidemii'’. Ustawa zmieniajaca weszla w zycie
z dniem 24 czerwca 2020 r.

W szczegolnosci nalezy wigc postawi¢ pytanie, czy zastosowanie art. 151"
tarczy antykryzysowej do umowy w sprawie zamowienia publicznego wy-
maga wyczerpania trybu — obowiazku informacyjnego — uregulowanego
w art. 15t tarczy antykryzysowej, a takze czy wyzej wymienione regulacje
majg zastosowanie do umoéw o zamowienie publiczne zawartych pod rza-

12 Zob. https://www.gov.pl/web/tarczaantykryzysowa [dostep: 10.05.2021].

13'W art. 77 Tarczy 4.0. dokonano zmian w ustawie z 2 marca 2020 1. o szczegdlnych rozwigza-
niach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych cho-
1r6b zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych, Dz. U. poz. 374, dodajgc art. 151,
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dami poprzednio obowigzujacej ustawy z dnia z dnia 29 stycznia 2004 r.
Prawo zaméwien publicznych™.

3. Ograniczenie uprawnien zamawiajacego w zwigzku z SARS-CoV-2

Punktem wyjs$cia niniejszych rozwazan musi sta¢ si¢ w pierwszej kolej-
nos$ci regulacja art. 15r tarczy antykryzysowe;j, ktory ustanawia zasady poste-
powania stron umowy o zamowienie publiczne (w rozumieniu p.z.p.) i sta-
tuuje wymog wzajemnego oraz niezwlocznego informowania si¢ o wpltywie
okolicznosci zwigzanych z wystgpieniem COVID-19 na nalezyte wyko-
nanie tej umowy, o ile taki wptyw wystgpit lub moze wystapié¢. Ustawo-
dawca przewiduje jednocze$nie pewien katalog otwarty zdarzen, ktore moga
wypehi¢ dyspozycje artykutu. W ustawie wskazano (art. 15r ust. 1), ze stro-
ny umowy potwierdzaja wptyw COVID-19 na nalezyte wykonanie umowy
dotaczajac do informacji, o§wiadczenia lub dokumenty, ktore moga doty-
czy¢ w szczegdlnosci: nieobecnosci pracownikdéw lub osob $wiadczacych
prace za wynagrodzeniem na innej podstawie niz stosunek pracy, ktore ucze-
stniczg lub moglyby uczestniczy¢ w realizacji zamowienia, a takze decyz;ji
wydanych przez Gtownego Inspektora Sanitarnego lub dziatajacego z jego
upowaznienia panstwowego wojewodzkiego inspektora sanitarnego,
w zwigzku z przeciwdziataniem COVID-19, naktadajacych na wykonawce
obowigzek podjecia okreslonych czynnoSci zapobiegawczych lub kon-
trolnych, w nastepnej kolejnosci polecen lub decyzji wydanych przez woje-
wodow, ministra wlasciwego do spraw zdrowia lub Prezesa Rady Ministréw,
zwigzanych z przeciwdzialaniem COVID-19, o ktéorych mowa w art. 11 ust.
1-3 ustawy, a takze wstrzymania dostaw produktow, komponentéw produktu
lub materiatéw, trudno$ci w dostepie do sprzetu lub trudnosci w realizacji
ushug transportowych, jak rowniez innych okolicznosci, ktoére uniemoz-
liwiaja badz w istotnym stopniu ograniczaja mozliwo$¢ wykonania umowy
oraz okolicznosci, o ktérych mowa w pkt 1-5, w zakresie w jakim dotycza
one podwykonawcy lub dalszego podwykonawcy"’.

Zgodnie z powyzsza regulacja obowiazek wzajemnego informowania sig,
o wplywie okoliczno$ci zwiazanych z wystgpieniem COVID-19 na nalezyte

14 Dz. U. 22019 1., poz. 1843 z pdzn. zm.
15Dz U. 22020 1., poz. 1842.
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wykonanie umowy, o ile taki wplyw wystapit lub moze wystgpi¢, dotyczy
zarowno wykonawcy, jak i zamawiajacego. Obowiazek informacyjny okre-
slony w art. 15t tarczy antykryzysowej ma charakter obligatoryjny, potwier-
dza to uzycie przez ustawodawce zwrotu ,,informuja si¢”, a nie przyktadowo
mogg si¢ informowac. Jesli okolicznosci wywotane COVID-19 nie wptyna
na wykonanie umowy, obowigzek informacyjny odpada. W nauce prawa
wskazuje sig, ze obowigzek informacyjny jest niezalezny od ewentualnego
wniosku 0 zmian¢ umowy w sprawie zamowienia publicznego. W tym za-
kresie podkreslenia wymaga fakt, ze nawet wowczas, gdy strona informujaca
nie ma na celu dazy¢ do zmiany umowy, to ma obowigzek poinformowania
drugg strone umowy o zaistniatych okolicznosciach. Dla wykazania wptywu
wskazywanych przez jedng ze stron okoliczno$ci zwigzanych z wystapie-
niem COVID-19 na nalezyte wykonanie umowy o zamdwienie publiczne,
kazda ze stron umowy moze zadac przedstawienia dodatkowych oswiadczen
lub dokumentow. Prawo do zadania dodatkowych o§wiadczen lub dokumen-
tow nie niweczy prawa ich uzupelnienia z inicjatywy wlasnej przez strong
sktadajacg oswiadczenie [Falkowska 2020a].

W $wietle powyzszych rozwazan pojawia si¢ watpliwo$¢, czy zamiarem
ustawodawcy bylo, aby dla zastosowania ograniczen uprawnien zamawia-
jacego, wynikajacych z art. 151! tarczy antykryzysowej konieczne byto wy-
czerpanie obowigzku informacyjnego z art. 15r tej ustawy. Z uzasadnienia
rzadowego projektu ustawy'®, zmieniajacej tarcze antykryzysowa (uzasad-
nienie Tarczy 4.0.) wynika, ze ,,zaproponowane rozwigzania maja na celu
wspomozenie uczestnikow rynku zamoéwien publicznych, w tym réwniez
poprzez przeciwdzialanie utracie ptynno$ci finansowej wykonawcow.
Wskazano, iz z jednej strony ograniczono mozliwo$¢, w szczegolnosci potra-
cania kar umownych z wynagrodzen wykonawcow realizujacych zamo-
wienia publiczne w okresie stanu epidemii COVID-19 i przez 3 miesiace po
jego odwotaniu, a z drugiej strony wprowadza si¢ regulacje dotyczace cze-
Sciowych platnosci, zaliczek oraz zabezpieczenia nalezytego wykonania
umowy. Projekt zawiera propozycje dostosowania w okresie stanu epidemii
i zagrozenia epidemicznego materii zamdwien publicznych, w szczegdlnosci
poprzez odejscie od fakultatywno$ci dokonywania zmiany umowy na rzecz
jej obligatoryjnos$ci, w sytuacji, gdy zamawiajacy stwierdzi, ze okolicznosci

16 Druk sejmowy Nr 382, s. 61, Sejm IX kadencji, 2020, el.
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zwigzane z epidemig COVID-19 wskazane przez wykonawce maja wptyw
na nalezyte wykonanie umowy, wylaczenie mozliwosci dokonywania przez
zamawiajacych potrgcen kar umownych zastrzezonych na wypadek niewy-
konania lub nienalezytego wykonania umowy, zniesienie obowigzku zadania
wniesienia wadium w postepowaniach o szacunkowej warto$ci powyzej pro-
gow unijnych, wprowadzenie obligatoryjnych cze¢sciowych ptatnosci lub za-
liczek na poczet wykonania zamoéwienia, w przypadku umow zawieranych
na dtuzszy okres (z wyjatkiem umoéw w zakresie obronnosci i bezpieczen-
stwa), obnizenie dopuszczalnej wysokosci zabezpieczenia nalezytego wyko-
nania umowy. Proponowane rozwigzanie ma przyczynic¢ si¢ do ograniczenia
obcigzen finansowych wykonawcow w okresie walki ze skutkami epidemii
COVID-19, a w konsekwencji do zwigkszenia ich zasobéw finansowych”"’.

W konsekwencji przyjecia przez ustawodawce ustawy zmieniajacej, re-
gulacja art. 15r tarczy antykryzysowej zostata rOwniez w cze$ci znoweli-
zowana na mocy tarczy 4.0, a w tym zakresie w ustgpie 6 uregulowano obli-
gatoryjny charakter zmiany umowy o zaméwienie publiczne. W obecnym
brzmieniu przepis stanowi, ze jezeli umowa w sprawie zamowienia pu-
blicznego zawiera postanowienia dotyczace kar umownych lub odszko-
dowan z tytutu odpowiedzialnosci za jej niewykonanie lub nienalezyte wy-
konanie z powodu oznaczonych okolicznosci, strona umowy o zaméwienie
publiczne, w stanowisku odnosnie do wptywu okolicznosci zwigzanych
z wystgpieniem COVID-19 na nalezyte jej wykonanie, przedstawia wptyw
okoliczno$ci zwigzanych z wystgpieniem COVID-19 na nalezyte jej wyko-
nanie oraz wplyw tych okoliczno$ci, na zasadno$¢ ustalenia i dochodzenia
tych kar lub odszkodowan, albo ich wysoko$¢. Zmiana ma na celu zagwaran-
towanie, w szczego6lnosci wykonawcom, ze postanowienia uméw o udzie-
lenie zamdwienia publicznego beda uwzgledniaty zmiane warunkéw spote-
czno-gospodarczych wywotang epidemiag COVID-19, ktéra ma negatywny
wplyw na mozliwo$¢ wykonania obowigzkéw umownych'®.

17 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o doptatach do oprocentowania kredytow banko-
wych udzielanych na zapewnienie plynnosci finansowej przedsiebiorcom dotknietym skut-
kami COVID-19 oraz o zmianie niektorych innych ustaw, Druk sejmowy Nr 382, s. 61, Sejm
IX kadencji, https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk xsp?nr=382 [dostep: 10.05.2021].

18 Tamze.



85

Przepis art. 15 r' tarczy antykryzysowej, dodany na mocy tarczy 4.0. mo-
zna potraktowac jako uzupehlienie omawianego wyzej art. 15r ust. 6. Regu-
lacje tarczy antykryzysowej uzupetniono o przepis ograniczajacy mozliwosé
potracania kar umownych z wynagrodzenia wykonawcy lub z innych nalez-
nosci oraz dochodzenia zaspokojenia z zabezpieczenia nalezytego wyko-
nania umowy. Przepis nie obejmuje tylko zakazu potracania kar, ktorych na-
liczenie wywotane jest okoliczno$ciami zwigzanymi z wystgpieniem
COVID-19, ale obejmuje wszystkie kary umowne [Falkowska 2020b]. Po-
wyzsze stanowisko budzi watpliwo$é, z uwagi na fakt, Ze regulacja art. 151"
jest pochodng art. 15r tarczy antykryzysowej, ktory $cisle odnosi si¢ do
wptywu COVID-19 na realizacj¢ umowy w sprawie zamowienia publi-
cznego oraz naktada na strony umowy obowigzki informacyjne, o ktérych
byta mowa powyzej. Art. 151! tarczy antykryzysowej zgodnie z zamiarem
prawodawcy, mial przyczyni¢ si¢ do ograniczenia ci¢zarow finansowych
wykonawcoOw w okresie epidemii COVID-19, a w konsekwencji zwigkszy¢
ich zasoby finansowe. Przepis ten uniemozliwia, w okresie obowigzywania
stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii ogloszonego w zwig-
zku z COVID-19, i przez 90 dni od dnia jego odwotania, mozliwos$¢ potra-
cania kar umownych zastrzezonych na wypadek niewykonania lub nienale-
zytego wykonania umowy, z wynagrodzenia wykonawcy lub z innych jego
wierzytelnosci, a takze dochodzenia zaspokojenia z zabezpieczenia nalezy-
tego wykonania tej umowy. Przepis wskazuje rowniez, ze warunkiem konie-
cznym jest, aby zdarzenie, w zwiazku z ktoérym zastrzezono karg, nastapito
w okresie obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epi-
demii.

Kierujac sie wyktadnia celowosciowa nalezy wskaza¢, ze dla skutecz-
nego zastosowania powyzszego przepisu, wydaje si¢ jednak, ze konieczne
jest takze dochowanie obowiazku informacyjnego, o ktorym mowa w art.
15r ust. 1 tarczy antykryzysowej. Przepis ten obliguje strony umowy o udzie-
lenie zamdwienia publicznego do wzajemnego informowania si¢ o wptywie
okoliczno$ci zwigzanych z wystapieniem COVID-19 na nalezyte wykonanie
tej umowy, o ile taki wplyw wystapit lub moze wystapi¢. W sytuacji, gdy
strony umowy o zamowienie publiczne zaniechaja informowania si¢ o wply-
wie okolicznos$ci zwigzanych z COVID-19 na wykonywanie umowy, nie jest
mozliwe zastosowanie regulacji art. 15r' tarczy antykryzysowej i odmo-
wienie zamawiajacemu prawa do dokonywania potracen czy dazenia do zas-


https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtg4ytiobsgyydeltqmfyc4njtg43dimbvgm
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pokojenia si¢ z zabezpieczenia nalezytego wykonania umowy, bowiem wy-
konawca, wnoszac zabezpieczenie nalezytego wykonania umowy, gwaran-
tuje mozliwo$¢ rekompensaty strat wynikajacych z nienalezytego wyko-
nania umowy lub jej niewykonania. Jest ono wigc rodzajem kaucji przekazy-
wanej przez wykonawce (dtuznika) zamawiajgcemu (wierzycielowi) w celu
zabezpieczenia ewentualnych roszczen, ktore moga powsta¢ w zwiazku z za-
wartag umowa. W obecnym stanie prawnym zabezpieczenie nie stuzy juz po-
kryciu roszczen z tytutu gwarancji jakosci, w sytuacji gdy wykonawca jest
jednoczesnie gwarantem. Od wykonawcow mozna zgdaé zabezpieczenia na-
lezytego wykonania umowy bez wzgledu na przedmiot zaméwienia, jego
warto$¢ oraz tryb, w jakim prowadzone jest postgpowanie. Najczesciej wy-
stepuje ono przy realizacji zamoéwien na roboty budowlane i ustugi. Jest to
zwigzane z ich specyfika, ktora polega na tym, ze zadane rezultaty sg osiggane
w trwajacym procesie realizacji i dopiero po uptywie okreslonego czasu.

W sytuacji jednak wykonania obowigzku informacyjnego, o ktorym mo-
wa w art. 15r ust. 1 tarczy antykryzysowej, zastosowanie regulacji art. 151"
staje si¢ nieuniknione i zamawiajacy obowigzany jest zaniecha¢ dokony-
wania potrgcen kary umownej zastrzezonej na wypadek niewykonania lub
nienalezytego wykonania umowy o zamdwienie publiczne, z wynagrodzenia
wykonawcy lub z innych jego wierzytelno$ci, a takze nie moze dochodzi¢
zaspokojenia z zabezpieczenia nalezytego wykonania tej umowy, o ile zda-
rzenie, w zwiazku z ktéorym zastrzezono te kare, nastagpitlo w okresie obo-
wigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii. Nalezy za-
znaczy¢, ze w przedmiocie obligatoryjnos$ci wyczerpania obowigzku infor-
macyjnego z art. 15t tarczy kryzysowej w kontek$cie mozliwos$ci zastoso-
wania regulacji art. 15t' tej ustawy do umowy o zaméwienie publiczne sta-
nowisko doktryny nie jest jednolite, a z uwagi na nowos¢ regulacji brak jest
orzecznictwa sgdowego w tym przedmiocie. Zapewne wypracowanie ugrun-
towanego stanowiska judykatury zajmie troche czasu, natomiast w mojej
ocenie nalezy opowiedzie¢ si¢ za zasadnoscia stosowania omawianych in-
strumentéw prawnych, do umow o zamowienie publiczne, na ktorych reali-
zacj¢ miata faktyczny wptyw pandemia wirusa COVID-19, a strony umowy
wzajemnie informowaly si¢ o zaistnieniu okolicznosci zwiagzanych
z COVID-19 i byly ich $wiadome w toku realizacji zamdwienia, a to z uwagi
na fakt, ze w przeciwnym wzgledzie mozemy mie¢ do czynienia z naduzy-
waniem przedmiotowej instytucji przez nierzetelnych wykonawcow.
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Odnoszac si¢ do mozliwo$ci zastosowania szczegdlnych rozwigzan pra-
wnych przewidzianych w ustawie o COVID-19 takze w odniesieniu do
umow zawartych pod rzadami poprzednio obowiazujacej ustawy z dnia 29
stycznia 2004 r. Prawo zamowien publicznych, nalezy podkresli¢, ze w tej
materii stanowisko zajat Urzad Zamdwien Publicznych wskazujac, iz ,,przy-
jac nalezy, ze ustawodawca objal nastgpstwa prawne stosunkow prawnych
W postaci umow w sprawie zamoOwienia publicznego zawartych na mocy us-
tawy z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamdwien publicznych bezposrednim
dziataniem mechanizméw przewidzianych w art. 15r ust. 1 oraz art. 15" ust.
1 ustawy o COVID-19 (tarczy antykryzysowej), czyli zastosowat zasade be-
zposredniego dzialania prawa, zgodnie z ktorg od chwili wejScia w zycie
«nowego prawa» wyznacza ono sytuacje prawne takze z elementem daw-
nym. Mozliwo$¢ zastosowania szczegélnych rozwigzan prawnych przewi-
dzianych w ustawie o COVID-19 takze w odniesieniu do umow zawartych
pod rzagdami ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamoéwien publicznych
wynika rowniez z wyktadni celowos$ciowej przepisow art. 15t ust. 4 oraz art.
151" ust. 1 ustawy o COVID-19. Wprowadzenie mozliwoéci dokonania
szczegblnych zmian umowy w sprawie zamowienia publicznego oraz zakazu
potracania przez zamawiajgcego kar umownych, a takze zakazu dochodzenia
przez zamawiajacego zaspokojenia z zabezpieczenia nalezytego wykonania
umowy miato na celu zminimalizowanie negatywnych skutkéw gospodar-
czych wynikajacych z obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo
stanu epidemii. Regulacje zawarte w ustawie o COVID-19 stanowity wyraz
interwencji legislacyjnej majacej na celu ztagodzenie skutkéow ekonomii-
cznych wystapienia COVID-19, dotykajacych zwtaszcza przedsiebiorcow,
przez uelastycznienie mechanizméw kontraktowych w sferze zamowien pu-
blicznych”"’.

Zakonczenie

Zgodnie z zasada racjonalnosci nalezy wskazaé, ze wszystkie wprowa-
dzone przez ustawodawce rozwiazania legislacyjne w tarczach antykryzyso-

19 Urzgd Zaméwien Publicznych, Dopuszczalno$é zastosowania art. 15r oraz art. 151! ustawy
o COVID-19 (w aktualnym brzmieniu) do uméw o zamowienie publiczne zawieranych
przed wejsciem w zycie nowej ustawy Prawo zamowien publicznych, LEX/el. 2021.
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wych, majg w szczegdlnosci za cel ochrone wykonawcow przed skutkami
epidemii wirusa COVID-19. Potrzeba ich wprowadzenia zostata wywotana
wplywem wirusa na wiele branz, znacznie pogarszajac sytuacje finansowa
przedsigbiorcow. Intencja ustawodawcy byto, jak sam wskazuje, wprowa-
dzenie szczegdlnych rozwigzan, ktore umozliwiaja podejmowanie dziatan
minimalizujacych skutki utraty ptynnosci finansowej przedsigbiorcow dot-
knigtych trudng sytuacja wywotang pandemig choroby zakaznej COVID-19,
wywotang przez wirusa SARS-CoV-2. Wobec tego ustawodawca kazdora-
zowo wigze stosowanie okreslonych rozwiagzan prawnych z sytuacja przed-
sigbiorcow dotknigtych skutkami pandemii choroby zakaznej COVID-19,
wywotanej przez wirusa SARS-CoV-2.

Wydaje sig, ze nie zastuguje na uwzgl¢dnienie taka interpretacja regulacji
przepisow tarczy antykryzysowej, ktora ,,odrywataby” je od wptywu okoli-
cznosci zwigzanych z epidemig wirusa COVID-19 na sytuacje danego przed-
siebiorcy. Mogloby to bowiem prowadzi¢ do naduzywania instytucji w bran-
zach zupehie przez pandemi¢ nieposzkodowanych, na ktérych dziatalnosé
epidemia wirusa nie wywarla zadnych negatywnych skutkow. Nalezy tez po-
stulowa¢ doprecyzowanie przez ustawodawce regulacji art. 15r! tarczy anty-
kryzysowej celem uniknigcia wszelkich watpliwosci w omawianym zakre-
si¢. Niezasadne jest bowiem, nawet czasowe, rezygnowanie przez zamawia-
jacego z roszczen jakie wynikajg z nieprawidtowego wykonania zamowienia
publicznego wobec wykonawcy, na dzialalno§¢ ktorego nie ma zadnego
wplywu obowigzujacy stan epidemii na obszarze Rzeczpospolitej Polskiej.
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Wplyw tarczy antykryzysowej na ograniczenie uprawnien gminy
jako zamawiajgcego
Streszczenie

Artykut porusza problematyke regulacji art. 151! tarczy antykryzysowej uchwa-
lonego ustawa o doptatach do oprocentowania kredytow bankowych udzielanych
przedsigbiorcom dotknietym skutkami Covid-19 oraz o uproszczonym postepowaniu
o zatwierdzenie uktadu w zwigzku z wystgpieniem Covid-19, ktory wprowadza do
umoéw o zamowienie publiczne, ograniczenie uprawnien zamawiajgcego w zwigzku
z SARS-CoV-2 i stanowi, ze w okresie obowigzywania stanu zagrozenia epidemi-
cznego albo stanu epidemii ogloszonego w zwigzku z COVID-19, i przez 90 dni od
dnia odwotania stanu, ktory obowiagzywat jako ostatni, zamawiajacy nie moze po-
traci¢ kary umownej zastrzezonej na wypadek niewykonania lub nienalezytego wy-
konania umowy o zamowienie publiczne z wynagrodzenia wykonawcy lub z innych
jego wierzytelnosci, a takze nie moze dochodzi¢ zaspokojenia z zabezpieczenia na-
lezytego wykonania tej umowy, o ile zdarzenie, w zwigzku z ktérym zastrzezono te
kare, nastapito w okresie obowiagzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo sta-
nu epidemii. Ustawa zmieniajgca weszla w zycie z dniem 24 czerwca 2020 r.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, gmina, prawo zamowien publicznych, tar-
cza antykryzysowa

The Impact of the Anti-crisis Shield on Limiting the Powers of a Municipality
as a Contracting Authority

Abstract

The article discusses the regulation of Article 151! of the anti-crisis shield esta-
blished by the Act on interest rate subsidies for bank loans granted to businesses af-
fected by Covid-19 and on simplified proceedings for approval of the arrangement
in connection with the occurrence of Covid-19, which introduces into public procu-
rement contracts, a limitation of the contracting authority’s rights in connection with



90

SARS-CoV-2 and provides that during the period in which the state of epidemic
emergency or state of epidemic declared in connection with COVID-19 is in force,
and for 90 days from the date of revocation of the state that was last in force, the
contracting authority may not withhold the contractual penalty reserved in the event
of non-performance or improper performance of the public procurement contract
from the contractor’s remuneration or from his other receivables, and may not seek
satisfaction from the security for due performance of that contract, provided that the
event in connection with which the penalty was reserved occurred during the period
in which the state of epidemic emergency or state of epidemic was in force. The
amendment Act entered into force on 24 June 2020.

Keywords: local government, commune, public procurement law, the anti-crisis
shield
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PRAWNA OCHRONA ZWIERZAT W KONTEKSCIE
ZWALCZANIA EPIZOOTII I CHOROB ODZWIERZECYCH

Wprowadzenie

Zwalczanie zagrozen zwigzanych z wystepowaniem masowych zacho-
rowan zwierzat w populacji na duzym obszarze, okreslanych mianem epizo-
otii', jest ztozonym zagadnieniem medycznym, spotecznym i prawnym. Pro-
blem ten nie jest przedmiotem zainteresowania wylacznie nauk przyrodni-
czych — zwlaszcza z zakresu medycyny i medycyny weterynaryjnej, lecz jest
analizowany rowniez na gruncie nauk spotecznych, w tym nauk prawnych.
Odnosi si¢ on bowiem, z jednej strony, do zapewnienia zdrowia publicznego
oraz bezpieczenstwa sanitarnego panstwa, ma bezposredni zwigzek z ochro-
ng gatunkow zwierzat wolnozyjacych, czesto objetych ochrona, oddziatuje
réwniez na stan gospodarki hodowlanej [Stryszak 1961, 13n.]. Z drugiej na-
tomiast strony, zwalczanie choréb zakaznych wsrdod zwierzat wymaga za-
chowania zasad ochrony zwierzat przed zadawaniem im zbgdnego bolu lub
cierpienia, jak réwniez zapewnienia ochrony przed nieuzasadnionym lub
niechumanitarnym pozbawianiem ich zycia.

Oba zagadnienia, zarowno zwalczanie epizootii, jak i ochrona zwierzat
w tym kontekscie, sa przedmiotem regulacji na gruncie przepisOw prawa pu-
blicznego — prawa administracyjnego oraz prawa karnego. Pierwszemu
z nich po$wiecone sa zwlaszcza liczne przepisy administracyjne, ksztaltu-
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jace m.in. kwestie postgpowania w przypadku podejrzenia wystapienia cho-
roby zakaznej zwierzat lub uprawnien decyzyjnych powiatowego lekarza
weterynarii w tym zakresie. Poprzez przepisy karne ustawodawca dokonat
natomiast kryminalizacji tych zachowan, ktore godza w dobro zwierzat —
zwlaszcza w ich wolno$¢ od bolu i cierpienia, jak tez wigzg si¢ z narazaniem
zdrowia zwierzat na niebezpieczenstwo rozprzestrzeniania si¢ wsrod nich
chordb zakaznych.

Powyzsze rozwigzania wpisujg si¢ w zakres wszystkich wyroznianych
w nauce obszaroéw ochrony zwierzat, tj. ochrony humanitarnej, weterynaryj-
nej, gatunkowej i uzytkowej. Naczelne znaczenie znajda przede wszystkim
dwie pierwsze z nich. Ochrona humanitarna obejmuje ochrone zwierzat
przed zadawaniem im zbgdnego bolu lub cierpienia. Odnosi si¢ ona wyla-
cznie do zwierzat kregowych i jest zasadniczo dedykowana pojedynczym
osobnikom, ktore wskutek zachowan cztowieka sg narazone na negatywne
bodzce dotykajace zaréwno ich zycia, jak i zdrowia. Korzystajac z przepisow
prawnych formutujgcych zakazy karne ustawodawca dazy do wyeliminowa-
nia znegcania si¢ nad zwierzgtami 1 ich bezpodstawnego i nichumanitarnego
pozbawiania zycia. Natomiast celem ochrony weterynaryjnej jest m.in. zwal-
czanie i przeciwdzialanie chorobom zakaznym zwierzat, a co za tym idzie
niedopuszczanie do rozprzestrzeniania si¢ zarazy. Ochrona ta ma charakter
szeroki — nie jest dedykowana pojedynczym osobnikom, ale odnosi si¢ do
szerszej populacji zwierzat. Co wigcej, w odrdznieniu od ochrony humani-
tarnej zwierzat, obejmuje swoim zakresem nie tylko kregowce, ale rowniez
innych przedstawicieli §wiata zwierzat. Przepisy prawne dotyczace ochrony
weterynaryjnej nie odnosza si¢ wytacznie do szczeg6lnych kategorii zwie-
rzat, jakimi sg zwierzeta dzikie lub hodowlane. Moga znalez¢ réwniez zasto-
sowanie np. wobec zwierzat bezdomnych lub zwierzat towarzyszacych. Ce-
lem ochrony gatunkowej jest dazenie do zachowania przedstawicieli wszys-
tkich gatunkéw rodzimej fauny oraz przeciwdziatanie ich wyginigciu. Wre-
szcie, ochrona uzytkowa sprowadza si¢ do dziatan, ktore maja na celu odpo-
wiednie gospodarowanie zasobami zwierzecymi, polegajacym na zachowa-
niu okreslonej liczby zwierzat, a takze uzyskiwaniu zwierzat dla r6znych po-
trzeb cztowieka®.

2 Zob. szerzej: Gadzik 2018, 51n. oraz wskazana tam literatura; por. Smaga 2010, 97n.; Jas-
trzebski 1990, 106n., 124n.
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Warto jednoczesnie zaznaczy¢, ze powyzej wyodrebnione obszary ochro-
ny majg punkty wspolne, dzigki czemu przenikajg si¢ one wzajemnie i uzu-
pemiaja. Wpltywa to na mozliwie najszerszy zakres prawnej ochrony zwie-
rzat. Rownoczesnie powoduje jednak, ze normy prawne regulujace postepo-
wanie w przypadku konieczno$ci zwalczania chorob zakaznych zwierzat,
w tym choréb odzwierzgcych, moga pozostawac ze soba w pozornej sprzecz-
nosci, co moze dodatkowo utrudnia¢ ich stosowanie. Z jednej bowiem stro-
ny, oczywiste i niezbedne staje si¢ niezwloczne wyeliminowanie zagrozenia
epizootycznego, wiazacego si¢ niejednokrotnie z u§mierceniem pewnej gru-
py zwierzat, z drugiej natomiast, prawo stawia okreslone granice, zwigzane
z konieczno$cig zapewnienia ochrony zycia zwierzat i z realizacji zakazu ich
bezpodstawnego zabijania. Nalezy réwniez zaznaczy¢, ze niezaleznie od
ochrony zdrowia zwierzat, cze$¢ chorob zakaznych zwierzat stanowig cho-
roby odzwierzece, zagrazajace rowniez zdrowiu cztowieka. Niejednokrotnie
konieczne staje si¢ zatem dokonanie wyboru, ktore dobra i w jakim zakresie
powinny by¢ chronione w pierwszej kolejnosci oraz ustalenie stopnia, w ja-
kim moze nastapi¢ poswigcenie pozostatych dobr.

1. Epizootie oraz choroby odzwierzece

Zagadnienie zwalczania i przeciwdziatania chorobom zakaznym zwierzat
stanowi przedmiot zainteresowania epizootiologii. Jest to nauka zajmujaca
si¢ przyczynami, uwarunkowaniami i sposobami rozwoju choréb zakaznych
zwierzat, a takze metodami zapobiegania i ich zwalczania. Epizootiologia
dzieli si¢ na ogdlng (dotyczaca prawidtowosci, ktore rzadza powstawaniem
i rozwojem zaraz, a takze zasad postgpowania, ktorych celem jest likwidacja
badz ograniczenie ich zasiggu) i szczegodlng (zwigzana z opisem wiasciwosci
czynnika etiologicznego choroby, jej objawdw klinicznych i zmian patolo-
gicznych, sposobow profilaktyki i metod zwalczania okreslonych chorob za-
kaznych) [Glinski 1999, 6; Glinski, Kostro, i Furmaga 2002, 8; Houe, Ers-
bell, i Toft 2004, 1n.].

»Epizootia” stanowi, obok zachorowan sporadycznych, enzootii oraz pa-
nzootii. Pojecia te odnosza si¢ do zakresu przestrzennego, na ktorym wysta-
pito rozprzestrzeniania si¢ choréb zakaznych. Enzootia stanowi odpo-
wiednik epidemii wsrod ludzi i z wystgpowaniem wsrod zwierzat na danym
terenie okreslonej choroby zakaznej w podobnym nasileniu, ktora utrzymuje
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sie przez wiele lat®. Panzootia podobnie jak pandemia, wigze si¢ z masowym
wystgpowaniem choroby zwierzat na duzym obszarze, np. kilku krajow lub
na calym kontynencie®, jeden z istniejacych sposobow szerzenia sie choréb
zakaznych zwierzat. Na marginesie nalezy dodaé tylko, ze w literaturze
wskazuje si¢ jednakze, iz epidemia (epizootia) nie musi dotyczy¢ wylacznie
chordb zakaznych [Krzyzanska 2008, 62].

Powyzszy termin oznacza masowe zachorowania zwierzat w populacji na
duzym obszarze, np. kilku wojewodztw badz na terenie catego kraju. Pojecia
tego uzywa si¢ rowniez w sytuacji najwigkszego nasilenia zachorowan, gdy
wystepuje wyrazne wahanie si¢ ich liczby w czasie [Glinski i Kostro 2003a,
25n.]. Jednoczes$nie nalezy zaznaczy¢, iz w literaturze wskazuje si¢ na pewne
problemy w ustaleniu granic pomig¢dzy enzootiami (zwigzanymi ze stacjo-
narnym wystepowaniem zachorowan na pewnym okre§lonym terenie) i epi-
zootiami. Niejednokrotnie enzootia stanowi bowiem etap poprzedzajacy epi-
zootie [tamze]. Co wigcej, brak sztywnej granicy, po przekroczeniu ktorej
mozna mowi¢ o wystgpowaniu epizootii, sprawia, ze zakwalifikowanie tak
danego przypadku zachorowan na chorobe zakazng wsrod zwierzat, bedzie
uzaleznione od okolicznosci i1 specyfiki tej choroby [Krzyzanska 2008, 62].

Przyjmuje si¢, ze warunkiem koniecznym i wystarczajacym do szerzenia
choroby zakaznej jest wystgpienie tzw. tancucha epidemiologicznego (epi-
zootycznego). W jego sktad wchodzg kolejno: zrodio zakazenia, ktorym mo-
ze by¢ zwierze lub zwtoki zwierzat chorych na dang chorobe lub miejsc sku-
pienia zarazka poza organizmem, dyspozycja — czyli zwierze podatne na za-
kazenie, a takze ekspozycja, czyli zespot czynnikéw srodowiskowych, dzie-
ki ktorym mozliwy staje si¢ kontakt patogenu wystepujacego w zrodle zaka-
zenia z organizmem wrazliwym. Przy braku chociazby jednego z tych ogniw
fancucha epizootycznego choroba zakazna nie ma mozliwo$ci rozwoju, na-
tomiast wyeliminowanie ktoregokolwiek z nich prowadzi do przerwania dal-
szego szerzenia si¢ jej wsrod zwierzat. Z tego wzgledu dziatalno$¢ epizoo-
tiologow koncentrowac si¢ bedzie na likwidacji lub ograniczeniu zrodta za-
kazenia i rezerwuaréw zarazka, przerywaniu drog szerzenia si¢ choroby,

3 Zob. Enzootia, https://encyklopedia.pwn.pl/haslo/enzootia;3898161.html [dostep: 13.05.2021].
4 Zob. Panzootia, https://encyklopedia.pwn.pl/szukaj/panzootia.html [dostep: 13.05.2021].
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a takze zmniejszeniu podatnos$ci na zakazenie w drodze symulacji odpor-
nosci swoistej 1 nieswoistej [Glinski i Kostro 2003a, 16].

Zrédta zakazenia w przypadku wystepowania epizootii dzieli si¢ na pier-
wotne oraz wtorme. Do pierwszych zalicza si¢ zwierze, od ktorego zarazaja
si¢ inne zwierzeta, lub ktore zanieczyszcza $rodowisko zarazkami albo od
ktorego zarazki przedostaty si¢ do wektorow zakazen. Moze to by¢ zatem
zwierzg zdrowe — zakazone, ktore rozsiewa zarazki w okresie wylegania cho-
roby (np. przez §ling), zwierzeta chore, nosiciele i siewcy zarazkoéw, ozdro-
wiency (zwierzgta zdrowe, ktére pomimo przechorowania choroby nadal
wydalaja zarazki do otoczenia), nosiciele pierwotni (zwierzgta zdrowe, ktore
nie chorowaly, lecz sa nosicielami zarazkow dla innych gatunkow), a takze
zwloki zwierzat chorych na dang chorobe zakazng [Glinski 1999, 7n.]. Zr6-
dlami wtoérnymi sg natomiast miejsca skupienia zarazka poza organizmem,
z ktorego dochodzi do zakazenia (np. skazona gleba, pasza, woda) [tamze].

Zrédta zakazen dzieli sie rowniez na homologiczne i heterologiczne. Pier-
wsze z nich dotycza sytuacji, w ktorej zrodlem zakazenia jest ten sam gatu-
nek zwierzecia. W przypadku zakazen heterologicznych zrodlem zakazenia
sg inne gatunki zwierzat [Glinski, Kostro, i Furmaga 2002, 19]. Mozliwe jest
réwniez zakazenie wybrang chorobg zakazng réwniez cztowieka — sg to tzw.
zoonozy, czyli choroby odzwierzece’. Zgodnie z przepisem art. 2 pkt 21a
ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o ochronie zdrowia zwierzqt oraz zwalczania
choréb zakaznych zwierzqt®, przez choroby odzwierzece nalezy rozumieé
choroby zakazne zwierzat lub zakazenia, ktére w sposob naturalny moga by¢
posrednio lub bezposrednio przenoszone miedzy zwierzetami a ludzmi. Zoo-
nozy moga przybra¢ réznorodne formy: zoonozy bezposrednie (rozprze-
strzeniajace si¢ poprzez bezposredni kontakt zarazonego zwierzecia badz
produktéw pochodzenia zwierzecego z cztowiekiem, np. wscieklizna), cy-
klozoonozy (w ktérych czynnik etiologiczny choroby ma zywicieli posre-
dnich i ostatecznych, np. tasiemczyca), metazoonozy (w przypadku ktérych
role wektorow czynnika zakaznego spetniajg bezkregowce, np. dzuma, bore-
lioza) oraz ksenozoonozy (majace miejsce w przypadku, gdy czynnik zaka-
zny zostaje przenoszony w drodze przeszczepow zakazonych tkanek albo

5 Szerzej zob. np. Sedlak i Tomsickova 2007, 20n.; Glinski, Kostro, i Buczek 2008, 16n.; Min-
ta i Smietanka 2010, 7n.

¢ Dz. U. 22020 ., poz. 1421 [dalej: v.0.z.2.].
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narzadow lub za posrednictwem szczepionek) [Glinski, Kostro, Szkucik, i in.
2017, 9; Glinski 1 Kostro 2003a, 466; Ruminska i Bielecki; Glinski i Kostro
2003b, 672n.].

Ustalajac ustawowe podstawy zwalczania epizootii w Polsce nalezy
wskazaé, ze w przepisie art. 2 pkt 21 u.0.z.z. zostata wprowadzona definicja
legalna chorob zakaznych. Zgodnie z nig chorobami zakaznymi zwierzat sa
wywotane przez biologiczne czynniki chorobotworcze choroby zwierzat,
ktore ze wzgledu na sposdb powstawania lub szerzenia si¢ stanowig za-
grozenie dla zdrowia zwierzat lub ludzi, a w przypadku zwierzat wodnych —
bezobjawowe lub objawowe zakazenie biologicznym czynnikiem chorobo-
tworczym. Jednocze$nie nalezy zwrdci¢ uwage, ze na gruncie przepisow
wskazanej ustawy, nie kazda choroba zakazna zwierzat bedzie podlegata
sformalizowanemu zwalczaniu. Zgodnie z przepisem art. 41 ust. 1 w.0.z.z.,
obowiazkowi zwalczania podlegajg choroby zakazne zwierzat: 1) wymienio-
ne w zatgczniku nr 2 do powyzszej ustawy (np. pryszczyca, wscieklizna, wa-
glik, zgnilec amerykanski pszcz6t, zakazna anemia tososi); 2) objete progra-
mami opracowanymi przez Glownego Lekarza Weterynarii, dotyczacymi
zwalczania chorob zakaznych zwierzat, w tym choréb odzwierzecych oraz
krajowymi programami zwalczania chorob odzwierzecych i odzwierzgcych
czynnikéw chorobotworczych wymienionych w rozporzadzeniu (WE) NR
2160/2003 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 17 listopada 2003 r.
w sprawie zwalczania salmonelli 1 innych okreslonych odzwierzecych czy-
nnikow chorobotworczych przenoszonych przez zywno$¢’ — na zasadach
okre$lonych w tych programach. Dodatkowo, niezaleznie od ustawowe;j listy
chordb zakaznych, podlegajacych zwalczaniu, minister wtasciwy do spraw
rolnictwa, moze okresli¢ w drodze rozporzadzenia inne choroby zakazne
zwierzat podlagajace obowiazkowi zwalczania na obszarze catego kraju lub
jego czesci — majac na wzgledzie rozwoj sytuacji epizootycznej i epidemi-
cznej, jak rowniez ochrong zdrowia publicznego, w tym zdrowia zwierzat,
oraz migdzynarodowe wymagania sanitarno-weterynaryjne obowiazujace
w zakresie obrotu zwierzetami i produktami (art. 41 ust. 3 pkt 1 v.0.z.z.)
[Malinowska 2003, 221]. Na podobnych zasadach wprowadzono rowniez
obowiazek rejestracji chorob zakaznych zwierzat — rejestracji podlegaja cho-
roby zakazne zwierzat wymienione w zalaczniku nr 3 u.0.z.z. Co wigcej, mi-

7Dz. U. UE. L z2003 r. Nr 325, poz. 1.
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nister wlasciwy do spraw rolnictwa moze okresli¢, w drodze rozporzadzenia
inne choroby podlegajace rejestracji. W rozporzadzeniu Ministra Rolnictwa
i Rozwoju Wsi z dnia 19 listopada 2012 r. w sprawie okreslenia wykazu cho-
r6b zakaznych zwierzqt podlegajqcych rejestracji® do chordb takich zaliczo-
no m.in. enterowirusowe zapalenie mozgu i rdzenia $win, wiosenng wiremi¢
karpi (SVC), zakazne zapalenie mozgu i rdzenia krggowego u drobiu (AE).
Przyjecie takiego rozwigzania umozliwia, w razie wystapienia zagrozenia
epizootycznego inng chorobg niz wymieniona w zataczniku nr 2 do ustawy
z dnia 11 marca 2004 1. 0 ochronie zdrowia zwierzgt oraz zwalczania chorob
zakaznych zwierzqt, uruchomienie specjalnego trybu zwalczania chordb za-
kaznych, wraz ze wszystkimi tego nastepstwami.

Odnoszac si¢ natomiast do prawnych aspektow przeciwdziatania choro-
bom odzwierzecym, nalezy wskazaé, ze z uwagi na to, ze mogg one rozwing¢
si¢ do okreslonej formy zarazy, zastosowanie majg wobec nich podobne roz-
wigzania, jak w przypadku pozostatych chorob zakaznych zwierzat. W kon-
tekscie tym nalezy jednakze zaznaczy¢, ze w przypadku wystepowania nie-
ktorych z nich, jak np. ptasia grypa, waglik, pryszczyca., przewidziano do-
datkowe regulacje prawne w ustawie z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu
oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi®. Odnosza sie one przede
wszystkim do Srodkéw zwigzanych z ustaleniem zrodta zakazenia oraz jego
eliminowaniem, a takze zasadami wspotpracy okreslonych organdéw w zwal-
czaniu tego typu choroby'.

2. Regulacje dotyczgce zwalczania chordéb zakaznych wsréd zwierzat

Przepisy dotyczace zwalczania chorob zakaznych zwierzat zawarte zo-
staly w rozdziale 8 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o ochronie zdrowia zwie-
rzqt oraz zwalczaniu chorob zakaznych zwierzqt. Zwalczanie chorob zakaz-
nych jest rozumiane w niej w sposob szeroki. Zgodnie z przepisem art. 2 pkt
27 u.0.z.z., pojgcie to oznacza zglaszanie, zapobieganie dalszemu szerzeniu
sie, wykrywanie, kontrole i likwidowanie chorob zakaznych zwierzat, czysz-

8 Dz. U. 22021 1., poz. 243.
°Dz. U. 22020 ., poz. 1845.

10 Szerzej zob. Losieczka i Klimentowski 1996, 133n.; Marszatkowska-Krze$ i Gtadysz 2006,
94n.; Glinski i Buczek 1999, 90n.
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czenie 1 odkazanie oraz postgpowanie przy ponownym umieszczaniu zwie-
rzat w gospodarstwie. W ten sposob ustawodawca zaplanowal mozliwie naj-
bardziej optymalny i wszechstronny zakres srodkow zwigzanych z elimi-
nacjg chorob zakaznych — na roznych etapach ich rozprzestrzeniania sie, jak
rowniez przeciwdziatania przeksztalcania si¢ zachorowan sporadycznych
1 enzootii w szersze formy.

Dla dalszych rozwazan istotne jest, ze analizowane przepisy wchodza
w zakres prawa administracyjnego. Odznacza si¢ ono dwustronnym chara-
kterem swoich norm — z jednej strony reguluje ono organizacj¢ i aktywnos¢
administracji publicznej, z drugiej natomiast — jest skierowane do obywateli,
okreslajac ich uprawnienia i obowigzki w panstwie. Jest ono prawem bez-
wzglednie obowigzujacym, ktore w sposob wiadczy 1 jednostronny ksztal-
tuje zachowania adresatéw swoich norm i ich wzajemne stosunki [Ablewicz
i Rucinska-Sech 2019, 1]''. Wobec tego wiaze si¢ ono z mozliwoscia zasto-
sowania przymusu panstwowego w celu wykonania swoich norm'?.

Celem wprowadzenia uregulowan zawartych w powyzszych przepisach
sa w pierwsze] kolejnosci dziatania prewencyjne, sprowadzajace si¢ przede
wszystkim do podjecia okreslonego postgpowania w przypadku podejrzenia
wystapienia choroby zakaznej wsrdd zwierzat. W ten sposob ustawodawca
postanowit rozszerzy¢ zakres ochrony zwierzat przed rozprzestrzenianiem
si¢ wérdd nich chordb zakaznych na jak najwczeSniejszym etapie. Ma to
umozliwi¢ przerwanie fancucha epizootycznego, a tym samym nie doprowa-
dzi¢ do dalszego rozwoju choroby zakaznej — zar6wno wsrdd zwierzat, jak
1 wéréd ludzi (w przypadku chorob odzwierzecych).

Z uwagi na administracyjny charakter norm prawnych, regulujacych po-
stepowanie prewencyjne, przepisy odnoszace si¢ do niego przyjmuja forme
obowiazkdéw, ktorymi zwiagzani sg przede wszystkim posiadacze zwierzat
oraz wyspecjalizowane podmioty (prowadzace dziatalno§¢ w zakresie pozy-
skiwania, wytwarzania, przetwarzania lub obrotu niejadalnymi produktami
pochodzenia zwierzecego oraz prowadzace dzialalno$¢ nadzorowana w za-
kresie produktow ubocznych pochodzenia zwierzecego lub produktow po-
chodnych, a takze w zakresie produkcji produktéw pochodzenia zwierzgcego

T Por. réwniez Szmulik, Serafin, i Miaskowska-Daszkiewicz 2017, 10n.; Leoniski 2006, 22n.
12 Szerzej zob. Stahl 2019, 98n.
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W rozumieniu przepisow o wymaganiach weterynaryjnych dla produktow
pochodzenia zwierzgcego), jak rowniez osoby majace kontakt ze zwierze-
tami i szczegdlnie uprawnione organy, wchodzace w sktad administracji rza-
dowej, np. powiatowy lub wojewddzki lekarz weterynarii. W ten sposob mo-
zliwe jest podjecie sformalizowanych i skuteczniejszych dziatan prewen-
cyjnych na réznych etapach zwalczania epizootii. Dzieki skroceniu okresu
od momentu zakazenia zwierzgcia do momentu podjecia wiasciwych czyn-
nosci przez urzgdowego lekarza weterynarii, zwigksza si¢ skuteczno$¢ srod-
kow administracyjnych, zastosowanych w celu zlikwidowania ogniska cho-
roby, a takze ograniczenia mozliwosci jej rozprzestrzeniania si¢ na teryto-
rium kraju [Rudy i Rudy 2013, 166].

Przepis art. 42 ust. 1 u.0.z.z. okresla obowigzki posiadacza zwierzecia
(zgodnie z przepisem art. 2 pkt 33 u.0.z.z., posiadaczem zwierzgcia jest 0so-
ba fizyczna, osoba prawna lub jednostka organizacyjna nieposiadajgca 0so-
bowosci prawne] wiladajgca zwierzeciem, rowniez tymczasowo) W przy-
padku podejrzenia wystgpienia choroby zakaznej zwierzat, a w szczegol-
nosci poronienia u bydla, swin, owiec i kdz, objawdéw neurologicznych
u zwierzat, znacznej liczby naglych padni¢é, zmian o charakterze krost, pe-
cherzy, nadzerek lub wybroczyn na skorze i1 btonach §luzowych zwierzat ko-
pytnych oraz podwyzszonej $miertelnosci zwierzat akwakultury. W razie
wystapienia takich okolicznosci jest on obowigzany do: niezwtocznego za-
wiadomienia o tym organu Inspekcji Weterynaryjnej albo najblizszego pod-
miotu §wiadczacego ustugi z zakresu medycyny weterynaryjnej albo wojta
(burmistrza, prezydenta miasta); pozostawienia zwierzat w miejscu ich prze-
bywania i niewprowadzania tam innych zwierzat; uniemozliwienia osobom
postronnym dostepu do pomieszczen lub miejsc, w ktérych znajduja sie
zwierzeta podejrzane o zakazenie lub chorobe, lub zwloki zwierzece; wstrzy-
mania si¢ od wywozenia, wynoszenia i zbywania produktow, w szczegol-
no$ci migsa, zwtok zwierzgcych, srodkéw zywienia zwierzat, wody, $ciokki,
nawozOéw naturalnych w rozumieniu przepiséw o nawozach i nawozeniu
i innych przedmiotow znajdujacych si¢ w miejscu, w ktorym wystapita cho-
roba; udostgpnienia organom Inspekcji Weterynaryjnej zwierzat i zwlok
zwierzecych do badan i zabiegdw weterynaryjnych, a takze udzielania po-
mocy przy ich wykonywaniu; udzielania organom Inspekcji Weterynaryjnej
oraz osobom dziatajacym w imieniu tych organéw wyjasnien i podawania
informacji, ktore moga mie¢ znaczenie dla wykrycia choroby i zrodet zaka-
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zenia lub zapobiegania jej szerzeniu. Analogiczne obowiazki spoczywajg ro-
wniez na podmiotach swiadczacych dziatalnos¢ w zakresie pozyskiwania,
wytwarzania, przetwarzania lub obrotu niejadalnymi produktami pocho-
dzenia zwierzgcego oraz na podmiotach prowadzacych dziatalno$¢ nadzoro-
wang w zakresie produktéw ubocznych pochodzenia zwierzecego lub pro-
duktéw pochodnych, a takze w zakresie produkcji produktow pochodzenia
Zwierzecego w rozumieniu przepisow o wymaganiach weterynaryjnych dla
produktow pochodzenia zwierzecego — w przypadku powzigcia przez nie in-
formacji wskazujacych na mozliwo$¢ wystapienia choroby zakaznej zwie-
rzat (art. 42 ust. 2 u.0.z.z.). Dodatkowo, na posiadaczu zwierzat gospo-
darskich cigzy obowiazek natychmiastowego poinformowania powiatowego
lekarza weterynarii o kazdym przypadku padnigcia bydta, owiec lub kéz (art.
42 ust. lau.o0.z.z.). Speienie obowigzku informacyjnego ma na celu wykry-
cie potencjalnego zrddta zakazenia i jego wyeliminowanie, jak rowniez mo-
zliwo$¢ wyznaczenia kierunku powstrzymania dalszego rozwoju szerzenia
si¢ zarazy.

Z uwagi na to, ze wystapienie chorob zakaznych nie dotyczy wylacznie
zwierzat hodowlanych (cho¢ nalezy jednocze$nie zauwazy¢, ze wigkszos¢
przepisow odnoszacych si¢ do zwalczania chorob zakaznych zwierzat jest
dedykowana przede wszystkim tej kategorii zwierzat), ustawodawca wpro-
wadzil odpowiednie obowigzki rowniez wobec innych podmiotoéw, ktore
moga zaobserwowac¢ wystapienie choroby zakaznej wsréd zwierzat (art. 42
ust. 3-3au.0.z.z.). Zaliczy¢ do nich nalezy: a) osoby majace kontakt ze zwie-
rzetami, w szczegolnosci przy wykonywaniu obowigzkow stuzbowych lub
zawodowych; b) mys$liwych oraz dzierzawce lub zarzadce obwodu towiec-
kiego — w stosunku do zwierzat wolnozyjacych (dzikich).

Na etapie ustalania czy na danym obszarze wystepuje choroba zakazna
zwierzat, zasadnicza role przypisa¢ nalezy powiatowemu lekarzowi wete-
rynarii. Podejmuje on bowiem cigg czynnosci, ktére maja na celu zweryfi-
kowanie skali zagrozenia oraz ustalenia kierunku jego eliminacji. Wérdd
nich do najbardziej istotnych zaliczy¢ nalezy przeprowadzenie dochodzenia
epizootycznego, ktore obejmuje przynajmniej ustalenie: okresu, w ktorym
choroba zakazna mogtla si¢ rozwija¢ w gospodarstwie przed podejrzeniem
lub stwierdzeniem jej wystapienia u zwierzat gatunku wrazliwego; miejsca
pochodzenia zrddta choroby zakaznej zwierzat wraz z ustaleniem innych go-
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spodarstw, w ktorych zwierzgta gatunku wrazliwego mogty zosta¢ zakazone;
drog przemieszczania si¢ ludzi, zwierzat i przedmiotow, ktére mogty by¢
przyczyna szerzenia si¢ choroby zakaznej, do lub z gospodarstwa.

Niezaleznie od obowigzkow zwigzanych z badaniem wystapienia i wstgp-
nym zabezpieczeniem przed szerzeniem si¢ zarazy, ustawodawca wprowa-
dzit rowniez zasady postepowania w razie wystgpienia choroby zakaznej na
okreslonym obszarze. Obowigzek podejmowania stosownych dziatan wy-
nika z decyzji odpowiedniego organu, jakim jest powiatowy lekarz wetery-
narii. Decyzja ta ma charakter wtadczy 1 wigze si¢ z powstaniem prawnego
obowiazku w stosunku do okreslonych osob i podmiotow. W kontekscie
zwalczania chorob zakaznych zwierzat moze ona dotyczy¢ m.in. nakazu od-
osobnienia, strzezenia lub obserwacji zwierzat chorych lub zakazonych albo
podejrzanych o zakazenie lub chorobg; nakazu zabicia lub uboju zwierzat
chorych lub zakazonych, podejrzanych o zakazenie lub o chorobg albo zwie-
rzat z gatunkow wrazliwych na dang chorobg zakazng zwierzat; zakazu —
wobec 0sob, ktore byly lub mogly by¢ w kontakcie ze zwierzgtami chorymi,
zakazonymi lub podejrzanymi o zakazenie lub o chorobe — czasowego opu-
szczenia ogniska choroby; nakazu badan klinicznych zwierzat z pobraniem
probek do badan laboratoryjnych; okreslenia sposobu postgpowania ze zwie-
rz¢tami chorymi, zakazonymi lub podejrzanymi o zakazenie lub chorobe,
zwlokami zwierzecymi, produktami oraz Srodkami zywienia zwierzat za-
kazonymi lub podejrzanymi o zakazenie (pelna lista uprawnien decyzyjnych
powiatowego lekarza weterynarii w zakresie zwalczania chorob zakaznych
zwierzat, zawarta zostata w przepisie art. 44 u.0.z.z.).

Powiatowy lekarz weterynarii posiada rowniez uprawnienia w zakresie
wydawania rozporzadzen — aktow prawa miejscowego, w przypadku zagro-
zenia wystapienia lub wystgpienia choroby zakaznej zwierzat podlegajace]
obowiagzkowi zwalczania. Rozporzadzenie moze dotyczy¢ m.in. okreslenia
obszaru, na ktorym wystepuje choroba zakazna zwierzat lub zagrozenie wy-
stapienia tej choroby, w szczego6lnosci jako zapowietrzony lub zagrozony,
oraz sposob oznakowania obszaru zapowietrzonego lub zagrozonego; czaso-
wego zakazu organizowania targow, wystaw, pokazow lub konkurséw zwie-
rzat, polowan i odlowow zwierzat townych; czasowego zakazu dokarmiania
zwierzat lownych; nakazu przeprowadzenia zabiegdw na zwierzetach, w tym
szczepien. Katalog zawarty w ustawie moze zosta¢ dodatkowo poszerzony
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o inne $rodki, ktére wynikajg ze stosowanych bezposrednio w systemie pra-
wa polskiego przepisow Unii Europejskiej dotyczacych zwalczania chordb
zakaznych zwierzat, zapewniajacych bezpieczenstwo epizootyczne — w szcze-
golnosci zapobieganie, ograniczanie lub eliminowanie zagrozen dla zdrowia
publicznego.

W przypadku, gdy zagrozenie wystgpienia lub wystgpienie choroby za-
kaznej ma miejsce na obszarze przekraczajagcym obszar jednego powiatu,
analogiczne rozporzadzenia wydaje wojewoda na wniosek wlasciwego wo-
jewodzkiego lekarza weterynarii. Natomiast w razie szerszego rozprze-
strzeniania si¢ choroby zakaznej lub bezposredniego zagrozenia jej wysta-
pienia na terytorium Polski lub jego czgsci minister wiasciwy do spraw rol-
nictwa, moze w drodze rozporzadzenia zarzadzi¢ odpowiednie Srodki (analo-
giczne do wymienionych powyzej), wprowadzi¢ podziat kraju na strefy obje-
te ograniczeniami i wolne od choroby, a ponadto nakazaé¢ przeprowadzenie
powszechnych badan, leczenia i innych zabiegdw na zwierzgtach gatunkow
wrazliwych, majac na wzgledzie zapobiezenie niekontrolowanemu roz-
powszechnianiu si¢ choroby zakaznej zwierzat (przyktadowo rozporzadze-
niami takimi sg rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 6
maja 2015 r. w sprawie srodkow podejmowanych w zwigzku z wystgpieniem
afivkanskiego pomoru swin'® lub rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Roz-
woju Wsi z dnia 4 kwietnia 2017 r. w sprawie zarzqdzenia srodkow zwigza-
nych z wystgpieniem wysoce zjadliwej grypy ptakéw'"). Minister do spraw
rolnictwa moze rowniez w drodze rozporzadzenia zarzadzi¢ podjecie odpo-
wiednich $rodkéw zaradczych w przypadku wystapienia nowo rozpoznanej
powaznej choroby zakaznej zwierzat akwakultury (hodowanych w natural-
nych lub sztucznych zbiornikach wodnych) o znanej lub nieznanej etiologii,
ktéra moze rozprzestrzeniac si¢ w obrebie populacji tych zwierzat lub mie-
dzy tymi populacjami, albo rozpoznania choroby zwierzat akwakultury pod-
legajacej obowigzkowi zwalczania u gatunkdéw zwierzat akwakultury doty-
chczas uznawanego za niewrazliwy. W porozumieniu z ministrem do spraw
wewnetrznych jest on ponadto uprawniony do ustalenia, w drodze rozporza-
dzenia, sposobu i warunkow wprowadzenia czasowych zakazow opuszcza-
nia ogniska choroby oraz czasowych ograniczen w ruchu osobowym lub po-

13Dz U. 22018 1., poz. 290.
14 Dz. U. poz. 722.
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jazdow, majac na wzgledzie zapobiezenie nickontrolowanemu szerzeniu si¢
chorob zakaznych zwierzat oraz zminimalizowanie ucigzliwo$ci wprowa-
dzonych ograniczen.

Podejmowane w ten sposéb zachowania majg na celu ograniczanie sze-
rzenia si¢ choroby i niedopuszczenie do przeksztatcenia si¢ zachorowan spo-
radycznych i enzootii w epizootie, natomiast w razie jej wystagpienia — niez-
wloczne podjecie dziatan prowadzacych do wygaszania ogniska choroby za-
kaznej. Uprawnienia wiadcze odpowiednich organow prowadza bowiem do
przerwania tancucha epizootycznego w drodze dewastacji — poprzez niszcze-
nie samego zarazka, jak tez ogniw posrednich i mogg obejmowaé odpowie-
dnie zachowania zarowno na etapie poprzedzajacym szerzenie si¢ zarazy,
w czasie jej trwania, jak i po jej wygasnigciu [Glinski i Buczek 1999, 63n.;
Lutynski 1989, 208n.].

3. Srodki represyjne znajdujgce zastosowanie w ramach zwalczania
epizootii

Jednym z podstawowych sposobow, majacych zapewni¢ realizacje wy-
magan dotyczacych zwalczania epizootii i chorob odzwierzgcych, jest wpro-
wadzenie systemu srodkoéw represyjnych, znajdujacych zastosowanie w przy-
padku naruszenia natozonych w ustawie obowigzkéw. W zaleznosci od ro-
dzaju naruszen, $rodki te moga mie¢ charakter administracyjny lub karny.

Kara administracyjna jest karg naktadang w drodze aktéw administra-
cyjnych na podmioty, ktdre postepuja sprzecznie z przyjetymi normami pra-
wnymi. Gléwnym celem stosowania tego rodzaju sankcji jest zagwaranto-
wanie poszanowania prawa oraz wywolanie negatywnych konsekwencji dla
podmiotu naruszajacego okre§lony nakaz lub zakaz. Co wiecej, kara ta to ro-
wniez jedna z form stosowanego przez administracje¢ publiczng tzw. przy-
musu panstwowego [Polanski; Stahl 2019, 100n.].

W przepisie art. 85aa u.0.z.z. zostat zawarty obszerny katalog zachowan
zwigzanych z utrudnianiem zwalczania i przeciwdziatania chorobom zakaz-
nym zwierzat, wynikajacych z naruszania odpowiednich nakazow, zakazow
lub ograniczen. Przyktadowo, karg administracyjng zagrozone jest niewyko-
nywanie okreslonych zabiegow na zwierzetach, w tym nieprzeprowadzanie
szczepien; niepodejmowanie przez posiadacza gospodarstwa okreslonych
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dziatan w celu zabezpieczenia gospodarstwa przez przenikaniem czynnika
zakaznego; niecoczyszczanie, nicodkazanie i nieprzeprowadzanie deratyzacji
lub dezynsekcji miejsc przebywania zwierzat, a takze nieoczyszczanie lub
nieodkazanie srodkow transportu. Za naruszenie tych zakazow sprawcy gro-
dzi kara pieni¢zna, wymierzana w drodze decyzji administracyjnej przez po-
wiatowego lekarza weterynarii lub granicznego lekarza weterynarii.
Ponadto, dla zapewnienia skutecznosci dziataniom polegajgcym na elimi-
nowaniu zagrozen zwigzanych z rozprzestrzenianiem si¢ choréb zakaznych
zwierzat wykorzystywane sg przepisy karne. Ich cecha szczegolna jest to, ze
przewiduja wymierzenie kary kryminalnej, w postaci grzywny, ograniczenia
wolnosci lub pozbawienia wolnosci sprawcy, ktory naruszyl obowigzujace
normy (nakazy lub zakazy) i uczynit to w sposob zawiniony. Odpowiedzial-
no$¢ karna jest osobista, gdyz kara dotyka samego sprawce, 1 jest niezalezna
od innych rodzajow odpowiedzialno$ci (cywilnoprawnej, administracyjne;j,
dyscyplinarnej, zawodowej). W kontekscie niniejszych rozwazan istotne jest
réwniez to, ze prawo karne ma charakter subsydiarny [Grzeskowiak i Wiak
2020, 8] wobec innych gatezi prawa, co oznacza, ze ustawodawca moze
wprowadza¢ kary tylko za najpowazniejsze zamachy na chronione warto$ci
(dobra prawne), ktorych ochrona w inny sposob, np. wytacznie srodkami ad-
ministracyjnymi, nie bytaby skuteczna. Takiej wtasnie oceny zagrozen doko-
nat polski ustawodawca wprowadzajgc w kilku aktach prawnych przepisy
majace zapobiegac rozprzestrzenianiu si¢ chorob zakaznych zwierzat.

W pierwszej kolejnosci sg to regulacje dotyczace bezposrednio zwalcza-
nia chordb zakaznych zwierzat zawarte w art. 78 u.0.z.z. Ich zakres obejmuje
kryminalizacje licznych zachowan polegajacych na: 1) prowadzeniu wbrew
zakazowi szczepien przeciwko chorobom zakaznym zwierzat lub wykony-
waniu takich szczepien; 2) niestosowaniu si¢ do nakazéw, zakazoéw lub ogra-
niczen wydanych w celu zwalczania choréb zakaznych zwierzat lub zapobie-
gania takiej chorobie, np. zakazu wydawania §wiadectw zdrowia, dokumen-
tow handlowych lub przewozowych (art. 44 ust. 1 pkt 3 u.0.z.z.) lub czaso-
wego zakazu organizowania widowisk, zgromadzen lub pochodéw (art. 45
ust. 1 pkt 3 lit. a u.0.z.z.); 3) niestosowaniu si¢ do nakazu przeprowadzenia
powszechnych badan, leczenia lub innych zabiegdw na zwierzetach z gatun-
kéw wrazliwych; 4) niestosowaniu si¢ do wskazanych nakazow, zakazow
lub ograniczen, zwigzanych z wprowadzaniem na terytorium Rzeczypos-
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politej Polskiej zwierzat, produktéw lub przedmiotow, ktdre moga przenosic¢
chorobg zakazng; 5) udaremnianiu lub utrudnianiu wykonywania czynnosci
wynikajagcych z nakazoéw organdow Inspekcji Weterynaryjnej wydanych
w zwigzku ze zwalczaniem choroby zakaznej zwierzat; 6) udaremnia lub
utrudnia wykonanie odstrzatu sanitarnego nakazanego przez powiatowego
lekarza weterynarii lub wojewodg.

Dopuszczenie si¢ jednego z takich czyndéw (naruszenia zakazu lub naka-
zu) jest zagrozone karami: grzywny, ograniczenia wolnosci albo pozbawie-
nia wolnosci do 3 lat. Jest to stosunkowo niskie zagrozenie kara, ktore w pra-
ktyce pozwala sadowi warunkowo umorzy¢ postepowanie, a w razie skaza-
nia na kare pozbawienia wolnosci do 1 roku — rowniez warunkowo zawiesi¢
wykonanie kary [Mozgawa 2017, 148-49]. Przepisy art. 41 § 112 Kodeksu
karnego'® pozwalaja ponadto orzec wobec sprawcy zakaz wykonywania
okre$lonego zawodu (np. lekarza weterynarii) lub prowadzenia okreslonej
dziatalnos$ci gospodarczej na czas od 1 roku do lat 15.

Warunkiem koniecznym, aby sprawca poniost odpowiedzialnos¢ karng
za jedno z powyzej okreslonych przestepstw, jest stwierdzenie, ze do naru-
szenia wymienionego zakazu lub nakazu doszto umyslnie, czyli ze sprawca
mial zamiar jego popelnienia. Przepis art. 9 § 1 k.k. precyzuje, ze zachodzi
to wowczas, gdy sprawca chce popetnié¢ czyn zabroniony albo przewidujac
mozliwos¢ jego popelnienia, na to si¢ godzi. Warunek stwierdzenia umysl-
nego dzialania nie wynika, co prawda, wprost z tresci art. 78 u.0.z.z., ale jest
konsekwencja stosowania przepisow ogoélnych Kodeksu karnego do prze-
pisow karnych zawartych w innych ustawach (art. 116 k.k.). Zadne przepisy
nie przewiduja natomiast odpowiedzialno$ci za naruszenia nieumyslne (pod-
jete lekkomy$lnie lub z niedbalstwa) nakazoéw lub zakazoéw z art. 78 u.0.z.z.

Powyzsze czyny zabronione odnosza si¢ wytacznie w sposob posredni do
ochrony zdrowia zwierzat. Zaliczy¢ je nalezy bowiem do kategorii prze-
stepstw z narazenia dobra prawnego na niebezpieczenstwo. Maja one na celu
wyeliminowanie zagrozen zwigzanych z procesem zwalczania chorob za-
kaznych zwierzat — zwlaszcza utrudniania lub uniemozliwienia dziatan pro-
wadzacych do wygaszania ognisk epizootycznych, a co za tym idzie — dal-
szego rozwoju choroby. Nie ma przy tym znaczenia, czy w rzeczywistosci w

15Dz U. 22020 1., poz. 1444 z pozn. zm. [dalej: k.k.].
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wyniku powyzszych zachowan dojdzie do takich nastepstw — wystraczajace
jest samo wypetnienie znamion czyndéw zabronionych stypizowanych w
przepisie art. 78 u.0.z.z.

Jednakze w przypadku, gdy w zwiazku z jednym z powyzszych zacho-
wan, dochodzi do sprowadzenia niebezpieczenstwa dla zycia lub zdrowia
wielu 0sob poprzez spowodowanie zagrozenia epidemiologicznego lub sze-
rzenia si¢ choroby zakaznej lub zarazy zwierzgcej lub roslinnej, sprawca od-
powie na gruncie przepisu art. 165 § 1 pkt 1 k.k. [Marszatkowska-Krzes$
i Gtadysz 2006, 96n.; Grzeskowiak i Wiak 2018, 912]. Przest¢pstwo to ma
kilka odmian i jest zagrozone zdecydowanie surowszymi karami niz naru-
szenie nakazow lub zakazow z art. 78 u.0.z.z. Jezeli zostato popetnione umy-
Slnie, grozi za nie kara pozbawienia wolnosci od 6 miesi¢cy do 8 lat, a gdy
nieumyslnie — od 1 miesigca do 3 lat pozbawienia wolnosci. Najsurowsza
kara, od 2 do 12 lat pozbawienia wolnos$ci, moze zosta¢ orzeczona, gdy na-
stepstwem takiego czynu bedzie Smier¢ cztowieka lub cigzki uszczerbek na
zdrowiu wielu osob (od 6 miesiecy do 8 lat — w przypadku, gdy nastepstwo
to byto wynikiem zachowania nieumy$lnego).

Nalezy podkresli¢, ze przyjety w Polsce model przeciwdziatania zagro-
zeniu epidemiologicznemu lub szerzeniu si¢ choroby zakaznej lub zarazy
zwierzgcej wymaga, aby podejmowane dziatania byty realizowane z uwzgle-
dnieniem przepiséw ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzqt'®.
Ich celem jest zapewnienie humanitarnej ochrony zwierzat przed zadawa-
niem im zbednego bolu lub cierpienia. Przepis art. 6 ust. 1 u.0.z. wprowadza
generalny zakaz zabijania zwierzat oraz okre$la wyjatkowe sytuacje, w kto-
rych czyn taki jest usprawiedliwiony. Jednym z takich przypadkow jest pod-
jecie ,,dziatan niezbednych do usunigcia powaznego zagrozenia sanitarnego
ludzi lub zwierzat” (art. 6 ust. 1 pkt 4 u.0.z.), przez ktére rozumiec¢ nalezy
m.in. wystgpienie stanu zagrozenia epizootig. Podjecie dziatan w zakresie
powyzszego wyjatku wymaga spelnienia wymogoéw formalnych, doty-
czacych uboju lub odstrzatu sanitarnego, dotyczacych m.in. wyrazenia na to
zgody przez odpowiedni organ, przeprowadzenia odstrzalu przez upraw-
niony podmiot. Co wigcej, zaistnienie tej tzw. przestanki sanitarnej nie pro-
wadzi automatycznie do przyjecia legalnosci zabicia zwierzecia. Przepis art.

16 Dz. U. 22020 1., poz. 638 [dalej: u.0.z.].
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33 ust. la u.0.z. wymaga bowiem dodatkowo, aby usmiercenie zwierzecia
odbytlo si¢ ,,wytacznie w sposdb humanitarny polegajacy na zadawaniu przy
tym minimum cierpienia fizycznego i psychicznego”. W polskiej doktrynie
prawa karnego pojecie ,,zabicia nichumanitarnego” interpretuje si¢ jako poz-
bawienie zwierzgcia zycia przy jednoczesnym dostarczaniu mu dodatko-
wych cierpien poprzedzajacych agoni¢ [Gadzik 2018, 127-28] lub tez takie,
ktore w razacy sposob odbiega od przyjetych zwyczajow lub norm wystepu-
jacych przy u$miercaniu zwierzat [Mozgawa 2017, 60]. Jezeli zabicie zwie-
rzecia nie zostato podjete w trakcie dziatan niezbednych do usunigcia powa-
znego zagrozenia sanitarnego ludzi lub zwierzat, o czym stanowi art. 6 ust.
1 pkt 4 u.0.z., w spos6b niezgodny z wymaganiami dotyczacymi przeprowa-
dzenia odstrzatu sanitarnego lub spos6b zabicia nie byt humanitarny, to na
podstawie art. 35 ust. 1 u.0.z. sprawcy grozi kara pozbawienia wolnosci do
lat 3, a gdy sprawca dzialal ze szczegdlnym okrucienstwem (tj. poprzez zada-
wanie zwierzgtom cierpienia w stopniu wyzszym niz przecigtny), przepis art.
35 ust. 2 u.0.z. podnosi zagrozenie od 3 miesi¢cy do 5 lat pozbawienia wol-
nosci'’.

Jezeli sprawca popetnit takie przestepstwo w zwigzku z wykonywaniem
zawodu, prowadzeniem dziatalno$ci lub wykonywaniem czynno$ci wyma-
gajacych zezwolenia, ktore sg zwigzane z wykorzystywaniem zwierzat lub
oddzialywaniem na nie, sad orzeka obligatoryjnie tytulem Srodka karnego
zakaz: 1) wykonywania wszelkich lub okreslonych zawodow, 2) prowadze-
nia wszelkiej lub okreslonej dziatalnosci, lub 3) wykonywania wszelkich lub
okre$lonych czynno$ci wymagajacych zezwolenia, ktdre sg zwigzane z wy-
korzystywaniem zwierzat lub oddzialywaniem na nie (art. 35 ust. 4 u.0.z.).
Ponadto, sad orzeka nawiazke w wysokosci od 1000 do 100 000 zt na wska-
zany cel zwigzany z ochrong zwierzat (art. 35 ust. 6 u.o0.z.).

Przepisy karne w ochronie zwierzat spetniaja funkcje¢ prewencyjng — maja
na celu odstraszenie potencjalnych sprawcow od ewentualnych naruszen
prowadzacych do rozprzestrzenia si¢ chordb zakaznych zwierzat lub utru-
dnienia ich zwalczania. Zgodnie z przyjetym w panstwach demokratycznych
rozumieniem roli prawa karnego, maja one charakter subsydiarny wobec
norm administracyjnych. Znajduja zastosowanie wowczas, gdy te ostatnie

17 Por. szerzej np. Kuszlewicz 2019, 175n.
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okazuja si¢ nieskuteczne lub niewystarczajace do ochrony dobra prawnego,
jakim jest ochrona zdrowia zwierzat w kontek$cie zwalczania ich choréb za-
kaznych.

Podkresli¢ nalezy, ze dla przeciwdziatania zagrozeniom wynikajacym
z szerzenia si¢ choroby zakaznej lub zarazy zwierzecej pierwszorzgdng role
odgrywaja normy sktadajace si¢ na ochrone weterynaryjna. Przeciwdziatanie
takim zagrozeniom powinno odbywac si¢ rowniez w sposob humanitarny —
wolny od zadawania zwierz¢tom zbgdnego bolu i cierpienia.

Zakonczenie

Ochrona zwierzat w kontekscie zwalczania chordb zakaznych stanowi za-
gadnienie wieloaspektowe. Wymaga ustalenia wlasciwego trybu postepowa-
nia ukierunkowanego na eliminacj¢ zagrozenia, przy jednoczesnym uwzgle-
dnieniu zdolno$ci zwierzat do odczuwania bolu i cierpienia. Przestrzeganie
powyzszych wymogow zabezpieczone jest odpowiednimi sankcjami praw-
nymi, zarowno administracyjnymi, jak i karnymi.

Blizsza analiza przepiséw odnoszacych si¢ do ochrony zwierzat w kon-
teksécie zwalczania epizootii prowadzi do konkluzji, ze w razie wystapienia
takiego zagrozenia, w kolizji pozostajg ze soba dwa rodzaje dobr prawnych
— zycie 1 zdrowie ludzi oraz zwierzat, chronione przed rozprzestrzenianiem
si¢ choroby zakaznej i wigzacymi si¢ z tym zagrozeniami, oraz wolno$¢
zwierzat od zadawanego im bélu lub cierpienia. W przypadku rozprzestrze-
niania si¢ choroby zakaznej zwierzat konieczne staje si¢ bowiem u$mier-
cenie zarazonych osobnikdw, a takze osobnikow zdrowych, jezeli naleza do
zwierzat z gatunkdéw wrazliwych 1 miaty kontakt z czynnikiem zakaznym.
Z uwagi na mogaca wystapi¢ szeroka skale szerzenia si¢ choroby zakazne;j
zwierzat w ramach epizootii, ich u§miercenie stanowi czesto jedyng szanse
na przerwanie tancucha epizootycznego i zatrzymanie dalszego rozwoju da-
nej choroby. W konsekwencji ochrona weterynaryjna zwierzat zyskuje pier-
wszenstwo przed ochrong humanitarng. Ustawodawca przyznaje wyzszy
priorytet bezpieczenstwu zdrowotnemu 0sob i zwierzat przybywajacych na
terytorium panstwa lub jego czgsci w zwiazku z zagrozeniem tego obszaru
epizootig niz dobru pojedynczych osobnikow zwierzat. Wystapienie takiego
zagrozenia uznawane jest bowiem za jeden z przejawow sytuacji kryzyso-
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wych, stwarzajacych niebezpieczenstwo dla ludzi, mienia w wielkich roz-
miarach lub dla §rodowiska'®.

Niedopuszczalne jest jednak catkowite zrezygnowanie ze wszystkich as-
pektow ochrony humanitarnej. Okoliczno$¢, ze w przypadku wystgpowania
epizootii aktualizuje si¢ przestanka uzasadniajgca usmiercenie zwierzat,
a przez to wylaczajaca bezprawno$c¢ tego typu zachowania, nie eliminuje ko-
niecznos$ci przeprowadzania takich czynno$ci w sposob humanitarny. Usta-
wodawca wprowadza szczegotowe warunki, ktore musza zosta¢ zrealizo-
wane w przypadku uboju lub odstrzatu sanitarnego. Ich przestrzeganie ma
zapewni¢ mozliwie najmniej bolesne uSmiercanie zwierzat.
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Prawna ochrona zwierzat w kontekscie zwalczania epizootii i chor6b
odzwierzecych

Streszczenie

Ochrona zwierzat w zwigzku ze zwalczaniem chordb zakaznych jest zagad-
nieniem zlozonym. W razie wystapienia takiego zagrozenia w kolizji pozostajg ze
sobg dwa rodzaje dobr prawnych — zycie i zdrowie ludzi oraz zwierzat, chronione
przed rozprzestrzenianiem si¢ choroby zakaznej i wiazacymi si¢ z tym zagrozeniami,
oraz wolno$¢ zwierzat od zadawanego im bolu lub cierpienia. Ze wzgledu na mogaca
wystapi¢ szeroka skalg szerzenia si¢ choroby zakaznej zwierzat w ramach epizootii,
ich uSmiercenie stanowi czesto jedyna szans¢ na przerwanie lancucha epizooty-
cznego i1 zatrzymanie dalszego rozwoju danej choroby. W konsekwencji ustawo-
dawca przyznaje wyzszy priorytet bezpieczenstwu zdrowotnemu osob i zwierzat
przybywa]a,cych na okre$lonym terytorium w zwigzku z zagrozeniem tego obszaru
epizootig niz dobru pOJedynczych osobnikoéw zwierzat. Niedopuszczalne jest jednak
catkowite zrezygnowanie ze wszystkich aspektow ochrony humanitarnej zwierzat.
Uzasadnione, ze wzgledu na wystapienie epizootii, uSmiercenie zwierzecia nie eli-
minuje koniecznos$ci przeprowadzania takich czynnosci w sposéb humanitarny.

Stowa kluczowe: ochrona zwierzat, epizootia, choroby zakazne zwierzat

Legal Protection of Animals in the Context of Combating Epizootic Episodes
and Zoonotic Diseases

Abstract

Animal protection related to the control of infectious diseases is a complex issue.
In case of such a threat, two types of legal goods are in conflict — the life and health



112

of people and animals, protected against the spread of an infectious disease and the
related threats, and freedom of animals from pain or suffering. Due to the potentially
occur widely spread of a contagious disease of animals within epizootic, the killing
is often the only chance to discontinue epizootic chain and arresting further develop-
ment of the disease. Consequently, the legislator gives higher priority to the safety
of the health of people and animals arriving on a specific territory in connection with
the threat that the epizootic area than to welfare of the individual animals. However,
it is unacceptable to completely abandon all aspects of the humanitarian protection
of animals. Justified by an epizootic, killing an animal does not eliminate the need
for such operations to be carried out humanely.
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USWIECAJACE ZADANIE KOSCIOLA
W KODEKSIE PRAWA KANONICZNEGO Z 1983 ROKU.
WYBRANE ASPEKTY

Wprowadzenie

Zgodnie z ostatnim kanonem Kodeksu Prawa Kanonicznego z 1983 r.,
zbawienie dusz ,,zawsze winno by¢ w Kosciele najwyzszym prawem” (kan.
1752, KPK/83)'. To wtasnie troska o zbawienie dusz implikuje w Kosciele
realizacje misji nauczania, u§wiecania i rzadzenia. Celem niniejszego ar-
tykutu jest zaprezentowanie miejsca uswigcajgcego zadania KosSciota
w KPK/83 oraz wybranych regulacji prawnych dotyczacych tego zagadnie-
nia. Ma to wymiar praktyczny, bowiem w dobie wspotczesnej Kosciot jest
czesto postrzegany na sposob czysto doczesny. Dlatego tez nieustannie trze-
ba przypomina¢, ze celem Jego dziatalnosSci jest kontynuacja dzieta zbaw-
czego zapoczatkowanego przez Jezusa Chrystusa.

1. Miejsce uswiecajacego zadania w porzadku prawnym KoSciola

W KPK/83, w ksiedze IV zatytutowanej ,,Uswigcajace zadanie Kos$ciota”
(kan. 834-1253) zostala ukazana w aspekcie prawnym kos$cielna misja us-
wiecania. Tytul tej ksiegi jawi si¢ jako zupelnie nowy, poniewaz w Kodeksie
Prawa Kanonicznego z 1917 r. nie byto odrgbnej ksiggi traktujacej o tym za-
gadnieniu. Zwigzane jest to z inng koncepcja ustawodawcy, ktory zastosowat
odmienne kryterium podziatu niz w poprzednim Kodeksie. W prawodaw-

Ks. mgr lic. KrRzyszTOF KAMINSKI, doktorant w Katedrze Kos$cielnego Prawa Procesowego,
Matzenskiego i Karnego oraz Katolickich Kosciotow Wschodnich, Wydziat Prawa, Pra-
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interia.pl; https://orcid.org/0000-0002-5579-232X

' Codex Iuris Canonici auctoritate loannis Pauli PP. Il promulgatus (25.01.1983), AAS 75
(1983), pars II, s. 1-317; tekst polski: Kodeks Prawa Kanonicznego, przeklad polski za-
twierdzony przez Konferencje Episkopatu, Poznan 1984 [dalej: KPK/83].
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stwie z 1917 r. bowiem materiat paralelny zawarty byt w 111 ksiedze o tytule
,»De rebus” (o rzeczach), a wiec w prawie rzeczowym. Zastosowanie takiego
podziatu zwigzane byto z wykorzystaniem rzymskiej triady: personae (0so-
by) — res (rzeczy) — actiones (dziatania, skargi) [Pawluk 2010, 319; Krukow-
ski i Krzywda 2011, 13]. W KPK/83 uzyto natomiast podzialu zaczer-
pnictego z teologicznej mysli trzech zadan Chrystusa i Ko$ciota, zawartego
w doktrynie Soboru Watykanskiego II. Zgodnie z nauczaniem soborowym,
Kosciot w imieniu Chrystusa wypelnia nieprzerwanie od poczatku swego is-
tnienia powierzong mu misj¢ pasterskg. Czyni to w formie trzech nieroztacz-
nie zwigzanych ze sobg zadan: nauczania, u$wiecania i rzadzenia®. Stad po
ksiedze 111 KPK/83 zatytulowanej ,,Nauczycielskie zadanie Kosciota” usta-
wodawca konsekwentnie w ksiedze IV zajmuje si¢ uswiecajacym zadaniem
Kosciota [Krukowski i Krzywda 2011, 13].

Zadanie uswigcania, ktore realizowane jest w Kosciele i przez Kosciol,
dotyczy wielorakich ptaszczyzn: teologicznej, pastoralnej, liturgicznej oraz
prawnej. Perspektywa prawnicza analizowana w niniejszym artykule jest au-
tonomiczna zar6wno pod wzgledem merytorycznym, jak i metodolo-
gicznym. Jako pierwsze zagadnieniem uswigcania Kosciota zajmujg si¢ teo-
logia dogmatyczna i moralna. Korzystajg one bowiem z prawd objawionych
1 wskazujg na moralne konsekwencje, bedace zrodtem norm prawnych. Teo-
logia pastoralna rowniez ma swoj udzial w pojmowaniu zadania uswigcania
Kosciota, poniewaz relacje prawne w Kosciele maja zwigzek z dobrami du-
chowymi, zapewniajacymi zbawienie. Sa nimi: stowo Boze, sakramenty
oraz wspolnota hierarchiczna, poprzez ktora wyraza si¢ i realizuje aktywno$¢
pastoralna Kosciota. Zdecydowanie nalezy podkresli¢, iz dziatalno$¢ zwia-
zana z misjg uswigcajaca Kosciola jest §cisle powigzana z liturgika, ktéra za-
jmuje sie regulowaniem publicznego sprawowania kultu Bozego. Jednak
przedmiot regulacji prawa liturgicznego ma zdecydowanie wezszy zakres
niz w przypadku prawa kanonicznego, ktére obejmuje rowniez srodki poza-
liturgiczne, takie jak: modlitwy koscielne czy osobiste praktyki pokutne wy-

2 Sacrosanctum Concilium Oecumenicum Vaticanum II, Constitutio dogmatica de Ecclesia
Lumen gentium (24.11.1964), AAS 57 (1965), s. 5-71 [dalej: LG]; tekst polski w: Sobor
Watykanski I, Konstytucje, dekrety, deklaracje, Pallottinum, Poznan 2002, s. 104-66, nr
21; Tenze, Decretum de pastorali episcoporum munere in Ecclesia Christus Dominus
(28.10.1965), AAS 58 (1966), s. 673-701 [dalej: CD]; tekst polski w: Sobor Watykanski
11, Konstytucje, dekrety, deklaracje, s. 236-58, nr 12-16.
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nikajgce z poboznosci ludowej [Pighin 2006, 17-48; Krukowski i Krzywda
2011, 13-14].

Mimo to, Ze przepisy prawne zawarte w ksigdze IV odnosza si¢ do czyn-
nosci liturgicznych, to nie wyczerpuja catego zakresu prawa liturgicznego.
Trzeba raczej traktowac je jako selektywny zbidr norm prawa liturgicznego.
Dotycza one zardbwno sakramentdw, jak rowniez innych aktow kultu Bozego
realizowanych w Kos$ciele. Nadto nadmieni¢ nalezy, zgodnie z definicjg kan.
2 KPK/83, ze normy prawa liturgicznego w wigkszosci uregulowane sa
w ksiggach liturgicznych [Krukowski i Krzywda 2011, 14; Lombardia 2011,
67]. Oczywistym jest, ze prawo kanoniczne nie moze obja¢ w catosci zadania
uswiecania, poniewaz ma ono wymiar nadprzyrodzony. Z drugiej strony nie
mozna go wypetnic¢ poza porzadkiem prawnym Kosciota lub tym bardziej na
przekoér ustalonemu porzadkowi.

Bioragc pod uwage omawiane wyzej zalozenia, ustawodawca koscielny
zawart w ksigdze IV normy prawne dotyczace zagadnien zwigzanych z us-
wigcajacym zadaniem Kosciota i ujat je w 420 kanonach, z czego pierwsze
sze$¢ to tzw. kanony wstepne, natomiast pozostate normy podzielone zostaty
na trzy czgsci. Kan. 834-839 KPK/83, a wigc kanony wstepne, to normy 0go-
Inie regulujgce niezbedne zasady i1 wyjasnienia, ktorych zrodto znajduje sie
w teologicznych przestankach zaczerpnigtych z inspiracji i doswiadczen So-
boru Watykanskiego II [Sztafrowski 1986, 93; Hemperek, Goralski, Przytu-
fa, iin. 1986, 55; Krukowski i Krzywda 2011, 14]. W czeéci | zatytutowane;j
»Sakramenty” (kan. 840-1165 KPK/83) bardzo szczegdtowo zostaly zawarte
normy odnoszace si¢ do catosci zagadnien traktujacych o siedmiu sakramen-
tach $wietych [Sztafrowski 1986, 93, 101; Hemperek, Goralski, Przytuta,
i1in. 1986, 55; Pawluk 2010, 322; Krukowski i Krzywda 2011, 14]. Czes¢ 11
pod tytutem ,,Pozostale akty kultu Bozego” (kan. 1166-1204 KPK/83) za-
wiera normy nieuregulowanych dotychczas aktow kultu Bozego
[Sztafrowski 1986, 93; Hemperek, Goralski, Przytuta, i in. 1986, 55]. Trze-
cig, a zarazem ostatnig cze$¢ IV ksiegi, ustawodawca zatytutowat , Miejsca
i czasy swiete” (kan. 1205-1253 KPK/83). Sprecyzowat w niej zasady doty-
czace spraw 1 warunkow majacych bezposredni zwigzek z aktami kultu Bo-
zego [Sztafrowski 1986, 93; Hemperek, Goralski, Przytuta, i in. 1986, 55].

W celu dobrego zrozumienia kryteriéw, ktorych prawodawca uzyt stano-
wigc normy prawne odnoszace si¢ do uswigcajacego zadania Kosciota, nale-
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zy skorzysta¢ z kan. 2 KPK/83, ktoéry jasno stwierdza: ,,Kodeks zazwyczaj
nie okresla obrzedow, jakie nalezy zachowaé w sprawowaniu czynnosci li-
turgicznych”. Obok tego postanowienia warto siggnac roéwniez do normy za-
wartej w kan. 838 § 1-4 KPK/83, gdzie wymienia si¢ te podmioty, ktore sa
kompetentne do regulacji zasad i wydawania koniecznych norm liturgi-
cznych. Sa nimi: Stolica Apostolska oraz biskup diecezjalny i Konferencja
Episkopatu, zgodnie z przepisami prawa. Stolica Apostolska kieruje liturgia
w catym Kosciele, odpowiada za wydawanie ksiag liturgicznych i zatwier-
dza ich przektad na jezyki narodowe. Czuwa rowniez, aby liturgiczne zarza-
dzenia wszgdzie byly przestrzegane i respektowane. Konferencja Episkopatu
natomiast ma za zadanie przygotowywac thumaczenie ksiag liturgicznych na
jezyki narodowe i wydawac je po zatwierdzeniu przez Stolice Apostolska.
Biskup diecezjalny w Kosciele partykularnym, w ktorym sprawuje wladze,
odpowiada z kolei za wydawanie w sprawach liturgicznych norm obowig-
zujacych wiernych podlegajacych jego pieczy [Sztafrowski 1986, 99-100;
Hemperek, Goéralski, Przytuta, i in. 1986, 59-60; Pawluk 2010, 321; Tejero
2011, 646-49]. Trosce ordynariuszy miejsca powierza si¢ odpowiedzialnosc¢
za przestrzeganie przepisow Kosciota w realizowaniu poboznych i $wigtych
praktyk spotecznosci dazacej do zbawienia (kan. 839 § 2 KPK/83) [Sztaf-
rowski 1986, 100; Pawluk 2010, 321; Tejero 2011, 649]. Zabrania si¢ wszys-
tkim pozostalym, nawet kaptanom, na wlasng reke czegokolwiek w liturgii
dodawac¢, ujmowac¢ lub zmieniaé®.

Konkludujac, mozna doj§¢ do wniosku, ze ustawodawca w ksigdze IV
ograniczyt si¢ do wskazania warunkéw wymaganych do godziwos$ci oraz
waznosci funkcji 1 aktéw potrzebnych przy realizacji kultu Bozego, do okre-
$lenia materii i formy w sprawowaniu sakramentow i sakramentaliow oraz
koniecznych zasad moralno-prawnych odnoszacych si¢ do szafarzy, celem
wlasciwego ich sprawowania oraz szafowania w zakresie postugi uswigcania
[Krukowski i Krzywda 2011, 14].

3 Tenze, Constitutio de sacra liturgia Sacrosanctum Concilium (04.12.1963), AAS 56 (1964),
s. 97-138 [dalej: SCJ; tekst polski w: Sobor Watykanski 11, Konstytucje, dekrety, dekla-
racje, s. 48-78, nr 22 [Sztafrowski 1986, 100].
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2. Szczegolne znaczenie liturgii w uswiecajacym zadaniu Kosciola

Uswigcajace zadanie KoSciota jest zwane takze postugg kaptanska, po-
niewaz wspolnota Ludu Bozego jest ludem kaptanskim. Zgodnie z naucza-
niem Soboru Watykanskiego II liturgi¢ uwaza si¢ ,,za wypetnianie kaptan-
skiej funkcji Jezusa Chrystusa. W niej przez znaki dostrzegalne wyraza si¢
1 w sposob wiasciwy dla poszczegodlnych znakow dokonuje uswigcenie czto-
wieka, a Mistyczne Ciato Jezusa Chrystusa, to jest Gtowa ze swymi czton-
kami, sprawuje petlny kult publiczny” (SC 7; kan. 834 § 1 KPK/83) [Pawluk
2010, 320; Tejero 2011, 642]. W celebracji liturgicznej jednoczy si¢ wigc
dziatanie Chrystusa z dziataniem Kosciota. T¢ mysl wyraza KPK/83: ,,Za-
danie uswigcania wypetnia Koscidt w szczegdlny sposob przez swieta litur-
gie, ktora tez jest sprawowaniem kaptanskiego zadania Jezusa Chrystusa;
W niej poprzez znaki widzialne ukazuje si¢ i w sposob wlasciwy kazdemu
dokonuje si¢ uswiecenie ludzi, a takze przez Mistyczne Ciato Jezusa Chrys-
tusa, to znaczy Jego Glowe i cztonki, jest sprawowany caty publiczny kult
Bozy” (kan. 834 § 1 KPK/83).

Soboér, wskazujac na powszechne powotanie do $wigtosci, zobowigzuje
wszystkich wiernych do uczestnictwa w zadaniu u$wigcania. Gtowng role
odgrywajg w nim biskupi, ktorych wspomagajg prezbiterzy i diakoni. Row-
niez wierni §wieccy uczestniczg w postudze uswiecenia przez spetnianie
obowigzkéw chrzescijanskich (LG 39-42). Potwierdza to kan. 835 § 1
KPK/83, stwierdzajac, ze zadanie u§wigcenia wypelniaja biskupi, ktdrzy sa
gtéwnymi szafarzami Bozych tajemnic, a takze promotorami i strézami zy-
cia liturgicznego w powierzonym im Kosciele partykularnym (LG 26; CD 2-
3,41; kan. 387 KPK/83) [Hemperek, Goralski, Przytula, i in. 1986, 56; Paw-
luk 2010, 320; Krzywda 2011, 17; Guitérrez 2011, 351-52; Tejero 2011, 643;
Dyduch 2014, 34]. Pod przewodnictwem biskupéw w wykonywaniu misji
uswiegcania uczestnicza prezbiterzy, ktorzy sa konsekrowani do sprawowania
kultu Bozego i uswiecania wiernych (kan. 835 § 2 KPK/83; LG 28, 41; CD
15) [Sztafrowski 1986, 97; Hemperek, Goralski, Przytuta, i in. 1986, 56; Pa-
wluk 2010, 320; Krzywda 2011, 17; Tejero 2011, 644; Dyduch 2014, 34)°,

4 Tenze, Decretum de presbyterorum ministerio et vita Presbyterorum ordinis (07.12.1965),
AAS 58 (1966), s. 991-1024; tekst polski w: Sobor Watykanski I, Konstytucje, dekrety,
deklaracje, s. 478-507, nr 7.
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Udzial w tym dziele majg rowniez diakoni (kan. 835 § 3 KPK/83) [Sztaf-
rowski 1986, 97; Hemperek, Goralski, Przytuta, i in. 1986, 56; Pawluk 2010,
320; Krzywda 2011, 18; Tejero 2011, 644; Dyduch 2014, 34] i wierni Swie-
ccy (kan. 835 § 4 KPK/83) [Sztafrowski 1986, 97; Hemperek, Goralski,
Przytuta, i1in. 1986, 56; Leszczynski 2000, 334-36; Pawluk 2010, 320; Krzy-
wda 2011, 18; Tejero 2011, 644; Dyduch 1985, 16-28; Tenze 2014, 34]. Na-
dto doda¢ nalezy, ze szczegdlnych zadan uswigcajacych podejmuja si¢ ro-
dzice, gdy prowadzg zycie malzenskie w duchu chrzescijanskim i po katolic-
ku wychowuja swoje potomstwo [Stawniak 1993, 121-36].

W kulcie liturgicznym gléwne miejsce zajmujg sakramenty, ktore jedno-
cza Lud Bozy z Chrystusem. Ustawodawca w KPK/83 podkresla: ,,Sakra-
menty Nowego Testamentu, ustanowione przez Chrystusa i powierzone Ko-
Sciotowi, jako czynno$ci Chrystusa i KoSciota, sa znakami oraz srodkami,
przez ktore wyraza si¢ 1 wzmacnia wiara, oddawany jest Bogu kult i doko-
nuje si¢ uswiecenie cztowieka. Z tej to racji w najwyzszym stopniu przyczy-
niaja si¢ do wprowadzenia, umocnienia i zamanifestowania ko$cielnej
wspolnoty. Dlatego w ich sprawowaniu Swigci szafarze oraz pozostali wierni
winni okaza¢ najwyzszy szacunek i nalezng pilno$¢” (kan. 840 KPK/83).

O publicznym kulcie Bozym mozna méwié dopiero wowczas, gdy zostaja
wypetnione trzy istotne elementy: po pierwsze, gdy jest sprawowany zgo-
dnie z intencjg Kosciota i w jego imieniu; po drugie — przez osoby prawnie
do tego wyznaczone oraz po trzecie — z zastosowaniem czynnos$ci potwier-
dzonych przez kompetentng wtadze kos$cielng. Udziat w nim dokonuje si¢
poprzez wlaczanie si¢ cztonkow Kosciota w $wieta liturgie, podczas ktorej
za pomocg sakramentalnych znakdw w sposob rzeczywisty i pelny uczestni-
cza oni w tajemnicy zbawienia. Dopiero bowiem poprzez nalezyte wypel-
nienie kultu Bozego dokonuje si¢ proces zjednoczenia konkretnych ludzi
z Chrystusem jako Glowa Kosciota oraz pozostatymi cztonkami Ludu Bo-
zego. Przez takie uczestnictwo wiernych urzeczywistnia si¢ ich uswigcenie,
jak rowniez uswiecenie catego Kosciota, przez co uwielbia si¢ Boga, a wigc
sprawowany jest petny publiczny kult Bozy. Jak zauwazyl prawodawca, na-
lezy postawi¢ znak réwnosci migdzy publicznym kultem Bozym a liturgia
(LG 1; SC 7; kan. 834 § 2 KPK/83) [Sztafrowski 1986, 57; Pawluk 2010,
320; Krzywda 2011, 16; Tejero 2011, 642]. Czynnosci liturgiczne nie sg czy-
nnosciami prywatnymi, ale uroczystymi obrzedami Kosciota, ktory nazy-
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wany jest ,,sakramentem jedno$ci” (kan. 837 § 1 KPK/83) [Sztafrowski
1986, 98; Hemperek, Goralski, Przytuta, i in. 1986, 57; Pawluk 2010, 320;
Krzywda 2011, 19-20; Tejero 2011, 645-46]. Zgodnie ze swojg naturg czy-
nnosci liturgiczne — gdy jest to tylko mozliwe — powinny by¢ odprawiane we
wspolnocie, a wigc z udziatem wiernych, zaktadajac ich czynne uczestnictwo
(kan. 837 § 2 KPK/83) [Sztafrowski 1986, 98; Hemperek, Goralski, Przytuta,
iin. 1986, 58; Pawluk 2010, 320; Krzywda 2011, 19-20; Tejero 2011, 646;
Mazur 2020, 97-99].

3. Miejsca i czasy Swiete

Koscidt przez szczegbdlne poswigcenie czy btogostawienstwo przeznacza
niektore miejsca do sprawowania kultu Bozego i pobozno$ci wiernych, na-
zywajac je Swietymi. Sg to: koscioly, kaplice, sanktuaria, ottarze i cmentarze.
Maja one by¢ przystosowane do sprawowania liturgii i utatwiaé wiernym
czynny w niej udziat. Nalezy ich uzywac zgodnie z przeznaczeniem. Dlatego
tez miejsca te powinny by¢ poswigcone lub pobtogostawione, stosownie do
przepisow zawartych w ksiegach liturgicznych. Sam fakt celebrowania w da-
nym miejscu aktow kultu nie czyni z niego miejsca swigtego. Decyduje
o tym wylacznie przeznaczenie na cele kultu lub pochowku przez kom-
petentng wladzg oraz poswigcenie lub blogostawienstwo. Wtedy nie po-
winno si¢ go uzywac do celow §wieckich, a dokonanie w nim aktow przeciw-
nych jego $wigtosci stanowiloby profanacje, czyli zbezczeszczenie (kan.
1205-1243 KPK/83) [Hemperek, Goralski, Przytula, i in. 1986, 376-93; Paw-
luk 2010, 407-23; Krukowski 2011, 428-61; Martin de Agar 2011, 898-920;
Dyduch 2014, 36; Syczewski 2010, 182; Tenze 2019, 14-23; Saj 2012, 89-
104].

W ramach uswigcajacego zadania, dla pobudzenia kultu Bozego i poboz-
nos$ci, Kosciot ustanowit rowniez czasy swigte, ktore maja pomagac wier-
nym w osiaggnieciu zbawienia. KPK/83 rozréznia w tym wzgledzie dni $wig-
teczne i dni pokuty. Wérod dni $wiagtecznych juz od poczatku istnienia Kos-
ciola szczegblng role odgrywa niedziela, zwana ,,dniem Panskim”. Dni §wia-
teczne nakazane (de praecepto) sa zwigzane z dwoma obowigzkami: uczes-
tnictwa we Mszy §wietej oraz powstrzymania si¢ od prac niekoniecznych.
Dniami pokuty za$ sa wszystkie piatki i okres Wielkiego Postu (kan. 1244-
1253 KPK/83) [Hemperek, Goralski, Przytuta, i in. 1986, 410-29; Pawluk
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2010, 424-28; Krukowski 2011, 461-76; Martin de Agar 2011, 921-27;
Dyduch 2014, 36; Tenze 2016, 49-63; Mierzejewski 2014, 65-88].

Podsumowanie

KPK/83 reguluje potrdjna misje Kosciota: nauczycielska, uswiecajaca i
pasterska. Dzigki temu pomaga w osiagni¢ciu doskonatosci chrzescijanskie;,
a tym samym zbawienia. We wspdlnocie Ludu Bozego wykonywanie misji
uswigcania jest powigzane z misjg nauczania i rzadzenia. Stad kodeksowe
unormowanie uswigcajacego zadania Ko$ciota stuzy realizacji podstawowej
zasady: Salus animarum suprema lex. Prawodawca kosScielny przypomina
wszystkim wiernym, ze ,,maja prawo otrzymywa¢ pomoce od swoich pa-
sterzy z duchowych dobr Ko$ciota, zwlaszcza za§ Stowa Bozego i sakramen-
tow” (kan. 213 KPK/83). Temu uprawnieniu wiernych odpowiada tym sa-
mym obowigzek duchownych dotyczacy udzielania wiernym pomocy w ko-
rzystaniu z duchowych dobr Kosciota [Wierzbicki 2016, 152].
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Uswiecajace zadanie Kos$ciola w Kodeksie Prawa Kanonicznego z 1983 roku.
Wybrane aspekty

Streszczenie

Kosciot zgodnie z poleceniem swojego Zatozyciela — na podstawie nauczania so-
borowego — nieprzerwanie reahzuje mlsjc; pasterska, za pomocg trzech $cisle po-
wigzanych ze sobq zadan: nauczania, uswigcania i rzgdzenia. Zadanie u§wigcania
zostalo prawnie uregulowane w Kodeks Prawa Kanomcznego z 1983 roku w IV
ksiedze, w kan. 834-1253. Dzielg si¢ one na trzy czesci, ktore dotycza: sakramentow,
pozostalych aktow kultu Bozego oraz miejsc i czasow $wietych. Uswiecajace zada-
nie Kosciota wyraza si¢ przede wszystkim w liturgicznym kulcie, w ktorym najistot-
niejsze miejsce stanowig sakramenty. Prawodawca ograniczyt si¢ do wskazania wa-
runkéw wymaganych do waznosci oraz godziwosci funkcji i aktow potrzebnych
przy realizacji kultu Bozego, do okreslenia materii i formy w sprawowaniu sakra-
mentow i sakramentaliow oraz koniecznych zasad moralno-prawnych odnoszacych
si¢ do szafarzy, celem wlasciwego ich sprawowania oraz szafowania w zakresie po-
shugi uswigcania. Wypekniajac powotanie do swietosci, kazdy wierny zobowigzany
jest do uczestnictwa w zadaniu uswiecania. Gtéwna role odgrywaja w nim biskupi,
ktorych wspomagaja prezbiterzy i diakoni. Rowniez wierni §wieccy uczestnicza
w postudze uswigcenia przez spetnianie obowiagzkdéw chrzescijanskich.

Stowa kluczowe: uswiecajace zadanie Kosciota, liturgia, sakramenty, miejsca swie-
te, czasy Swiete

The Sanctifying Task of the Church in the 1983 Code of Canon Law.
Selected Aspects

Abstract

The Church, in accordance with the command of its Founder — on the basis of
the conciliar teaching — uninterruptedly carries out the pastoral mission by means of
three closely related tasks: teaching, sanctifying and governing. The task of sanctifi-
cation is legally regulated in the 1983 Code of Canon Law in Book IV, Canons 834-
1253. These are divided into three parts, which deal with: the sacraments, the other
acts of divine worship, and holy places and times. The Church’s sanctifying task is
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expressed primarily in liturgical worship, in which the sacraments have the most
prominent place. The legislator has limited himself to indicate the conditions re-
quired for the validity and decency of the functions and acts necessary for the exer-
cise of divine worship, to determine the matter and form in the celebration of the sa-
craments and sacramentals, as well as the necessary moral and legal rules relating to
ministers, in order to ensure their proper celebration and administration in the field
of the ministry of sanctification. In fulfilling the vocation to holiness, every believer
is obliged to participate in the task of sanctification. Bishops, assisted by presbyters
and deacons, play a central role. The laypeople also participate in the ministry of sa-
nctification by fulfilling their Christian duties.

Keywords: sanctifying task of the Church, liturgy, sacraments, holy places, sacred
times
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THE QUARTERING OF TROOPS IN INTERWAR POLAND
IN THE LIGHT OF ADMINISTRATIVE LAW

Introduction

Before I proceed to the proper discussion, it should be noted that the is-
sues which are in the author’s research interest have not been discussed in
detail in the relevant literature so far. Usually, legal issues of the quartering
of troops refer to the institution of requisitioning in the old Polish law and
related abuses, including those concerning military quarters. Nevertheless, it
should be noted that so far there has been no solid legal analysis of aspects
of the accommodation of troops in peace conditions in the interwar period in
Poland. In view of the above, the analysis I carried out using the historical-
legal and formal-legal methods, aims at filling this gap. Due to the modest
state of research in the relevant field, its literature also remains extremely
poor. Thus, my analysis is original and innovative,' because the discussion
will be based primarily on sources of law in the form of statutory and sub-
statutory normative acts that create a uniform system of norms concerning
the accommodation of troops in peacetime. In addition, I sometimes refer to
interwar judicial decisions (of common and administrative courts) on the ac-
commodation of troops in peacetime. I also used normative sources, which
have also not yet been extensively analysed in the relevant literature, i.e. the
orders of the Ministry of Military Affairs issued to elaborate upon statutory
and executive provisions. The content of the selected orders thus constitutes
an exceptionally valuable source for my analysis.

The subject of the present analysis, is connected with the constitutional

Dr. MARCIN KONARSK], Institute of Legal Sciences, Administration and Security, Warsaw Ma-
nagement Academy; correspondence address: ul. Kaweczynska 36, 03-772 Warszawa, Po-
land; e-mail: marcin.konarski@wsm.warszawa.pl; https://orcid.org/0000-0001-8791-884X

!' It should be stressed that the adopted scholarly methods should be identified with the logic
of'a scholarly discovery. The choice of the method adopted for this discussion is a decision
as to how to treat scholarly claims, see Popper 1977, 46. Cf. Lyskowski 1929, 1-9; Ziem-
binski 1974, 1-9, 106; Pomorski 1991, 9-26; Bardach 2001, 10-33.
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obligation to comply with public burdens and duties [Konic 1906, 177-89;
Kasznica 1946, 124-27; Szalewska 2012, 503-30; Konarski 2020b, 43-46].
Among the many public burdens of a personal or pecuniary nature for the
defence of the state, which already existed in the distant past, one of the ol-
dest and most onerous of them should be mentioned, namely the obligation
to quarter troops. Let us just mention here that one of the oldest examples
known to us of a statutory provision of civilians for the benefit of the army,
or for state purposes, is the Ptolemaic quartering law dating back to the times
of ancient Egypt, which has the character of a negative set of rules of con-
duct, i.e. one that was constructed in the form of prohibitions and in the form
of'a condemnation of the practices applied, which in fact was not uncommon
in patriarchal societies, the most familiar example of which is the Decalogue
[Smolka 1935, 354].

Bearing burdens and fulfilling duties as well as public obligations asso-
ciated with them have a centuries-old tradition and are firmly rooted in mo-
dern legal regulations in force on Polish soil.? These obligations in the past
mainly concerned the supply of recruits, means of transport, food, the duty
to build fortifications, repair roads and bridges, etc.’ and, which is most in-
teresting to us, to the quartering of troops. The obligation to quarter troops is
also associated with their marches across Polish lands during numerous
wars,* and the greatest problem associated with the obligation to provide mi-
litary quarters® was related to numerous robberies and act of destructions ca-
rried out by the army, both within and outside of towns [Srogosz 1990, 3-33;
Baczkowski 2012, 193-207; Gasiorowska 2013, 145-52; Baczkowski 2018,
795-801]. Abuses resulting from the quartering and marching of the army of-

2 They should be distinguished from demesne burdens (obligations in favour of landowners)
under private law, such as rents, tributes in kind, services (e.g. the provision of podvodas),
serfdom (labour) or various fees (e.g. marketplace fees). For more, see Opas 1971, 121-
44; Konarski 2019b, 63-86.

3 For more, see Mencel 1974, 129-37; Konarski 2019¢, 113-35; Idem 2019a, 111-31.

4 When analysing the relevant legislation over the centuries, it should be noted that issues related
to the accommodation of troops were sometimes regulated by municipal military articles,
i.e. normative acts concerning the rules of military discipline in municipal troops, which were
issued directly or under the authority of the municipal council, see Lopatecki 2016, 59-60.

3> For more on organisational and social problems related to quartering in the towns of old Po-
land, see Wlodarczyk 2019, 77-82.
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ten led to the disorganisation of the economy of a village, town or city and
the impoverishment of its population [Zyglewski 2017, 45-49; Gut 2019, 43-
60].° The need to regulate this matter was noticed in the era of the Four-Year
Sejm and in view of the fact that “stationing the army in various corners of
the country over time highlighted the problem of observance of the law by
soldiers or the necessity of settling possible conflicts between soldiers and
civilians” [Gordziejew 2017, 188], these issues were regulated in two Sejm
constitutions passed in November and December 1789.” Further regulations
were carried out in subsequent years both in the Duchy of Warsaw® and the
Kingdom of Poland.” During the First World War, the powers involved in that
armed conflict usually regulated matters of quartering troops on the basis of
specific legislation on in-kind contributions with regard to the burden of pro-

% Cf. a chronological list of the town’s expenses on the accommodation of troops in the years
1777-1778, National Archives in Krakow, fonds no, 34, “Expens dla wojska w Kazimierzu
lokujacego si¢”, file no. 835, cards 3-11 [hereinafter: NAK].

7 Komisje wojewddzkie i powiatowe w Wielkim Ksiestwie Litewskim and Komisje porzqdkowe
cywilno-wojskowe, wojewodztw, ziem i powiatow w Koronie, Volumina Legum, Vol. 9,
Cracow 1889, 136-42, 146-56.

8 NAK, fonds no. 678, “Akta dotyczace pobytu armii napoleonskiej w Polsce. Sprawy kwater,
furazu, rekwizycji z lat 1807-1812”, file no. 656, all cards; the Decree of 5 July 1810 —
Regulations on quarters for servicemen, Journal of Laws of the Duchy of Warsaw 2, No.
20, 261-70 [hereinafter: JLDWT]; the Decree of 22 May 1811 on exempting houses in
which public cash offices are located from the quartering obligation, JLDW 3, No. 32,
319-20; the Decree of 9 November 1811 on remuneration in cash instead of quartering,
JLDW 3, No. 36, 465-66. Cf. Filipiak 2011, 215-29; Idem 2020, 85-91. For more on requi-
sitions related to the quartering of troops during this period, see Gasiorowska 1917, 105,
107 and 110-11; Dzwonkowski 1996, 71-79. The procedure for the entry of an army unit
(garrison) into a town, including the review of the state of quarters and the taking up of
accommodation in the town, etc., is analysed in detail by Stasiak 2017, 293-99.

9 See, inter alia, the decision of the Royal Governor of 3 February 1816, exempting newly-
built houses in Warsaw from the quartering duty for a several years; the decision of the
Administrative Council of 12 (24) October 1837, defining the order in which the quarte-
ring duty should fulfilled by residents of the city of Warsaw and the suburb of Praga, and
how it should be monitored; the decision of the Administrative Council of 21 April 21 (3
May) 1864 determining additional quartering fee from the houses of private owners in the
city of Warsaw for the duration of martial law; the Regulation of the Government Commi-
ssion for Internal Affairs of 26 May (7 June) 1867, developing the resolution of the Admi-
nistrative Council of the Kingdom by which a new act on the quartering obligation in the
city of Warsaw was approved, Zbior przepisow administracyjnych Krélestwa Polskiego
[Collection of Administrative Provisions of the Kingdom of Poland], Part IV, Vol. 2, War-
saw 1867, 9-19, 43-95, 137-41 and 191-97. Cf. Konic 1906, 181-85.
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viding accommodation for the army."

1. The obligation to quarter troops in the first years after regaining
independence

During the first months and years of the reborn Polish state [Konarski
2019b, 151-66; Idem 2020a, 113-53], there was a number of organisational
difficulties, which also affected the institution of military accommodation.
As a matter of fact, problems related to duties for the defence of the State af-
ter the end of World War I included not only accommodation issues, but also
those related to illegal requisitions. For example, in Order No. 167 of 29 No-
vember 1918 the Minister of Military Affairs indicated that “during the relo-
cation of troops, it is not allowed to take and carry away livestock or ma-
terials, as they are not the property of the troops, but belong to the boards of
local Quartering Commissions, and only these may dispose of them.”"!

The problem must have been serious and recurrent because a few months
later — in Order No. 982 of 10 March 1919 — it was decided that “the person
responsible for taking or not returning unlawfully the movable property of
quarters during the translocation of military units — is the commander of the
unit, who in the above-mentioned cases shall be held liable in disciplinary
and financial terms.”'? Therefore, the responsibility of commanders for their
subordinate soldiers became a means of counteracting the illegal conduct of
military units. In Order No. 564 of 3 February 1919 the Minister of Military
Affairs stressed that “due to abnormal relations and the lack of appropriate
regulations of the former occupation authorities, it is not possible to carry
out orders regarding the provision of accommodation for the needs of the ar-

10 See para. 19-20 of the Austrian War Duties Act of 26 December 1912, which obliged all
owners of real estate to put it to military use, whereby remuneration was provided for the
use of the real estate. According to para. 21 of this Act, the provisions of the Peacetime
Quartering Act were applied to quarters, and, if necessary, parts of the property free of pe-
acetime quartering could be taken for use, see Stefczyk 1916, 4-10.

1 The Order of the Minister of Military Affairs on Quartering Authorities, Journal of the Regu-
lations of the Ministry of Military Affairs No. 8 of 4 December 1918, items 187, 94-95.

12 Order of the Minister of Military Affairs on the responsibility of init commanders for quarte-
ring movables, Journal of Military Orders No. 30 of 18 March 1919, items 982, 769 [here-
inafter: JIMO].
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my everywhere in a uniform manner and without certain inconveniences co-
nnected with them.”'® Thus, as we can see, the situation required an urgent
regulation of a general nature.

This first took place by way of the adoption, in February 1919, of a decree
on the requisition of premises for state offices,'* which provided that in the
event of a lack of suitable premises in state buildings for military and civilian
state offices, they could occupy premises in private houses, either under vo-
luntary agreement or by way of official requisition. In the light of the pro-
visions of this decree, the amount to be paid for the requisitioned premises
and, if necessary, also for the eviction of existing tenants, was determined by
a decision of the district administration of the State property which ordered
the requisition. These decisions could be appealed within fourteen days to
the Minister of Agriculture and State Property,'®> who ruled finally in agree-
ment with the minister concerned.

13 The Order of the Minister of Military Affairs on quarters for the needs of the army, JMO
No. 16 of 13 February 1919, items 563, 414. Cf. the Order of the Minister of Military Af-
fairs on quartering orders, JMO No. 17 of 11 February 1919, items 588, 433.

14 The Decree on the requisition of premises for state offices, Journal of Laws of the Polish
State No. 14, item 197 [hereinafter: JLPS]. A few months later, this Decree was repealed
by the Act of 27 November 1919 on the obligation of gmina executive boards to provide
premises, Journal of Laws No. 92, item 498. Court cases arising from the application of
this Act were the subject of numerous rulings of the Supreme Administrative Tribunal co-
ncerning, inter alia, the individual character of requisitions, see the judgement of the Su-
preme Administrative Tribunal of 12 October 1923, ref. no. 399/22, Zbior Wyrokéw
Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego [Collection of Judgements of the Supreme
Administrative Tribunal], Vol. I, Warsaw 1923, No 125, 285-87 [hereinafter: CJSAT IJ;
conflict of a requisition decision with a court decision, see the judgement of the Supreme
Administrative Tribunal of 23 January 1923, ref. no. 70/22, CJISAT 1, No. 37, 66-68; legi-
timacy for a complain, see the judgement of the Supreme Administrative Tribunal of 16
January 1923, ref. no. 57/22, CJSAT 1, No. 33, 55-57; the right of complaint of a home-
owner, see NTA judgement of 5 October 1923, ref. no. 152/23, CJSAT 1, No. 120, 271-
75; the relationship of administrative proceedings to judicial proceedings in a case con-
cerning premises, see the judgement of the Supreme Administrative Tribunal of 19 Sep-
tember 1923, ref. no. 19i/22, CJSAT I, No. 99, 220-22; provisional seizure, see the judge-
ment of the Supreme Administrative Tribunal of 12 December 1922, ref. no. 49/22, CJSAT
I, No. 12, 29-32; conditional requisition ruling, see the judgement of the Supreme Admini-
strative Tribunal of 6 April 1923, ref. no. 1097/22, CJSAT 1, No. 62, 129-32.

15 Article 27 of the Decree of the Regency Council of 3 January 1918 on the Provisional Orga-
nisation of Supreme Authorities in the Kingdom of Poland, Journal of Laws No. 1, item 1.
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In the months that followed, an act was passed that obliged municipal and
rural gmina boards to provide rooms for officers, clerks and military clergy,'
and if such rooms were not available, the local governments had the right to
requisition private flats for the army. Accommodation was provided on the
basis of a quartering order issued by the Square Commands (commands of
town and fortresses), or military bodies exercising their functions.'” Thus,
flats whose owners or users were permanently absent and individual rooms
in flats with more than four rooms were subject to requisition. The rooms for
officers and military officials were to be supplied with furnishings (including
bedding, washing utensils, etc.) and light.'® Provision of rooms was made in
return for remuneration, which the state treasury paid to the municipalities
monthly in Polish marks according to established norms. What was then re-
gulated — together with other types of material and personal burdens of the
population for the defence of the state in the event of the outbreak of war or
upon the ordering of mobilisation — the provision of accommodation to the
army, which was defined as “the handing over to the state, in return for pay-
ment, of the right to use real estate directly or indirectly for the purposes of

16 The Act of 8 April 1919 on Providing Flats for Army Needs, JLPS. No. 31, item 262; the
Act of 23 April 1920 on Prolonging the Validity of the Act of 3 April 1919 on Providing
Flats for Army Needs, Journal of Laws No. 37, item 211. Cf. the Order of the Minister of
Military Affairs on Providing Quarters for Officers and Military Officials on Secondment,
JMO No. 16 of 18 May 1920, item 443.

17 The Decree of the Minister of Military Affairs and the Minister of Internal Affairs on the
implementing provisions for the Act of 8 April 1919 on Providing Flats for Army Needs,
“Monitor Polski” of 21 June 1919, No. 13, 1 [hereinafter: MP]. In accordance with the
agreement with the French Government, separate guidelines were promulgated on the ac-
commodation of officers and non-commissioned officers of the French Military Mission
in Poland, see: the Order of the Minister of Military Affairs on the accommodation for
members of that Mission, JMO No. 48 of 21 December 1920, item 998.

18 The provisions of the Act were made more specific in a subsequent regulation of the Mi-
nister of Military Affairs and the Minister of Internal Affairs of 11 November 1919 on im-
plementing rules to the Act of 8 April 1919 on providing Flats for Army Needs, Journal
of Laws No. 91, item 493. Subsequently, this regulation was amended by another one, na-
mely, by the executive regulation of the Minister of Military Affairs and the Minister of
the Former Prussian District of 1 February 1921 to the regulation of the State Defence Co-
uncil of 22 September 1920 on providing flats for the needs of the army in the former Pru-
ssian district, Journal of Laws No. 14, item 88.
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supplying the army and the defence of the state.”"

In the light of the provisions of this Act, the demand for wartime duties,
and thus also the obligation to provide premises for the army, was made by
means of requisition orders issued by the competent administrative offices
on the basis of demand documents issued by the military authorities (the Mi-
nister of Military Affairs and the military bodies authorised by him).?* As
a rule, remuneration followed immediately and was paid in cash at prices de-
termined by the Minister of Military Affairs in agreement with the Minister
of the Treasury and other ministries; if immediate payment was not possible,
holders of the contributed items received requisition receipts,”' on the basis
of which payment was made by the nearest quartermaster of the general dis-
trict.”? At the same time it was decided that the if owner of objects of wartime
contributions, and thus also of rooms intended for military quarters, did not
receive payment for his contribution or felt aggrieved, had the right to lodge
a complaint within one month with the Regional Requisition Commission at
the Military District Command, and he could also appeal against this deci-
sion within one month to the Main Requisition Commission of at the Mini-
stry of Military Affairs.®

19 The Act of 11 April 1919 on In-kind Wartime Contributions, Journal of Laws No. 32, item
264; Act of 28 October 1919 on amending the Act on In-kind Wartime Contributions of
11 April 1919, Journal of Laws No. 86, item 470; Act of 23 April 1920 on Restoration of
Validity and Partial Amendment of the Act of 11 April 1919 on In-kind Wartime Contri-
butions, Journal of Laws No. 37, item 212. The literature emphasises that after the end of
the war with the Bolsheviks, the validity of the Quartering Act of 8 April 1919 was not exten-
ded, which was due to the lack of a favourable atmosphere around quartering matters. Altho-
ugh work on a new regulation was undertaken, this was abandoned and a new regulation,
adapted to peace conditions, began to be prepared [Podolska-Meducka 2011, 137-38].

20 For a definitive regulation of the question of competence during requisitioning for military
purposes of premises and their management, see Order of the Minister of Military Affairs
on competence during requisitioning for military purposes of premises and their manage-
ment, J]MO No. 13 of 27 April 1920, item 314.

21 See the Order of the Minister of Military Affairs on the model of the requisition receipt,
JMO No. 48 of 21 December 1920, item 1002.

22 Cf. the Order of the Corps District Command No. 8 on cashing requisition receipts, No. 102
of 10 October 1920 on cashing requisition receipts, items 22, 9; the Order of the Minister
of Military Affairs on the payment for requisitions covered by informal receipts, JIMO No.
40 of 3 November 1920, item 868.

23 The Order of the Minister of Military Affairs on the estimation of damage caused by the ar-
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Subsequently, an act was promulgated on the duty of municipal gmina
boards to provide rooms,** which, in comparison with previous regulations,
was characterised by greater liberalism in relation to tenants subject to sei-
zure [Hrehorowicz 1922, 385]. With regard to the obligation to provide acco-
mmodation for the army, this act imposed an obligation on the boards of mu-
nicipalities to provide accommodation in the event of a shortage of such ac-
commodation for officers and equivalent servicemen with a permanent ser-
vice assignment in the municipality. In addition, the obligation to provide
flats also applied to military representatives of foreign governments accre-
dited to the Government of the Republic of Poland, who were displaced from
their temporary hotel accommodation. The same obligation applied to repa-
triates (e.g. prisoners of war). In this case, gmina executive boards had the
right to exempt flats or parts of flats from total or partial seizure and to restore
the right to dispose of such flats to their original owners if the owners proved
that circumstances had occurred that would allow them to be classified as su-
fficiently used or not subject to seizure. In accordance with the provisions of
the Act, issuing decisions on the seizure and allocation of flats was the respon-
sibility of gmina executive boards or the offices designated for this purpose by
gmina executive boards. Decisions of the authorities could be appealed against
within 30 days before the Supreme Administrative Tribunal, and until it was
established, to the Supreme Court in Warsaw, and the appeals had to be lodged
directly with the Supreme Administrative Tribunal before the Supreme Court.?

2. The obligation to provide military quarters between 1925 and 1939

On 24 September 1925, an act entered into force,”® and remained effe-
ctive, with amendments, until the outbreak of the Second World War,?” and

my to private buildings and payment of remuneration, ]MO No. 51 of 30 December 1922,
item 708. Cf. Rodziewicz 2017, 57-58.

24 The Act of 4 April 1922 on the Obligation of Gmina Executive Boards to Provide Premises,
Journal of Laws No. 33, item 264.

25 Cf. the ruling of the Supreme Court of 4 November 1920, ref. no. 349/1920; the ruling of
the Supreme Court of 15 December 1923, ref. no. ZS 43/23.

26 The Act of 15 July 1925 on the Quartering of the Army in Peacetime, Journal of Laws No.
97, item 681.

27 In the 14 years that this Act was in force, 65 implementing acts were promulgated, and the
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even a few years after its end in the conditions of the changed legal, political
and social system of the Polish state,” as it was not repealed until 12 May
1951.% The first constitution of the reborn Poland, the so-called March Con-
stitution,’® stipulated in Articles 91 and 92 that all citizens were obliged to
submit to any public burdens and contributions, including those for military
purposes, which also included the obligation to quarter troops. Thus, in the
light of the above-mentioned Act of 15 July 1925, quartering troops included
the provision of premises needed for the deployment and training of the ar-
med forces of the State.

The Act distinguished between three types of accommodation (permanent,
temporary and emergency), whose objective and subjective character was
used to create the army accommodation system in force in subsequent years
in interwar Poland.’' The first category, i.e. permanent accommodation — at
the permanent garrison headquarters on the basis of permanent peacetime de-
ployment,’* was in its essence the least concerned with the obligation of ac-
commodation as a public burden.*® Permanent quarters were provided by the
state in its own real estate, or rented for that purpose.>* If officers and married
professional non-commissioned officers could not obtain accommodation,

Act itself was amended several times.

28 For more on the nature of Poland’s political system after the end of World War II [Konarski
2018, 113-49].

29 This occurred due to the entry into force of the Act of 27 April 1951 on the Quartering of
the Armed Forces, Journal of Laws No. 26, item 194.

30 The Act of 17 March 1921, the Constitution of the Republic of Poland, Journal of Laws No.
44, item 267. For more, see Konarski 2020a, 120-30.

31 On the concept of “quarters” within the meaning of the Act of 15 July 1925, see the judge-
ment of the Supreme Administrative Court of 27 March 1931, ref. no. 6402/29, Zbior Wy-
rokéw Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego [Collection of Judgements of the Su-
preme Administrative Court], Vol. IX, Warsaw 1931, No. 374A, 118-20 [hereinafter:
CJSACIX].

32 For more on the realities of quartering the largest Polish garrison during the Second Re-
public, see Ostanek 2016, 380 and 383-90.

33 See the Regulation of the Council of Ministers of 11 July 1927 on remuneration for perma-
nent quarters provided by gmina executive boards on the basis of Article 12 of the Act of 15
July 1925 on the Quartering of the Army in Peacetime, Journal of Laws No. 71, item 623.

34 On the subletting of property to provide officers and married non-commissioned officers
with accommodation, see the judgement of the Supreme Administrative Tribunal of 9 Ja-
nuary 1931, ref. no. 5065/29, CJSAT IX, No. 334A, 12-13.
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gmina executive boards were obliged to provide them with accommodation
in their own premises or or in premises rented by them for this purpose.® If
they did not receive accommodation in this way, officers and married non-
commissioned officers could rent accommodation on their own.*®

The quarters provided by gmina executive boards to eligible persons were
to be located as close as possible to the place where they performed their ser-
vice, while garrison (city) commanders were obliged to ensure that the quar-
ters provided by gmina executive boards were always properly used. These
quarters were assigned by the garrison (town) commander with a personal
order to occupy given quarters. These orders were issued in 5 copies, which
were given to the person accommodated, the owner of the house in which
the rented accommodation was located, the gmina executive board, the eco-
nomic commission (which was the payer) and the garrison (town) command.
The order stated the exact starting date of the occupation of the quarters by
the entitled person. When taking separate permanent quarters, detailed des-
criptions of their condition had to be drawn up in 2 copies and signed by the
owner (building administrator). Orders to vacate quarters provided by gmina
executive boards were to be issued and delivered in the same way as orders
to occupy these quarters. When the quarters were released, a hand-over re-
port had to be drawn up.

Remuneration for separate permanent quarters provided in real estate of
gminas or leased by gminas were to be paid to gminas by the respective ga-
rrison commands.’’” The payments were made via the payers of the forma-
tions designated by the garrison commanders to pay the dues for separate pe-

35 The Regulation of the Minister of Military Affairs of 27 February 1928, issued in agreement
with the Ministers of: Treasury, Internal Affairs, Agriculture, Public Works, Religious De-
nominations and Public Enlightenment and the Minister of Justice on the implementation
of Articles 9 and 12 of the Act of 15 July 1925 on the Quartering of the Army in Peacetime,
Journal of Laws No. 26, item 240.

36 Cf. the judgment of the Supreme Administrative Tribunal of 26 November 1930, 1. ref. no.
4961/28, Zbior Wyrokow Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego [Collection of Judge-
ments of the Supreme Administrative Tribunal] , Vol. VIII, Warsaw 1930, No. 311A, 379-
81; the judgement of the Supreme Administrative Tribunal of 15 October 1937, ref. no.
5170/34, Zbior Wyrokéw Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego [Collection of Judgeme-
nts of the Supreme Administrative Tribunal], Vol. XV, Warsaw 1937, No. 1407A, 403-406.

37 The Order of the Minister of Military Affairs on the provision of separate permanent quar-
ters by gmina executive boards — fees, JMO No. 16 of 16 June 1928, item 195.
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rmanent quarters provided by gmina executive boards on the basis of verified
lists of amounts due to the gminas. The payment for these quarters consisted
of the following amounts: (1) the rent paid monthly in arrears by the occu-
pants of the quarters; (2) a subsidy from the State Treasury to cover any diffe-
rence between the tariff remuneration for the permanent quarters and the rent
paid by the occupants of the quarters; (3) a subsidy from the State Treasury
equal to 1/3 of the difference between the tariff remuneration and the rent
paid by the gmina for the permanent accommodation; and (4) a subsidy from
the Military Accommodation Fund,*® equal to 1/3 of the difference between
the tariff remuneration and the rent paid by the gmina for the permanent ac-
commodation.*

In addition, attention should also be drawn here to the creation of the abo-
ve-mentioned Military Accommodation Fund (Fundusz Kwaterunku Wojsko-
wego) to cover the expenses associated with the construction and mainte-
nance of buildings for permanent quarters for officers and married non-com-
missioned officers.*’ It derived its main income from the quartering tax that

38 The Fund was established to cover expenses connected with the construction and mainte-
nance of buildings necessary for the accommodation of the army in peacetime, cf. the Ru-
ling of the Supreme Court of 20 November 1936, ref. no. I C 2137/36. See the Regulation
of the Minister of Military Affairs of 2 June 1927 issued in agreement with the Ministers
of Treasury, Public Works and Internal Affairs on the “Military Accommodation Fund”,
Journal of Laws No. 56, item 496. Cf. the Act of 23 March 1929 on the Transfer of State
Real Estate to the Military Accommodation Fund, Journal of Laws No. 26, item 269. After
World War 11, as of 17 June 1949, this Fund was liquidated, and all its assets were trans-
ferred to the State Treasury under the administration of the Ministry of National Defence,
see the Resolution of the Council of Ministers of 30 May 1949 on the liquidation of the
Military Accommodation Fund as a legal person, MP No. 36, item 512.

39 1t should be noted that servicemen, as well as civilians, working in the army on a full-time
basis, who obtained their own flat in a cooperative house with the help of a loan from the
State Treasury, for the duration of their permanent service in the locality in which they
had their own flat, could under no circumstances possess or receive separate permanent
quarters, see the Order of the Minister of Military Affairs on the prohibition of providing
separate permanent quarters to persons having their own flat in a given garrison in coope-
rative houses built with the financial assistance of the State Treasury, JMO No. 5 of 19
February 1929, item 47.

40 For more on the administration of the armed forces’ real estate and the organisation of mili-
tary construction in the interwar period in Poland and the activities of the Fund, see Domy
mieszkalne Funduszu Kwaterunku Wojskowego. Sprawozdanie 1930-1933, Warsaw 1934,
3-12 and 17-36; Sprawozdanie Funduszu Kwaterunku Wojskowego 1927-1937, Warsaw



136

was to be levied from 1 January 1925 for 7 years, i.e. until 31 December
1931 [Matwias 1926, 173-76]. The same premises and the same persons were
subject to the quartering tax as were already subject to the municipal tax on
premises and the State tax on premises,*' with the difference that premises in
buildings owned by the State and local government associations, occupied
by State and local government offices or institutions were added to the cata-
logue of tax exemptions. The tax exemption for newly erected buildings was
also broadened (it applied to all newly erected buildings for 10 years, cou-
nting from the date of the completion of construction). The structure of the
tax base and payment deadlines deadlines were specified in a similar way
both in the municipal tax and the State tax. The tax rate was set at 4% of the
bases of assessment. The tax on premises was assessed and collected by local
government authorities, which were obliged to transfer the tax revenue to the
Military Accommodation Fund fund (no later than six weeks after the end of
each quarter). If this deadline was not met, the Minister of the Treasury had
the right to withhold (on the application of the board of the Military Acco-
mmodation Fund) the payment to local government associations of their
share in state taxes and the local government allowances due to them [Wit-
kowski 2013, 337-38].

The second category of accommodation concerned temporary quarters,
i.e. in the event of changes in the permanent deployment, creation of new fo-
rmations, concentrations, exercises, detaching, travel, etc. If there were no
suitable premises on the territory of a given gmina, the gmina executive bo-
ard had the right and duty to seize, against remuneration, private premises
necessary for the needs of the army. If the board did not do so, the admi-
nistrative authority of the first instance could do it in its place and at its ex-
pense.*? The final seizure took place on the basis of a requisition order of the

1938, VII-XIX; Kloczewski 1987, 113-35.

41 Act of 2 August 1926 on the Tax on Premises, consolidated text, Journal of Laws of 1934
No. 76, item 718.

42 In the interwar period, diverse nomenclature was used to describe the general admini-
stration. The organs of first instance were firstly people’s commissars, then governmental
ones, and later starostowie, powiat (land) and municipal starostowie. The second instance
authorities were voivodes. A unification of the nomenclature took place only after the le-
gal definition was included in the Regulation of the President of the Republic of Poland
of 19 January 1928 on the organisation and scope of activity of general administrative au-
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gmina executive board or the administrative authority of the first instance,
and Article 30 provided that “the burden of quartering should, as far as po-
ssible, be distributed evenly between gmina and powiat districts as well as
individual owners of premises.”

For this purpose, lists of premises that could be seized for temporary qua-
rters were created by gmina executive boards.* The annexes to the Act con-
tained detailed provisions on each of the three categories of quarters, co-
vering: the size of the quarters and their hygienic conditions, the arrangement
of the privates’ quarters, the accommodation of horses and other animals, au-
thorities and commands and military establishments, prisons, hospitals and
medical treatment centres.* There is neither space nor need for a more exten-
sive analysis here of these detailed provisions. Let me just mention that for
example in the case of permanent quarters, soldiers with ranks ranging from
private to master corporal were given shared quarters with 4.52 m? of floor

thorities, Journal of Laws No. 11, item. 86. Cf. the Regulation of the Ministers of Interior,
Military Affairs, Industry and Trade, Agriculture, Transport and Public Works Ministries
of 12 January 1929 on delegating certain decisions to the Government Commissioner for
the Capital City of Warsaw, Journal of Laws No. 24, item 251; the judgement the Su-
preme Administrative Tribunal of 7 April 1936, ref. no. 5691/33, 2056/34 and 2057/34,
Zbior Wyrokow Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego [Collection of Judgements of
the Supreme Administrative Tribunal], Vol. XIV, Warsaw 1936, No. 1176A, 138-50. The
Commissioner was delegated competences reserved for district general administrative au-
thorities (of first instance) in matters of military accommodation in peacetime.

43 Cf. the Regulation of the Minister of Military Affairs of 2 August 1935 in agreement with
the Ministers of Internal Affairs and the Treasury on the size of separate permanent qu-
arters and payments for them, Journal of Laws No. 63, item 399.

44 The first guidelines for the calculation of standards for barrack accommodation in govern-
ment and private barracks were published as early as in 1919. A distinction was made be-
tween permanent residence under normal living conditions and temporary residence for
the duration of a war, a march or an unexpected grouping of troops in one place. At the
same time it was emphasised that the then condition of the Polish State in terms of the de-
ployment of troops should be considered transitional, as there were not enough habitable
barrack buildings, which did not allow the needs of the army to be met in accordance with
peacetime standards. In view of this, it was pointed out that officers could be given acco-
mmodation according to ordinary, peacetime standards only in exceptional cases, see: the
Order of the Minister of Military Affairs on the standards of barrack premises, J]MO No.
32 of 22 March 1919, item 1081. Cf. the Order of the Minister of Military Affairs on techni-
cal supervision and care of military buildings, JMO No. 32 of 22 March 1919, item 1082
and Order of the Minister of Military Affairs on Quartering Orders, JMO No. 32 of 22 March
1919, item 1084. For more on the construction of barracks, see Aleksandrowicz 1922, 56-61.
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space and 15.75 m? of air space per person, while non-commissioned officers
sharing quarters with privates were given 6.10 m? of floor space. The acco-
mmodation regulations stipulated that the quarters should be light, airy, hy-
gienic and provided with adequate heating and lighting facilities. In addition,
each building or group of buildings used to accommodate troops had to have
adequate bathing and washing facilities. With regard to the accommodation
of officers and married professional non-commissioned officers, the permi-
ssible sizes of quarters were laid down in an annex to a separate regulation.®
These sizes were changing during the following years.*® According to these
guidelines, for example, the Marshal of Poland, whether with his family or
alone, was entitled to 10 living rooms with a maximum area of 420 m? For
a lieutenant general (admiral), this was 6-7 rooms with a maximum size of
180 m? for those with a family, or 3-4 rooms with a maximum size of 100
m?2, For a lieutenant (second lieutenant) this was 2 rooms with a maximum
floor area of 60 m? for a person with a family, or 1 room with a maximum
floor area of 15 m? for a single person. It should be added that exceeding the
norms as to the number of rooms was unacceptable, while exceeding the squ-
are metres of the floor area of the rooms could amount to at most 10% of the
full norm. As far as temporary quarters are concerned, if separate rooms co-
uld not be provided, it was permissible to quarter privates in single-room bui-
ldings together with the owner in one room, or in the summer months to qu-
arter privates together in covered farm buildings outside the living quarters,
although it was emphasised that this type of accommodation could not be an
obstacle to placing crops in these buildings. As regards furnishing quarters
for privates, it was the duty of the owner of the premises to provide each pri-
vate with 3 kilogrammes of fresh straw bedding and the necessary equipment
for folding or hanging clothing and gear. Non-commissioned officers with
rank of a sergeant or above and professional non-commissioned officers had
to be provided with a full bed and a clothes hanger, and if beds could not be

4 The Regulation of the Council of Ministers of 29 August 1927 on the size of permanent qu-
arters and payments for permanent quarters in barracks or state buildings leased or admi-
nistered by the State Treasury, Journal of Laws No. 81, item 705.

46 Cf. the Regulation of the Council of Ministers of 28 May 1934 on amending the Regulation
of the Council of Ministers of 29 August 1927 on the size of permanent quarters and pay-
ments for permanent quarters in barracks or state buildings leased or administered by the
State Treasury, Journal of Laws No. 52, item 479.
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provided, they had to make do with bedding like other privates. As far as te-
mporary accommodation of officers was concerned, the Marshal was entitled
to have at least 2 rooms, and officers of other ranks to have 1 room. However,
in exceptional cases, when the military authorities stated that the accommo-
dation could not be provided by gmina executive boards, a smaller room had
to be provided. In such a situation, the owner of the room or the gmina exe-
cutive board was obliged to provide as the number of beds with bedding eq-
ual to the number of officers actually occupying the room, while the civilian
population was to be left with 1 full bed per person.

In the case of the temporary accommodation of animals, they were to be
accommodated, as far as possible, in the premises normally used for this pur-
pose. The owner of the premises was obliged to provide bedding for each
animal in a quantity and quality appropriate to the type and size of the animal.
Bedding supplied by the owner and the fertilizer remained his property, and
if the owner of premises was unable to provide bedding for people and ani-
mals, the military authorities were responsible for providing it. For the tem-
porary quarters thus provided, and for their furnishing, heating and lighting,
the owner of the premises received remuneration from the State Treasury on
the basis of certificates issued by the persons or units using the accommo-
dation, or on the basis of a certificate from the gmina offices.

The third category of quartering covered emergency cases, i.e. mobili-
sation, the calling up of reservists for arms and the summoning of troops to
assist civil authorities and during military marches. In the case of emergency
quartering, the military authorities demanded that the accommodation be de-
livered directly to the executive board of the relevant gmina at least 24 hours,
if possible, before the arrival of the troops. If the gmina executive board did
not provide the accommodation, the military authorities seized quarters in
cooperation with the administrative authorities and, if necessary, could seize
private premises for this purpose. It should be emphasised, however, that the
seizure of premises for emergency accommodation, not exceeding three
days, was free of charge,*” and during that time the premises were exempt of
the quartering tax.

47 The Regulation of the Council of Ministers of 18 November 1927 on payments for tem-
porary and emergency quarters supplied to the army and for their furnishing, heating and
lighting, Journal of Laws No. 113, item 957.
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The following were obliged to pay gmina executive boards (which paid
the owners of the accommodation) for the temporary and emergency acco-
mmodation provided and for their furnishing, heating and lighting: (a) for
the accommodation of formations (units) — the commanders; (b) for the acco-
mmodation of individual military persons — the military persons concerned.
As a rule, payment for accommodation was to be made in cash in arrears,
with two exceptions. Firstly, in the case of longer-term accommodation, the
payment could be made on the same dates as the payment of salary to pri-
vates, and, secondly, in the case of shorter-term accommodation, at the time
when the quarters were vacated. If the unit commanders did not have the mo-
ney to pay the dues, they could issue a certificate to the gmina executive bo-
ard or, in case of lack of time, directly to the owner of the premises, stating
the amount of the dues for the accommodation provided. Such a certificate
had to be stamped and legibly signed by the commanding officer, and if there
was no stamp, the legible signature of the commanding officer was sufficient,
stating the rank and function of the signatory. The certificate was drawn up
in 3 copies, which were received by the authority providing the quarters and
the owner of the premises, while the third copy remained in the book of the
military formation. If troops accommodated in one place by several owners
of premises, the second copy was given to one of them.

An annex to the regulation contained a table of dues for temporary and
emergency quarters according to the rent class of the locality, of which there
were five: (i) urban gminas with more than 80,000 inhabitants; (ii) urban
gminas with more than 40,000 inhabitants; (iii) urban gminas with more than
10,000 inhabitants; (iv) urban gminas with less than 10,000 inhabitants; (v)
and rural gminas. In addition, the division included separately the capital city
of Warsaw.*® Depending on the class of the locality and military rank, the
amount due for the supplied accommodation was determined in zloty, taking
into account 1 room for 1 day and indicating separately the amount due for
quarters, furnishing, heating and lighting. At the same time the dues for any
extra beds put in, the weight of straw or each washing of bed linen (2 sheets

48 Cf. Regulation of the Council of Ministers of 15 July 1933 on the division of localities into
rent classes for the purpose of calculating remuneration for permanent accommodation
provided by gmina executive boards on the basis of Article 12 of the Act of 15 July 1925
on the Quartering Army in Peacetime, Journal of Laws No. 59, item 441.
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and a pillowcase) were determined. In the same way, the amount due for the
animal accommodation was determined, with the amount due relating to the
accommodation and bedding only. As an example, the amount due for
officer’s quarters in an urban gmina with more than 80,000 inhabitants was
1.42 zlotys in total, and 0.95 zlotys for animals. For comparison, the amont
in a rural gmina for the same entities was 0.87 zlotys for officers and 0.75
zlotys for animals.

In the event of damage to buildings occupied as military quarters, the Sta-
te Treasury was liable, with the exception of damage resulting from a proven
fault of the owner of the premises and damage resulting from an accident not
connected with the occupation of the quarters, and the State Treasury had the
right of recourse to the persons who had caused the damage. In addition, if
a quartered person or persons staying with him, by their gross violations of
the house rules or by their indecent behaviour, made the occupants of the ho-
use uncomfortable or seriously disturbed the house rules, the owner of the
premises could demand that the occupant be removed. It should be noted that
the owner of the premises had the right to either take legal action against the
occupant for eviction,*® or to have the occupant removed by his superior.”
If, in the latter case, the military authority did not remove the quartered per-
son within 7 days of the request, the owner of the premises could also take
legal action (which was under the jurisdiction of courts of peace or powiat
courts).”" If the quartered person or persons living with him refused to vacate

4 Cf. the Regulation of the President of the Republic of Poland of 29 November 1930 the Co-
de of Civil Procedure, Journal of Laws No. 83, item 651; the Regulation of the President
of the Republic of Poland of 29 November 1930 Provisions introducing the Code of Civil
Procedure, Journal of Laws No. 83, item 652.

30 The occurrence of circumstances which caused the expiry of the right to use the accommo-
dation was determined by the garrison commander responsible for the place where the ac-
commodation was located and notified the interested party in writing. If the person did
not vacate the accommodation within the time limit specified in the notice, the authority
ordered that the accommodation be forcibly emptied (evicted). The eviction took place on
the basis of a formal order of the garrison commander, see the Regulation of the Minister
of Military Affairs of 18 July 1928 issued in agreement with the Minister of the Interior
on the administrative eviction of quarters, Journal of Laws No. 81, item 712.

31 For more on the admissibility of legal action in matters of military accommodation, see the
decision of the Supreme Court of 18 February 1937, ref. no. C 132/35; the decision of the
Supreme Court of 18 February 1937, ref. no. 11l CZ 48/36.
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the occupied premises after the expiry of the time limits for vacating the pre-
mises (after 3 months or 6 months at the latest), the superior military autho-
rity was obliged to immediately remove the reluctant persons by force. Sol-
diers accommodated in private premises were liable according to military
laws and regulations for disturbing the peace in these premises and for not
obeying the order of the superior authority to vacate the premises.>”

In July 1939, in a situation of international tension and an impending ar-
med conflict, the President of the Republic of Poland issued a decree amen-
ding some of the provisions of the Quartering Act of 1925.°> The amend-
ments of the Act provided for in the decree referred, to a large extent, to situa-
tions related to accommodation in wartime and mobilisation or an increase
of size the Armed Forces. In fact, Article 28 of the decree directly stated that
in those situations where the interest of national defence requires it, the basis
for temporary accommodation of a military unit or individual soldiers was to
be the very fact of the existence of the indicated states. As D. Rodziewicz ri-
ghtly noted, the provisions of the decree “unambiguously defined the right
of the organisational units of the Armed Forces to freely decide on the
quantity and quality of occupied quarters” [Rodziewicz 2017, 58].

From that time on, private rooms could be used as temporary quarters for
aperiod of between 3 and 6 months, but this period did not apply in the event
of war and mobilisation. Furthermore, in the case of the announcement these
states, the remuneration for temporary quarters was due from the fourth day
of quartering. A quartering order could be appealed against within 7 days to
the competent appeals authority, whose decisions were final.

Conclusion

To conclude my analysis let me draw attention to the following issues. It
should be emphasised that the obligation to provide military quarters, consti-

32 The Regulation of the President of the Republic of Poland of 21 October 1932, Military Pe-
nal Code, Journal of Laws No. 91, item 765.

33 The Decree of the President of the Republic of Poland of 28 July 1939 on amending the Act
on the Quartering of the Army in Peacetime, Journal of Laws No. 69, item 461; the Anno-
uncement of the Minister of Military Affairs of 2 August 1939 on the announcement of
the consolidated text of the Act on the Quartering of the Army and Navy, Journal of Laws
No. 82, item 531.
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tuting one of the most onerous public burdens for the defence of the State,
constituted and still constitutes, in its essence, an interference in the right to
property (and other rights in rem) as a subjective right [Zdyb 2012, 540-48,
591-602]. The institution of expropriation for military needs should be poin-
ted here,>* understood as a special case of requisition [Zimmermann 1933,
10-11, 120-21, 204-205], which was often used in the past, especially in in-
terwar Poland. During this period, by way of regulations of the President of
the Republic of Poland, numerous pieces of real estate were permanently or
temporarily compulsorily expropriated for the benefit of the State Treasury,
which were used for various military purposes indicated in detail: quartering
of troops,” expansion of barrack,’® military exercises,”’ or for military air-

% The Regulation of the President of the Republic of Poland of 4 March 1932 on the expro-
priation of land in Wolkowysk for military purposes, MP No. 59, item 69; the Regulation
of the President of the Republic of Poland of 25 September 1932 on the temporary seizure
of land in £6dz for military purposes, MP No. 223, item 255; the Regulation of the Presi-
dent of the Republic of Poland of 31 December 1932 on the expropriation of land in Su-
watki for military purposes, MP No. 8, item 7. The legal basis for such expropriation acts
were the provisions of the Quartering Act of 15 July 1925 and the Decree of 7 February
1919 on temporary provisions on compulsory expropriation for the use of railways and
other land and water transport routes and any public utility facilities, JLPS No. 14, item
162. It should also be remembered that expropriation for state defence purposes was pro-
vided for in the Regulation of the President of the Republic of Poland of 24 September
1934, Law on Expropriation Proceedings, Journal of Laws No. 86, item 776. Cf. Zadrow-
ski 1935, 6.

33 The Regulation of the President of the Republic of Poland of 7 August 1930 on the expro-
priation of land in the Rybiszki estate in Vilnius for army accommodation purposes, MP
No. 197, item 281; the Regulation of the President of the Republic of Poland of 5 October
1931 amending the Regulation of the President of the Republic of Poland of 1 March 1930
on the expropriation of land for army accommodation purposes in Stawy near Deblin, MP
No. 235, item 321; the Order of the President of the Republic of Poland of 19 May 1932
on the expropriation of land in Vilnius for army accommodation purposes, MP No. 117,
item 147; the Order of the President of the Republic of Poland of 7 November 1933 on the
expropriation of land in Lida for army accommodation purposes, MP No. 262, item 289.

36 The Order of the President of the Republic of Poland of 2 August 1933 on the expropriation
of land in Brest on the Bug to the State Treasury for the expansion of the barracks of the
35th Infantry Regiment, MP No. 179, item 215.

7 The Order of the President of the Republic of Poland of 4 November 1927 on expropriation
of real estate in Bedzin for a military training ground, Journal of Laws No. 100, item 864;
the Order of the President of the Republic of Poland of 8 February 1930 on temporary co-
mpulsory seizure of land for a shooting range of the Garwolin garrison, MP No. 39, item
66; the Order of the President of the Republic of Poland of 21 June 1930 on temporary
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fields.*® It should be emphasised that cases of expropriation of real estate co-
nnected with quartering troops became the subject of judicial decisions (judi-
cature) of Polish courts.*

In conclusion, attention should be drawn to the role of judicial decisions
in quartering matters. As I have already indicated above, matters of military
accommodation in peacetime were on many occasions examined by both co-
mmon courts and administrative courts. Judicial decisions of these courts co-
ntributed significantly to the elimination of doubts of a legal nature which
sometimes arose when the administrative authorities applied the regulations
in question. What is more, it should be emphasised that even though the regu-
lations concerning the accommodation of the army which I analysed have
lost their legal force, their legal effects are still valid, which can be found in
the contemporary judicial decisions.®
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The Quartering of Troops in Interwar Poland in the Light
of Administrative Law

Abstract

The subject of this article is connected both with public burdens in the form of
the obligation to provide accommodation for the armed forces in situations envisa-
ged by the legislator, and with the issues of military economy, in particular with the
administration of military real estate. The author analyses the legal regulations in the
field of military quartering in the interwar period in Poland, additionally taking into
account the quartering practice as well as the judicial decisions in this field.
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THE ROLE OF POST-PENITENTIARY ASSISTANCE
IN COUNTERACTING THE SOCIAL STIGMATISATION
AND MARGINALISATION OF FORMER CONVICTS
RELEASED FROM PENITENTIARY FACILITIES

Introduction

The stigmatisation and marginalisation of former convicts renders the
process of their social readaptation more difficult, which poses a significant
issue for the system meant to support them, the purpose of which is to rein-
troduce former convicts to free society. The purpose of the article is to dis-
cuss the processes related to marginalisation and stigmatisation within the
context of post-penitentiary assistance, which is considered to be a method
of mitigating the mechanisms behind the stigmatisation and marginalisation
of former convicts. The stigma carried by convicts and their attempts at navi-
gating post-release life should be viewed as posing a significant challenge to
those released from penitentiary facilities, their families and the societies to
which they return as well.

1. Concept of marginalisation

In the literature, the concept of marginalisation is used interchangeably
with the concept of social exclusion, and the two are sometimes also consi-
dered synonymous. Marginalisation is an established concept in English-lan-
guage literature, while exclusion is more popular in French-language sou-
rces. However, some scholars do differentiate between these concepts. Mar-
ginalisation can be viewed as a process of socially excluding certain groups
of people due to the relative incompatibility of their conduct with the social
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norms of a given society, of excluding individuals and social groups from
public life or, more globally, entire societies from their social environment.
Marginalisation can be defined as “being situated on the peripheries of public
life, which is not yet completely inaccessible to the individual or group, whi-
le exclusion involves being unable to participate in various spheres of public
life, i.e. finding oneself outside it” [Oliwa-Ciesielska 2021]. In addition,
“marginalisation results in exclusion or is a state of temporal exclusion or of
exclusion from certain spheres of life, and exclusion unequivocally involves
marginalisation” [ibid.]. Marginalisation can therefore be analysed both as
a process and as a certain state.

Apart from marginalisation, another concept used in the relevant litera-
ture is marginality, which is defined as the “non-participation of individuals
and social groups in those spheres of life where it is justified — based on spe-
cific criteria — to expect participation from such individuals and groups”
[Szarfenberg 2021]. This definition also emphasises the role of expectations
which are in line with accepted norms. Social exclusion is similarly defined
as “the inability to participate in those aspects of public life which are consi-
dered important — the economic, political and cultural. Extreme social exclu-
sion occurs when the inability to participate in those spheres of public life
reinforce instead of balancing one another” [ibid.]. Extreme exclusion can
lead to the alienation of the excluded, which may result in them returning to
a life of crime when left without proper support.

Social exclusion stems from a lack (on the part of the individual or group)
of appropriate resources, particularly resources which may be considered
attractive or whose division may be difficult for the group (e.g. rare goods).
An individual or group may be marginalised due to poverty, unemployment,
homelessness, belonging to a particular profession, different racial or ethnic
origin, religion, beliefs, substance addiction, disability (physical or mental)
or a criminal past. This article deals with the marginalisation and stigma-
tisation of former convicts, analysed within the context of post-penitentiary
assistance as a method of mitigating these processes. For the purpose of this
article, stigmatisation is analysed with the help of social labelling theory.
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2. Social labelling theory

Stigmatisation is the process of assigning marks of moral inferiority to in-
dividuals as a consequence of social control [Lemert 1967, 42]. A key theory
from the perspective of analysing the subject at hand is social labelling (stig-
matisation) theory, which explicates the phenomenon of secondary deviance.
This theory was originally developed by Edwin Lemert, who in his work So-
cial Pathology [1dem 1951] explained the foundations of the relationship be-
tween secondary deviance (e.g. returning to a life of crime), primary devian-
ce (one’s first violation of a legal norm and the causes of this violation) and
the ways in which society reacts to such behaviours [ibid., 77]. The theory is
an example of a theoretical approach which seeks an explanation for the ori-
gins of criminal behaviour in social nature factors. It is used primarily to ana-
lyse the causes of recidivism [Ku¢ 2015b, 213]. This theoretical approach is
based on the premise that social reactions to criminal behaviour play a key
role, especially the reactions of “significant others” — authorities and referen-
ce groups [ibid.]. To explicate the social stigmatisation process, Lemert used
the term deviance, which he defines in two variants: primary deviance and
secondary deviance.

Primary deviance is the first violation of a norm by an individual, which
may be a consequence of the individual being affected by various factors, in-
cluding biological, mental and social. Lemert believes that this type of devia-
nce is not highly significant as it does not determine the individual’s status.
This is not the case for secondary deviance, which is a result of the indi-
vidual’s reaction to the negative response of society to their behaviour. To
explicate this process, Lemert used the concept of the looking-glass self. The
term refers to an individual internalising a negative view of them held by so-
ciety as the individual’s own view. This self-assessment is the result of inter-
actions between the individual and the group. Upon internalising this view,
the individual begins to think in the same way as others think about them,
and begins to behave in a way which aligns with society’s assessment [ibid.,
213-14]. When society negatively assesses an individual and considers them
adeviant, criminal, hooligan or someone who is mentally ill, it socially labels
that individual, tagging them as inferior. Such individuals begin to act in ac-
cordance with the label and status assigned to them as a result of the social
rejection. This mechanism results in that person being forced into the role of
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a deviant and criminal [ibid., 214]. A society which views criminal beha-
viours negatively tags those who engage in such behaviours as criminals, as-
signing to them a certain set of features characteristic of how criminals be-
have [ibid.].

Lemert’s theory is of utility when explicating the process of gradual rejec-
tion and marginalisation of individuals who violated the social and legal no-
rms of their society. From the point of view of this theory, deviance is under-
stood to mean a status assigned to an individual as a result of the process of
social labelling [Ku¢ 2015a, 43]. In addition to Lemert, social labelling has
also been analysed by E. Goffmann [Goffmann 2007]' and F. Tannenbaum
[Tannenbaum 1938].

In his labelling theory, Tannenbaum notes that a stigmatising social rea-
ction not only affects how an individual behaves, but also leads to that indi-
vidual self-labelling. As the process of isolating the individual from society
progresses, it accelerates their entry into a community of similar individuals
(deviants, criminals), which leads the individual further towards behaviours
typical of their social label [ibid., 19-20]. Howard S. Becker, who has signi-
ficant contribution to this matter, wrote in his book Outsiders. Studies in the
Sociology of Deviance: “Social groups create deviance by making the rules
whose infraction constitutes deviance, and by applying those rules to parti-
cular people and labeling them outsiders. From this point of view, deviance
is not a quality of the act the person commits, but rather a consequence of
the application by others of rules and sanctions to an offender. The deviant
is one to whom that label has successfully been applied; deviant behavior is
behavior that people so label” [Becker 1963, 9]. Becker is of opinion that act
by itself is not deviant but it becomes as such when it is labeled as deviant in
social reaction. According to this concept, deviant is a person, whom social
audience pointed out as “the guilty one” and attaching this way the social la-
bel.

Analyses of stigmatisation, marginalisation and social exclusion empha-
sise the dynamic and interactive nature of the exclusion, whereby the risk fa-
ctors and their consequences are intertwined, resulting in difficult situations

! Goffman points to the fact that society does not believe that a stigmatised individual is com-
pletely human. This type of thinking leads society to employing various forms of discri-
mination against the individual, restricting their opportunities in life.
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which may require individualised assistance. This is of particular signifi-
cance when designing support and help strategies at the central (state strate-
gies) and local levels (implementation of such strategies using available
manpower and funds), which may result in certain individuals and even en-
tire groups being omitted. This applies to individual families and their finan-
cial and social status, in which case it is not possible to comprehensively as-
sess the actual extent of the exclusion or the possibility of exclusion, and also
in a broader sense, which involves such related issues as unemployment, low
income, poor living conditions, returning to the criminal community (or
a risk of doing so, particularly in the case of recidivists), poor physical and
mental health, family breakdowns and other factors which require more tho-
rough analyses.

3. Executing an imprisonment sentence as convicts preparation
for functioning as part of the free world

The persistent paradox of imprisonment is that its purpose is to prepare
the perpetrator to function properly (fully and without disorders) in free so-
ciety (in accordance with its legal and social norms) by isolating them from
that society [Ku¢ 2017, 180]. Imprisonment sentences are executed in condi-
tions which differ greatly from freedom conditions (though, in line with the
prison normalisation concept, a prison is to make use of solutions which are
employed in the outside world, if possible, e.g. with regard to work or inmate
education). Remaining in penitentiary isolation (this applies particularly to
long-term sentences) generates many difficulties related to the inmate’s ada-
ptation to freedom. It is often the case that an inmate serving a sentence loses
contact with their family and loved ones [Kieszkowska 2009, 102; Mrozek
2014, 50], and experiences difficulties finding accommodation or work after
their reinstatement. These factors render it difficult to readapt, i.e. to adapt
once again to freedom. These factors lend great significance to preparing co-
nvicts for release, specifying the responsibilities of penitentiary admini-
strators, probation officers and entities authorised to co-enforce verdicts and
readapt prisoners [Ku¢ 2017, 180-81].

Shortly after incarceration, an inmate’s resocialisation and social readapt-
tation needs are diagnosed [Szatanski 2006, 107-23]. Depending on the sys-
tem in which the inmate is serving their sentence (according to Article 81 of
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the Polish Penal Enforcement Code,? an inmate may serve their sentence in
conformity with a rehabilitation programme, a therapeutic system or a com-
mon system), they are subjected to a variety of influences aimed at correcting
that inmate’s attitudes and behaviours related to the value and norm systems
used in a given society, which the inmate violated by committing a crime.
The system of penitentiary measures used in the process of correctional treat-
ment includes: labour (Article 121-129 PEC), education (Article 130—134
PEC), cultural, educational and sporting activities (Article 135—136a PEC),
family contact, therapeutic measures and disciplinary rewards and penalties
(Article 137-149 PEC).

In the view of the Penal Enforcement Code, an imprisonment sentence
realizes fallowing objectives:® 1) enables convicts to return to society and
function within it according to the its rules; 2) counteracts crime resumption;
3) protects society against delinquency. Article 67(1) PEC specifies that the
purpose of executing a sentence of imprisonment is to engender in the inmate
the willingness to cooperate in developing socially desirable attitudes, in par-
ticular a sense of responsibility and a need to abide by the law, i.e. refrain
from returning to a life of crime. This provision mentions specific preven-
tion, which is an effect achievable as a result of exerting a resocialising influ-
ence on the perpetrator [Ostrowska 2009, 91-203].

The relevant literature distinguishes between the minimum and maximum
goals of resocialisation. The minimum goals include acquiring the ability to
abstain from criminal behaviours and avoid criminogenic situations, while
the maximum goal stipulates that convicts should: 1) internalise the belief
that criminal behaviour is fruitless; 2) organise their personal life in a manner
which excludes participation in criminogenic situations; 3) integrate with
their family while balancing their role as a giver and taker; 4) avoid violating
moral norms and customs in public life; 5) learn to control their emotions; 6)
avoid using and abusing intoxicants; 7) find employment or persist in seeking

2 Act of 6 June 1997, the Penal Enforcement Code, Journal of Laws of No. 90, item 557 as
amended [hereinafter: PEC].
3 Depending on chosen theory, punishment has different aims. Views of penalty objectives

can be divided, in the doctrine, into absolute, relative and mixed theories — see Konarska-
Wrzosek 2002, 17-36; Stando-Kawecka 2000, 15-20; Utrat-Milecki 2006.
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it; 8) engage in other positive social activities; 9) maintain strategic life goals
[Machel 2003, 22-23, Idem 2009, 54-55].

An important aspect of resocialisation measures is the tailoring of the re-
habilitation process so that the methods and measures employed match the
personality of the inmate to the greatest extent possible. This individual ap-
proach principle is best reflected in the programmed rehabilitation system,
where convicts participate in customised resocialisation systems which offer
the best conditions for fulfilling the purpose of the imprisonment penalty, as
intended by the legislator [Szczygiet 2006, 175]. Work with convicts accor-
ding to the penitentiary individualisation rule, helps to react properly to con-
vict’s individual problems, for example alcohol or drug addiction, aggre-
ssion. More than often, these problems trigger the offence. Their determina-
tion by penitentiary diagnosis, allows to adjust actions to every convict thus
helps reduce or eliminate individual problems and adapt to post-release life.

A significant part in mitigating the social marginalisation is played by the
rule of respecting convict’s dignity, described in Article 4 PEC. This law re-
gulation is the executive continuation of Article PEC, that states penalties and
other penal measures, provided in that law code, are used with regard to hu-
manitarianism, in particular to respect for the human dignity. The conseque-
nce of accepting that rule is prohibition of putting convict to torture, inhu-
mane and humiliating penalizing or behavior towards convict, which other-
wise, unequivocally play the stigmatizing role in the environment of correc-
tional facility.

For the inmate, serving an imprisonment sentence is onerous physically
due to spatial restrictions, and mentally due being unable to satisfy certain
needs, particularly mental needs [Ciosek 1993, 255]. In addition, isolation is
a source of a variety of negative mental consequences such as tension, fru-
stration and stress, which may render the social readaptation process signi-
ficantly more difficult [Pospiszyl 2000, 135-36; Ciosek 1993, 50]. Incarce-
ration in a penitentiary institution also results in the gradual loss of the ability
to live in the free world, which in turn facilitates the internalisation of learned
helplessness [Szymanowski 1989, 162]. State of learned helplessness is cre-
ated by harmful and unpleasant impulses, that there is no chance to escape
from. It is mainly related to long term marginalized persons that often use
the social services support. Those are: unemployed, homeless, living in po-
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verty, helpless or handicapped. This group also includes former inmates of
penitentiary facilities. Range of learned helplessness outcomes is broad, just
to mention [Mazur and Ku¢ 2019, 135-42]: 1) cognitive — people afflicted
with learned helplessness stop to understand simple messages. They are ena-
ble to learn new things; 2) emotional — people experience lack of motivation
to act. They do not get involved in any of the activities; 3) emotional — depre-
ssion, apathy, hostility, tiredness.

Another major consequence of isolation confirmed by research is incre-
ased aggression [Szatanski and Michalski 1998, 163-69]. For these reasons,
former convicts leaving penitentiary facilities experience difficulties in navi-
gating the free world, particularly after having been isolated for a long period
of time. The specific problems with adjustment vary and are dependent on
the circumstances surrounding the sentence, as well as the circumstances in
which the individual finds themselves after returning to their original envi-
ronment. A significant environment-related issue is family breakdown,
which frequently involves being unable to return home or recreate the con-
ditions which existed before imprisonment. A consequence of the stigma-
tisation of convicts is the stigmatisation of their families, which results in
a complicated family life.

Similar issues arise from the difficulties former convicts experience while
attempting to re-enter the labour market, which applies in particular to in-
dividuals who perpetrated crimes against property or human life and health.
Of particular importance in this context is the issue of public trust in general
and of the employer in particular. The trust that society shows towards a for-
mer inmate determines whether their readaptation is a success. Unemploy-
ment, frequently combined with a lack of proper education and professional
skills, difficulties with finding employment and lack of trust stigmatise the
individual and their family, as well as constituting a sign of marginalisation
which may potentially lead them back to a life of crime. Former convicts are
also marginalised as a result of their addictions (alcohol or drugs), which
they are unable to manage and for which they are unwilling to seek profe-
ssional help. This failure to manage one’s issues may potentially result in
conflicts within the family, difficulties in finding employment or in gaining
the trust of the community.
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When analysing the social marginalisation and stigmatisation of former
convicts, it is important to remember that the issue is of particular relevance
to repeat offenders, who are better adapted to prison conditions (prisoni-
sation) and find it much more difficult to live in the free world. The relevant
literature lists the following characteristics of repeat offenders which may
render the readaptation process more difficult [Szymanowska 2006, 190]:
long criminal career; lack of family support; lack of self-criticism; inability
to establish emotional relationships; drug or alcohol addiction.

4. Post-penitentiary assistance

Post-penitentiary assistance refers to the entirety of diverse actions taken
by authorised institutions, the purpose of which is to render it easier for those
released from penal facilities to readjust to living in the free world. The scope
of post-penitentiary assistance is specified by the provisions of the Polish Pe-
nal Enforcement Code, providing various entities (Penitentiary Service,* pro-
bation officers,” associations, foundations, organisations and institutions
which are authorised to provide resocialisation and readaptation support to
convicts pursuant to Article 38 PEC, as well as churches, religious asso-
ciations and persons of trust) with the tools necessary to help those released
from penal facilities. In accordance with these provisions (Article 38-43
PEC, Article 164-168 PEC), funds acquired from the Victims and Post-
release Assistance Fund (Article 43 PEC) may be allocated to various forms
of help extended to former convicts.

Article 41(1) PEC specifies the purpose of post-penitentiary assistance as
rendering it easier for convicts to readapt, in particular by preventing their
return to crime. Post-penitentiary assistance can also be extended to the fa-
milies of convicts. The legislator specifies the scope of assistance, stipulating
that it may take the form of material or medical aid, help with finding em-
ployment and accommodation, as well as legal counselling. All of the afore-
mentioned forms of assistance are to be offered to the extent they are nece-

4 Act of 9 April 2010 on the penitentiary service, Journal of Laws No. 79, item 523 as amended.

3> More on the topic: Act of 27 July 2001 on probation officers, Journal of Laws of 2014, item
795; resolution of the Minister of Justice of 13 June 2016 on the methods and modes of per-
forming actions by probation officers in penal enforcement cases, Journal of Laws, item 969.
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ssary. Pursuant to Article 41(2) PEC, this assistance is extended by govern-
ment and local authority organs and probation officers, and may also be
extended by entities specified in Article 38(1) PEC [Szczygiet 2002, passim].

Pursuant to Article 38(1) PEC, associations, foundations, organisations
and other institutions whose purpose is to fulfil the purposes specified in
Chapter VII of the PEC, as well as churches and other religious associations
and persons of trust may contribute to the execution of penalties and penal,
compensation, security and preventive measures, particularly those related
to imprisonment and forfeiture. The role of such entities is to participate in
resocialisation, social, cultural, educational, sporting and religious activities
in penal or detention facilities (Article 38(2) PEC), carried out in consulta-
tion with the director of a given penal facility or detention centre. This pur-
pose may be fulfilled in the form of participation in councils and other colle-
ctive bodies tasked with providing assistance to convicts and their families,
as well as coordinating the cooperation of society with penal and detention
facilities.

The scope of the help offered by the authorised entities includes material,
legal and medical assistance, as well as help in finding employment [Ku¢
2017, 182]. The funds for providing assistance, including in particular funds
for providing convicts released from penitentiary facilities with temporary
accommodation, can be acquired by authorised entities from the Victims and
Post-release Assistance Fund (Article 43(8)(3) PEC). In the process of hel-
ping former inmates of penitentiary facilities, the significant role is played
by non-governmental organisations, including [Kucyper 2013, 61]: 1) H.Ch.
Kofoed Resocialization, Rehabilitation and Social Assistance Association —
responsible for stimulating former convicts leaving penitentiary facilities and
groups that are in danger of marginalisation and delinquency to social and
work activity. This institution is the probation penalty place; 2) “Stawek”
Association — helps convicts, former convicts and their families, provides va-
rious post-penitentiary support programs, profession courses, employs for-
mer convicts to help them with re-entering the labour market; 3) “Barka”
Mutual Help Foundation — organizes communities that become living and
work centers. Usually these are small ecological farms that make a profit to
support themselves by running a business; 4) St. Brat Albert Family Help
Catholic Association — helps former inmates of penitentiary facilities in re-
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entering the society, runs post-penitentiary farms where former convicts can
work, helps in getting out of homelessness and becoming independent; 5)
“Emaus” Helping Association for Persons to Be Set Free — organizes com-
munities where homeless and unemployed former inmates of penitentiary fa-
cilities can work and live; 6) “Probacja” Malopolski Association — provides
temporary living aid for former convicts and their families, acts as an inter-
mediary in looking for jobs for convicts leaving penitentiary facilities; 7)
“Patronat” Penitentiary Association — provides spiritual, financial and legal
support for prisoners, former convicts leaving penitentiary facilities and their
families.

Institutional help for former convicts leaving penitentiary facilities is also
provided by labour office helping with finding employment. This objective
is achieved by organizing employment consulting, helping with active em-
ployment inquiries, initiating and financing professional schooling and inter-
nships or awarding scholarships. Inseparable role in adjusting to new social
circumstances is played by probation officers. They provide information and
advisory support that is mostly directed to persons without families, homes
and work [Porebska 2009, 56].

The Resolution of the Minister of Justice of 13 September 2017 on the
Post-release Assistance Fund — the Justice Fund® specifies different forms of
aid that can be granted by this found. Section 2 of the Resolution of the Prime
Minister of 28 December 2016 on the cooperation of entities on the execution
of penalties, penal measures, compensation measures, security and preven-
tive measures and forfeiture, as well as the social control of their execution,
lists examples of actions which may be taken by associations, foundations,
organisations, institutions and persons of trust as part of their participation in
the execution of penalties and penal, security and preventive measures, as
well as the social control of their execution. These include: 1) initiating, orga-
nising and carrying out tasks aimed at preventing crime and the return to cri-
minal activities, as well as fostering socially-desirable attitudes in convicts;
2) fulfilling tasks which are part of resocialisation programmes in the form
of social, cultural, educational, sporting and religious activities for convicts;
3) providing convicts and their families with the necessary material, medical

¢ The Resolution of the Minister of Justice of 13 September 2017 on the Post-release Assi-
stance Fund — the Justice Fund, Journal of Laws, item 1760.
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and legal assistance in justified cases; 4) deliberately remaining in contact
with convicts; 5) preparing the incarcerated for life after release from the pe-
nal or detention facility or the location in which they are being subjected to
security measures, including in the form of providing them with the help ne-
cessary to find employment and accommodation.

An important task of the authorised entities is to prepare convicts for a li-
fe after release during a special release preparation period. Article 164(1)
PEC specifies this to be a period of up to 6 months before the planned parole
or before the end of the penalty. It constitutes a period which may be nece-
ssary to prepare the inmate for a life after release, particularly to establish
a relationship with a probation officer or entities specified in Article 38(1)
PEC. The length of this period is generally specified by a penitentiary co-
mmission with the inmate’s consent. However, the period may also be spe-
cified by a penitentiary court in its decision to grant or deny parole, if the co-
urt deems it necessary (Article 164(2) PEC). In consultation with the inmate,
the probation officer or authorised entities assess the extent and methods of
providing the help needed to socially readapt during the preparation period
(Article 165(3) PEC) [Ku¢ 2017, 186]. This intensified treatment, aimed at
establishing contact with the outside world in the pre-release period, puts
emphasis on the inmate’s relation with free society.

During the preparation period, the inmate should, if possible, serve their
sentence in an appropriate facility that is located as close to their future place
of residence as possible (Article 165(1) PEC). The appropriate organs or in-
stitutions extend the necessary help to former convicts who find it difficult
to find employment, accommodation or the required medical help (Article
166(1) PEC). The director of the penal facility, upon releasing the inmate, in-
forms them about possible ways of seeking the assistance they require (Arti-
cle 166(2) PEC). Convicts released from penal facilities who do not possess
sufficient funds and have no access to any means of support in the outside
world may receive financial assistance from the director of their penal fa-
cility upon release in the amount equal to 1/3 of the average monthly wage
or an equivalent amount (Article 166(3) PEC).

Another important contributor to counteracting the stigmatisation and
marginalisation of former convicts is social care [Stepniak 2006, 135-46].
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The legal basis of social care are specified in the Act of 12 March 2004 on
social care.’

Conclusion

Social stigmatisation and marginalisation render it significantly more di-
fficult for former convicts to socially readapt. The wide and varied range of
post-penitentiary assistance is of great significance as far as counteracting
the stigmatisation and marginalisation of former convicts is concerned. Ma-
terial help and assistance in finding accommodation renders it possible to sa-
tisfy the fundamental social and welfare-related needs of former convicts, re-
ducing the probability that they will attempt to satisfy those needs by resor-
ting to criminal activities (theft). Psychological assistance and therapy ren-
ders it possible to cope with low self-esteem, stress, addiction, helplessness
and social rejection. Medical help offers former convicts an opportunity to
return to health, while legal assistance helps legally solve difficult life situa-
tions (e.g. divorce, alimony, child custody disputes in the family sphere, ap-
plying for a loan in the financial sphere and settling disputes with employers
in courts in the employment sphere).

In addition to the institutional help mentioned above, the family, friends
and the local environment in which the inmate functions in the neighbourly,
professional and social senses are also of major importance. These co-
mmunities play an important role as they constitute the immediate surround-
dings for various human interactions, offering convicts opportunities for
well-rounded development and readaptation to socially-acceptable stan-
dards [Fidelus 2009, 39].
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The Role of Post-Penitentiary Assistance in Counteracting the Social
Stigmatisation and Marginalisation of Former Convicts Released
from Penitentiary Facilities

Abstract

The processes of social stigmatisation and marginalisation of former convicts
form a serious obstacle to their social re-adaptation, The effects achieved as part of
penitentiary resocialisation while serving a prison sentence are insufficient for them
to become independent in free society, combined with the reaction of social reluc-
tance and rejection. The purpose of this article is to present the role of institutiona-
lised post-penitentiary assistance in counteracting social stigmatisation and margina-
lisation of former convicts. The article explains the notion of social stigmatisation
and marginalisation, the meaning of resocialisation activities within the context of
preparing an convict for releasing him/her from a correctional facility, as well as the
scope and forms of post-penitentiary assistance. For the purposes of explaining stig-
matisation, the author used theories of social stigma.
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Rola pomocy postpenitencjarnej w przeciwdzialaniu stygmatyzacji
i marginalizacji spolecznej osob zwalnianych z jednostek penitencjarnych

Streszczenie

Procesy stygmatyzacji i marginalizacji spotecznej bylych skazanych stanowia
istotng przeszkode w ich spotecznej readaptacji. Efekty osiggnigte w drodze resocja-
lizacji penitencjarnej w trakcie odbywania kary pozbawienia wolnosci sg niewystar-
czajace dla ich usamodzielnienia si¢ w srodowisku wolno$ciowym w zestawieniu
z reakcjg niecheci spotecznej i odrzucenia. Celem artykutu jest przedstawienie roli
zinstytucjonalizowanej pomocy postpenitencjarnej w przeciwdziataniu stygmatyza-
cji i marginalizacji spotecznej bylych skazanych. W artykule wyjasnione zostato po-
jecie stygmatyzacji i marginalizacji spotecznej, znaczenie oddziatywan resocjali-
zacyjnych w konteks$cie przygotowania skazanego do zwolnienia z zaktadu karnego
oraz zakres i formy pomocy postpenitencjarnej. Dla potrzeb wyjasnienia stygmaty-
zacji postuzono si¢ teoriami naznaczenia spolecznego.

Stowa kluczowe: marginalizacja, stygmatyzacja, dewiacja
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ODPOWIEDZIALNOSC KARNA ZA UCHYLANIE SIE
OD WYKONANIA SRODKA KOMPENSACYJNEGO

Wprowadzenie

Na wstegpnie nalezy zaznaczy¢, iz w obowiazujagcym stanie prawnym
uchylanie si¢ od wykonania §rodka kompensacyjnego natozonego na podsta-
wie art. 46 § 1 Kodeksu karnego' nie jest karane. Takze przed wprowadze-
niem odrebnej kategorii srodkow kompensacyjnych niewykonanie przez
skazanego obowigzkoéw natozonych na mocy przepisu art. 46 § 1 k.k. nie by-
1o objete sankcja karng. W mysl obowigzujacej regulacji prawnej w przypad-
ku niewykonania Srodka kompensacyjnego orzeczonego na mocy art. 46 § 1
i 2 k k. skazany, na ktorego natozono ten Srodek, moze zosta¢ jedynie obcig-
zany kosztami ewentualnego postgpowania komorniczego. Taka regulacja
stawia — na co trafnie zwrdécono uwage w doktrynie 1 co pozostaje aktualne
W obecnym stanie prawnym w stosunku do $rodkow kompensacyjnych —
w znacznie gorszej pozycji srodek karny w postaci obowigzku naprawienia
szkody wyrzadzonej pokrzywdzonemu [obecnie §rodki kompensacyjne —
M.L.], w poréwnaniu z grzywng egzekwowana z urzedu na rzecz Skarbu Pa-
nstwa 1 opatrzong sankcjg w postaci zastepczej kary pozbawienia wolno$ci
[Marek 2010]. Z kolei, jezeli rekompensate orzeczono w ramach $rodka pro-
bacyjnego, sankcje za jego niewykonanie zostaty uregulowane w przepisach
normujacych dang instytucj¢ probacyjna. I tak Sad moze zarzadzi¢ wykona-
nie kary, jezeli skazany w okresie proby uchyla si¢ od natozonych §rodkéw
kompensacyjnych (art. 75 § 2 k.k.). Doda¢ nalezy, iz Sad zarzadza wykona-
nie kary, jezeli okolicznos$ci, o ktérych mowa w § 2, zaistniejg po udzieleniu
skazanemu pisemnego upomnienia przez sadowego kuratora zawodowego,

Mgr MAGDALENA £AZARZ, doktorant w Instytucie Nauk Prawnych, Wydziat Prawa i Admini-
stracji, Uniwersytet Slaski w Katowicach; adres do korespondencji: ul. Bankowa 11b, 40-
007 Katowice, Polska; e-mail: magdalenalazarz@interia.pl; https://orcid.org/0000-0002-
8420-3934

! Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny, Dz. U. z 2020 1., poz. 1444 z p6zn. zm. [da-
lej: kk.].
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chyba ze przemawiajg przeciwko temu szczegélne wzgledy (art. 75 § 2a
k.k.). W konsekwencji, w przypadku wymierzenia kary z warunkowym za-
wieszeniem jej wykonania w razie niewykonania srodkéw kompensacyjnych
kara moze zosta¢ zarzgdzona do wykonania. Podzieli¢ nalezy stanowisko
wyrazone przez T. Dukiet-Nagorska, iz przywotane sytuacje dobrze obrazuja
dwoistos¢ obowigzku naprawczego i rezultat jego zakotwiczenia w Kodeksie
karnym, co prowadzi do nieuzasadnionego zréznicowania szans pokrzyw-
dzonego na uzyskanie zaspokojenia w zaleznosci od rodzaju zastosowanego
srodka penalnego [Dukiet-Nagorska 2016, 62].

Rzad uznajac, iz w materii karalno$ci zachowania polegajgcego na uchy-
leniu si¢ od natozonego w wyroku karnym srodka kompensacyjnego zacho-
dzi potrzeba penalizacji, podjat probg zmiany stanu prawnego w przedmio-
towym zakresie. W dniu 14 maja 2019 r. do Sejmu wplynat projekt rzadowy
ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektorych innych ustaw druk
nr 3451%. W projekcie tym znalazt si¢ artykut wprowadzajacy penalizacje za-
chowania polegajacego na uchylaniu si¢ od wykonania orzeczonego przez
sad srodka kompensacyjnego (art. 1 pkt 85). W dniu 13 czerwca 2019 r. Sejm
uchwalit ustawe o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektorych innych
ustaw. Prezydent RP skierowat powyzszg ustaw¢ do Trybunatu Konstytucyj-
nego w trybie kontroli prewencyjnej. Trybunat Konstytucyjny orzekt niezgo-
dnos$¢ z Konstytucja ustawy z dnia 13 czerwca 2019 r. o zmianie ustawy —
Kodeks karny oraz niektérych innych ustaw przez Trybunal Konstytucyjny”,
co pozostaje poza ramami rzeczonych wywoddéw. W niniejszym tekscie zo-
stang omowione zaproponowane przez Rzad zmiany legislacyjne i uchwalo-
ne przez Sejm odnoszace si¢ do tematu niniejszego opracowania.

1. Proponowane zmiany legislacyjne

Ustawa z dnia 13 czerwca 2019 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz
niektorych innych ustaw” przewidywala wprowadzenie nowego przepisu, tj.
art. 244c k.k. (art. 1 pkt 86), w mysl ktorego: ,.kto uchyla si¢ od wykonania
orzeczonego przez sad srodka kompensacyjnego, o ktorym mowa w art. 46,

2 Zob. https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=3451 [dostep: 15.05.2021].
3 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 lipca 2020 1., sygn. akt Kp 1/19, OTK-A 2020/36.
4 Zob. http://orka.sejm.gov.pl/proc8.nsf/ustawy/3451 u.htm [dostep: 15.05.2021].
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w postaci obowigzku naprawienia szkody, obowigzku zado$¢uczynienia za
doznang przez inng osobg¢ krzywdg lub nawigzki, podlega karze pozbawienia
wolnos$ci od 3 miesigey do lat 5 (art. 244c § 1 k.k.)”. Zwazajac na cel re-
gulacji prawnej w § 2 proponowanego przepisu, wskazano, iz: ,,nie podlega
karze sprawca przestgpstwa okreslonego w § 1, ktory wykonat w catosci
orzeczony wobec niego $rodek kompensacyjny nie pdzniej niz przed upty-
wem 30 dni od dnia pierwszego przestuchania w charakterze podejrzanego
(pkt 1) Iub nie pdzniej niz przed uplywem terminu okreslonego zgodnie z §
3 (pkt 2)”. Przepis § 3 art. 244¢ k.k. planowanej regulacji stanowit: , Jezeli
z uwagi na rozmiar $wiadczenia bedacego przedmiotem $rodka kompensa-
cyjnego jego uiszczenie w catosci przez sprawce w terminie wskazanym w §
2 pkt 1 jest niemozliwe lub bardzo utrudnione, prokurator moze wyznaczy¢
sprawcy stosowny termin do wykonania tego obowiazku, nieprzekraczajacy
12 miesiecy”. Instytucje z § 3 art. 244c k.k. projektodawca nazwat swoista
formg czynnego zalu sprawcy, ktoérej wprowadzenie ma na celu przede
wszystkim skuteczne sklonienie sprawcdéw do zrealizowania postulatu spra-
wiedliwo$ci naprawczej i zapobiegnie nieuzasadnionej penalizacji, a jedno-
czes$nie zrealizuje cel w zakresie ochrony prawnokarnego dobra’. Wskazaé
nalezy, iz z przepisem z art. 244c. k.k. korespondowat przepis, ktory plano-
wano wprowadzi¢ do Kodeksu postepowania karnego® — art. 318a § 1 k.p.k.
(art. 5 pkt 3), tj.: ,,w sprawach o wystepek z art. 244¢ § 1 k.k. w razie wyzna-
czenia podejrzanemu terminu do wykonania obowigzku na podstawie art.
244c § 3 k.k. prokurator zawiesza postepowanie”. Z kolei w mys$l § 2 po-
wyzszej regulacji: ,,prokurator podejmuje postgpowanie zawieszone na pod-
stawie § 1 po uptywie terminu do wykonania obowigzku”.

Interpretujac prawo, projekty aktow prawnych oraz formutujac propozy-
cje de lege ferenda, nalezy pamigtac o spdjnosci systemu prawnego oraz roz-
réznieniu przez ustawodawceg dwoch odregbnych kategorii srodkéw, tj. kar-
nych i kompensacyjnych. Zaznaczy¢ trzeba, iz z dniem 1 lipca 2015 r. weszta

3 Uzasadnienie projektu ustawy z dnia o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektorych in-
nych ustaw z dnia 14 maja 2019 r., http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/Projekty/8-020-
1321-2019/$file/8-020-1321-2019.pdf [dostep: 15.05.2021], s. 42.

6 Ustawa z dnia 19 kwietnia 1969 r. Kodeks postepowania karnego, Dz. U. z 2021 t., poz. 534.
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w zycie reforma dotyczaca instytucji z art. 46 k.k.”, ktore to zostaly zaliczone
do wprowadzonej kategorii srodkéw kompensacyjnych. W niniejszych roz-
wazaniach nalezy mie¢ na wzgledzie dwa zasadnicze zatozenia zmian legi-
slacyjnych. Proponowany art. 244¢ k.k. zostal zakwalifikowany jako prze-
stepstwo przeciwko wymiarowi sprawiedliwosci, ktorego gtownym celem
jest zapewnienie wykonania orzeczen sgdowych w zakresie sSrodkéw kompe-
nsacyjnych oraz wzorowany na regulacji z art. 244 k.k. Wobec powyzszego,
dokonujac analizy przyjetych w projekcie rozwigzan, nalezy zwazaé nie tyl-
ko na efekty interpretacyjne uzyskane przy zastosowaniu wyktadni jezyko-
wej, ktore — jak juz na wstepie warto zaznaczy¢ — nie dajg klarownych rezul-
tatow, lecz takze odnies¢ si¢ do wyktadni systemowej oraz do wyktadni celo-
wosciowej. W czgsci wstepnej niniejszej publikacji — w zakresie wyktadni
systemowej — nalezy wyj$¢ od zaznaczenia, iz przedmiotem ochrony wyste-
pku opisanego w art. 244 jest prawidlowe funkcjonowanie wymiaru sprawie-
dliwosci, jako ze przepis ten ma zapewni¢ wykonanie orzeczen sadowych,
z ktorych wynikajg obowigzki i zakazy opisane w art. 244 [Szewczyk, Woj-
taszczyk, i Zontek 2017].

2. Zasadnos$¢ wprowadzenia regulacji

Wedle opinii Osrodka Badan, Studidéw i Legislacji Krajowej Rady Rad-
cow Prawnych niezrozumiate jest poszukiwanie skutecznosci realizacji obo-
wigzku naprawienia szkody w zagrozeniu karg pozbawienia wolno$ci prze-
widziang za uchylanie si¢ od jego wykonania w formie nowego typu prze-
stepstwa®. W opinii zaakcentowano, iz nie mozna przewidywaé, iz w sytuacji
w ktorej sprawca nie posiada §rodkdéw pienieznych na wykonanie obowigzku
naprawienia szkody to orzeczenie, a w rezultacie odbywanie kary pozba-
wienia wolnos$ci za nowe przestgpstwo, przyblizy go do realizacji tego obo-

7 Ustawa z dnia 20 lutego 2015 r o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektérych innych
ustaw, Dz. U. poz. 396.

8 Opinia O$rodka Badan, Studiow i Legislacji Krajowej Rady Radcoéw Prawnych sporzadzona
przez Prof. UWr dr hab. Anng Muszynska z dnia 11 marca 2019 r. na temat projektu z dnia
25 stycznia 2019 r. o zmianie ustawy Kodeks karny oraz niektorych innych ustaw,
https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/Opinia%20KRRP%20ws%20zmian%20w%20
prawie%20karnym%2C%?2011%20marca%202019.pdf [dostep: 15.05.2021], s. 35.
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wigzku’. Kontynuujac mysl, zaznaczono, iz w przypadku, w ktorym sprawca
ma mozliwosci naprawcze na pierwszy plan wysuwa si¢ kwestia szybkosci
i skutecznosci postepowania egzekucyjnego, tak wigc rozbudowa instrumen-
tow represyjnych w takiej sytuacji jawi sie jako zbedna'®. Zgodnie ze stwier-
dzeniem opiniujgcej oceny omawianego rozwigzania nie zmienia multi-
plikacja terminow, jakie projekt wyznacza sprawcy uchylajacemu si¢ od
obowiazku do jego zrealizowania, aby mogt on unikna¢ kary za nowe przes-
tepstwo z art. 244c''.

Biuro Studiéw i Analiz Sagdu Najwyzszego w Opinii do projektu ustawy
o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektérych innych ustaw z dnia 26
kwietnia 2019 r. zglosito watpliwo$é, czy zasadne jest wprowadzenie krymi-
nalizacji uchylania si¢ od wykonania orzeczonego obowiazku naprawienia
szkody, obowigzku zado$¢éuczynienia za doznang przez inng osobg¢ krzywde
lub nawiazki (projektowany art. 244c k.k.), gdyz powyzsze $rodki nie sg juz
srodkami karnymi, a staty si¢ srodkami kompensacyjnymi, do ktorych orze-
kania stosuje si¢ takze przepisy prawa cywilnego'?. Takze analizujacy z Biu-
ra Studidow i Analiz Sadu Najwyzszego zaakcentowali nieproporcjonalno$é
proponowanej kary'®. W opinii celnie stwierdzono, iz projektowana regula-
cja moze zosta¢ wszakze uznana za niespelniajacg wymogu niezbednos$ci
i proporcjonalnos$ci kryminalizacji'*.

Réwniez Krakowski Instytut Prawa Karnego Fundacja odniost si¢ do
wprowadzanej regulacji negatywnie, stwierdzajac, iz nowy typ czynu zabro-
nionego z art. 244c¢ § 1 k.k. wprowadza kryminalizacje¢ zachowania polegaja-
cego na uchylaniu si¢ od wykonania orzeczonego przez sad §rodka kompen-
sacyjnego, o ktérym mowa w art. 46 k.k., wskazujac, iz uchwalona ustawa

° Tamze, s. 36.
10 Tamze.
' Tamze.

12 Opinia Biura Studiéw i Analiz Sgdu Najwyzszego do projektu ustawy o zmianie ustawy — Ko-
deks karny oraz niektorych innych ustaw z dnia 26 kwietnia 2019 r. BSA 11 - 021 — 112/19,
https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/Uwagi%20S%C4%85du%20Najwy%C5%BCsz
€g0%20d0%20projektu%20zmian%20prawa%20karnego%2026%20kwietnia%202019.pdf
[dostep: 15.05.2021], s. 17.

13 Tamze.

14 Tamze.
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zawiera niespojne i niesprawiedliwe rozwigzania dotyczace kryminalizacji
uchylania si¢ od wykonania srodka kompensacyjnego, godzac w prawa po-
krzywdzonego'®. Do powyzszej kwestii nawigzano takze we wczesniej niz
projekt ustawy z dnia o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektorych in-
nych ustaw z dnia 14 maja 2019 r. odpowiedzi na interpelacj¢ nr 17967
w sprawie 0sob uchylajacych si¢ od odszkodowania lub zado$¢uczynienia
powstatego na skutek popetnionych przez nich czynow karalnych, opisujac,
iz niewykonanie tego typu obowigzkow nie zawsze wynika ze ztej woli ska-
zanego czy tez jego negatywnego nastawienia do orzeczenia badz natozo-
nego nim obowigzku, lecz bywa rezultatem obiektywnych czynnikow unie-
mozliwiajacych podjecie pracy zarobkowej, przy jednoczesnym braku maja-
tku pozwalajacego na uregulowanie zasgdzonych tytulem tych Srodkow
kwot'®. W omawianej odpowiedzi zauwazono jednak, iz w przypadku, gdy
zta wola osoby uchylajacej si¢ od wykonania srodkéw kompensacyjnych ma
znamiona uporczywosci badz przejawia si¢ w takim jej postgpowaniu ze
swoim majatkiem, ktore skutkuje badz zmierza do uniknigcia zaspokojenia
pokrzywdzonego z tytulu orzeczonych na jego rzecz: obowigzku napra-
wienia szkody, zado$¢uczynienia czy nawigzki, analogicznie, jak ma to miej-
sce w odniesieniu do zachowan dluznika wzgledem wierzyciela spenalizo-
wanych w art. 300 §1 k.k. moze dochodzi¢ do wtdrnej wiktymizacji badz to
ofiary przestepstwa, badz tez wykonujacej jej prawa osoby dla niej najbliz-
szej, co najjaskrawiej uwidacznia si¢ w przypadku przestgpstw przeciwko
zyciu czy ciezkich przestepstw przeciwko zdrowiu'’. Nalezy podkresli¢, iz
nie mozna podzieli¢ stanowisk negujacych zasadno$¢ wprowadzenia nowe-
g0 typu przestgpstwa, ktdre wprowadza karalno$¢ niewykonania $rodka ko-
mpensacyjnego. Wskazac¢ nalezy, iz wytaczenie spod sankcji karnej niezrea-

15 Opinia Krakowskiego Instytutu Prawa Karnego Fundacja do uchwaly Senatu Rzeczypos-
politej Polskiej z dnia 24 maja 2019 r. w sprawie ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny
oraz niektorych innych ustaw, uchwalonej przez Sejm Rzeczypospolitej Polskiej na 81.
posiedzeniu w dniu 16 maja 2019 r. z dnia 9 czerwca 2019 r., https://kipk.pl/dokumenty/
opinia2_nowelizacja2019.pdf [dostep: 15.05.2021], s. 64-65.

16 Odpowiedz podsekretarza stanu w Ministerstwie Sprawiedliwo$ci Marcina Warchota z dnia
6 lutego 2018 r. na interpelacje nr 17967 w sprawie osob uchylajacych si¢ od odszko-
dowania lub zado$¢uczynienia powstatego na skutek popetnionych przez nich czynow ka-
ralnych, Interpelacja nr 17967 — tekst odpowiedzi, sejm.gov.pl [dostep: 15.05.2021].

17 Tamze.
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lizowania nalozonego $rodka kompensacyjnego godzi zar6wno w dobro pra-
wne w postaci mienia pokrzywdzonego przestgpstwem, jak w interes wy-
miaru sprawiedliwosci. Potrzeba ochrony tych istotnych dobr prawnych jest
dostatecznym argumentem przemawiajagcym za tym, iz zachowanie polega-
jace na uchylaniu si¢ od nalozonego $rodka kompensacyjnego powinno pod-
lega¢ penalizacji. Zaakcentowac nalezy, iz w przypadku orzeczenia $rodka
kompensacyjnego w zwigzku ze skazaniem na kare z katalogu z art. 32 k k.
oraz w razie odstgpienia od wymierzenia kary dostateczna ochrona interesow
pokrzywdzonego realizowana jedynie w drodze egzekucji nie jest wystarcza-
jaca. Rowniez dodaé trzeba, iz w przypadku orzeczenia Srodka kompensa-
cyjnego wobec sprawcy skazanego na kar¢ z warunkowym zwieszeniem jej
wykonania Sad w przypadku spetnienia przestanek moze zarzadzi¢ kare
orzeczong z warunkowym zawieszeniem do wykonania, takze w powyzszym
wypadku mozliwo$¢ ta nie jest wystarczajgcag sankcja za niezrealizowanie
srodka kompensacyjnego. Podsumowujac powyzsze spostrzezenia, wskazaé
nalezy, ze obowigzujagce regulacje prawne nie sg wystarczajgce do zapew-
nienia realizacji orzeczonego srodka kompensacyjnego.

3. Zakres i proponowany ksztalt regulacji

Rozpoczynajac analize¢ proponowanych zmian legislacyjnych, trzeba
wyj$¢ od materialow legislacyjnych. W uzasadnieniu projektu z dnia 14 maja
2019 r. wskazano, iz dobrem chronionym w rozdziale XXX k.k. jest prawi-
dlowe funkcjonowanie wymiaru sprawiedliwosci w aspekcie funkcjonal-
nym, tak wiec z tych wzgledow aksjologia chronionych warto$ci powinna
zosta¢ rowniez uzupelniona o uchylanie si¢ od wykonania orzeczonego przez
sad srodka kompensacyjnego, w postaci obowigzku naprawienia szkody,
obowiazku zado$¢uczynienia za doznang przez inng osobe krzywde lub na-
wigzki (art. 244c k.k.)'®. Projektodawca wskazat, iz aktualnie ustawodawca
penalizuje niewykonanie przez skazanego innych rozstrzygnie¢ odnosza-
cych sie do jego relacji z osoba pokrzywdzonego, podajac, ze analogiczna
sytuacja wystepuje w odniesieniu do srodka kompensacyjnego, ktory w toz-
samym, a nawet wiekszym stopniu (pro futuro), oddziatuje na sytuacje fakty-

18 Uzasadnienie projektu ustawy z dnia o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektorych in-
nych ustaw z dnia 14 maja 2019 1., s. 41.
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czng i prawng pokrzywdzonego w aspekcie realizacji przez oskarzonego
swych obowigzkéw natozonych prawomocnym wyrokiem'®. Motywujac
swoje decyzje, projektodawca podal, ze nie ma powodu, aby niewykony-
wanie Srodka kompensacyjnego podlegato stabszej ochronie prawnokarnej
niz ma to miejsce w odniesieniu do srodkow karnych orzeczonych w sto-
sunku do oskarzonego, a ktérych trescig jest obowigzek okreslonego zacho-
wania w stosunku do pokrzywdzonego’. Podobny tok rozumowania co po-
wyzszy mozna znalezC w odpowiedzi na interpelacje nr 17967 z dnia 6
lutego 2018 r. w sprawie 0sob uchylajacych si¢ od odszkodowania lub za-
dosc¢uczynienia powstatego na skutek popetnionych przez nich czynow ka-
ralnych, ktéra mozna uznaé za materiat legislacyjny?'. W odpowiedzi tej
stwierdzono, iz zakresem penalizacji art. 244-244b k k. nie zostat dotychczas
objety obowigzek naprawienia szkody, zado$¢uczynienie za doznang krzy-
wdg ani nawigzka, a w Ministerstwie Sprawiedliwos$ci trwajg obecnie wew -
netrzne prace analityczno-koncepcyjne nad powotanymi w odpowiedzi za-
gadnieniami. Zgodnie ze stanowiskiem udzielajacego odpowiedzi na inter-
pelacje wzglad na ochrone interesow pokrzywdzonego oraz autorytet or-
ganow wymiaru sprawiedliwosci 1 ich rozstrzygnie¢ przemawia za tym, aby
uchylanie si¢ skazanego od wykonania Srodkéw kompensacyjnych, a wigc
umys$lne niespetnianie odpowiadajgcego ich tresci obowigzku, w sytuacji
mozliwosci jego wykonania, winno by¢ penalizowane podobnie jak Srodki
karne objete ochrong wynikajaca z art. 244-244b k k.

Zgodnie ze stanowiskiem wyrazonym w Opinii Osrodka Badan, Studiow
i Legislacji Krajowej Rady Radcow Prawnych na temat projektu z dnia 25
stycznia 2019 r. o zmianie ustawy Kodeks karny oraz niektérych innych
ustaw z dnia 11 marca 2019 r. przedstawiona regulacja jest kontynuacja my-
$li ustawodawczej o potrzebie penalizacji zachowan polegajacych na nieza-
stosowaniu si¢ do tresci prawomocnego orzeczenia, a penalizacji podano
niewykonanie $rodka kompensacyjnego podobnie jak do $rodkéw karnych

19 Tamze.
20 Tamze.

21 Odpowiedz podsekretarza stanu w Ministerstwie Sprawiedliwos$ci Marcina Warchota z dnia
6 lutego 2018 r. na interpelacje nr 17967.

22 Tamze.
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(art. 244 k k.)*. Twierdzenia oceniajacej projekt rzadowy z Osrodka Badan,
Studiow i Legislacji Krajowej Rady Radcow Prawnych wspotgraja z wnios-
kami wyciggnigtymi przez opiniujacych z Biura Studiow i Analiz Sadu Naj-
wyzszego w Opinii do projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny
oraz niektérych innych ustaw dnia 26 kwietnia 2019 r., w ktdérej uznano
zmiang polegajaca na wprowadzeniu srodkow kompensacyjnych za wazna
dla wydania przezen opinii w zakresie odnoszacym sie do art. 244c k.k.**
W uzasadnieniu powyzszego argumentowano, iz $srodki wymienione w art.
244c k.k. nie sg juz srodkami karnymi, a staly si¢ srodkami kompensacyj-
nymi, do ktérych orzekania stosuje si¢ takze przepisy prawa cywilnego,
w konsekwencji wniosek o natozenie obowigzku naprawienia szkody zyskat
w ten sposob charakter sui generis uproszczonego powédztwa cywilnego®.
W dalszych wywodach w tejze opinii podniesiono, ze wprowadzenie oma-
wianej regulacji doprowadzi do réznicowania sytuacji, kiedy pokrzywdzony
dochodzi roszczen cywilnoprawnych wynikajacych z przestgpstwa w proce-
sie karnym i kiedy robi to w postepowaniu cywilnym?®. Tak wiec opiniujacy
zauwazyli, iz nastepowatoby de facto ukaranie za niewywigzanie si¢ z obo-
wiazku majacego w duzej mierze charakter cywilnoprawny?’.

W opinii Osrodka Badan, Studiow i Legislacji Krajowej Rady Radcow
Prawnych zaakcentowano, iz projekt ograniczyt prawnokarne konsekwencje
do wypadku uchylania si¢ od wykonania srodka kompensacyjnego, o ktorym
mowa w art. 46 k.k., tak wiec brak realizacji obowiazku naprawienia szkody
orzekanego jako warunek probacyjny nie bedzie uznany za przestepstwo
z art. 244c kk*® Zgodnie ze stanowiskiem wydajacych opinie powyzsze
dziatanie bylo rozmyslne, gdyz niewykonanie obowigzku naprawienia szko-
dy orzeczonego jako warunek probacyjny przy warunkowym zawieszeniu

23 Opinia Oérodka Badan, Studiéw i Legislacji Krajowej Rady Radcow Prawnych sporzg-
dzona przez Prof. UWr dr hab. Anng Muszynska z dnia 11 marca 2019 r., s. 35.

24 Opinia Biura Studiéw i Analiz Sgdu Najwyzszego do projektu ustawy o zmianie ustawy —
Kodeks karny oraz niektorych innych ustaw z dnia 26 kwietnia 2019 r., s. 17.

25 Tamze.

26 Tamze.

27 Tamze.

28 Opinia Oérodka Badan, Studiéw i Legislacji Krajowej Rady Radcow Prawnych sporzg-
dzona przez Prof. UWr dr hab. Anne Muszynska z dnia 11 marca 2019 r., s. 35.
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wykonania kary oznacza mozliwos¢ zarzadzenia wykonania tej kary, a takze
brak realizacji obowigzku naprawienia szkody przy warunkowym umorze-
niu postgpowania wigze si¢ z konsekwencja w postaci mozliwosci podjecia
postepowania”. W opinii wspomniano, iz uchylanie sie od wykonania obo-
wigzku naprawienia szkody orzekanego jako $rodek kompensacyjny na pod-
stawie art. 46 k.k. rowniez wigze si¢ z konsekwencjg w postaci mozliwosci
zarzadzenia wykonania kary pozbawienia wolnosci (art. 75 § 2 k.k.)*. Po
analizie powyzszej regulacji prawnej w opinii zauwazono, iz prawdopodo-
bne sa sytuacje, w ktorych dojdzie wobec skazanego do zarzadzenia wyko-
nania kary pozbawienia wolno$ci za niewykonanie obowigzku naprawienia
szkody, a nastepnie wymierzenie kary pozbawienia wolnosci za przeste-
pstwo uchylania si¢ od tego samego obowiazku®'. W mysl twierdzen ocenia-
jacej przez wprowadzenie omawianego przepisu — bardziej niz ma to miejsce
w aktualnym stanie prawnym — dojdzie do réznicowania sytuacji prawnej
sprawcy, co ma przetozenie na mozliwo$¢ uzyskania kompensaty przez po-
krzywdzonego, w zalezno$ci od podstawy orzeczenia obowigzku naprawie-
nia szkody (art. 46, 67 § 3, 72 § 2 k.k.)**>. Podobnie w opinii Krakowskiego
Instytutu Prawa Karnego Fundacja nie znaleziono powodu, dla ktérego usta-
wodawca zrezygnowal z penalizacji uchylania si¢ od wykonania $rodka
kompensacyjnego orzeczonego na rzecz pokrzywdzonego na innej pod-
stawie (np. art. 57a § 2 kk., art. 212 § 3 k.k., art. 216 § 4 k.k., art. 290 § 2
k.k.)**. W konkluzji opinii Osrodka Badan, Studiow i Legislacji Krajowej
Rady Radcow Prawnych stwierdzono, iz konsekwencje orzeczenia karnopra-
wnego obowigzku naprawienia szkody powinny by¢ mozliwie tozsame nie-
zaleznie od podstawy prawne;j”.

Zwazywszy na zasade proporcjonalnos$ci, subsydiarnosci kryminalizacji
nie wydaje si¢ zasadnym wprowadzenia karalno$ci niewykonania §rodka ko-

29 Tamze.
30 Tamze.
31 Tamze.
32 Tamze, s. 35-36.

33 Opinia Krakowskiego Instytutu Prawa Karnego Fundacja do uchwaty Senatu Rzeczypos-
politej Polskiej z dnia 24 maja 2019 r., s. 65.

34 Opinia O$rodka Badan, Studidéw i Legislacji Krajowej Rady Radcow Prawnych sporzadzo-
na przez Prof. UWr dr hab. Anne Muszynska z dnia 11 marca 2019 ., s. 36.
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mpensacyjnego jako przestepstwa skierowanego przeciwko wymiarowi
sprawiedliwos$ci. Dobro wymiaru sprawiedliwosci powinno by¢ pobocznym
przedmiotem ochrony. Nie budzi watpliwosci, iz uregulowanie zachowania
jako przestepstwo powinno stanowi¢ ultima ratio, tak wigc jezeli pokrzyw-
dzony nie jest zainteresowany egzekwowaniem nalezno$ci odnoszacej si¢ do
jego mienia, nie zachodzi konieczno$¢ zastosowania przymusu panstwo-
wego. Stwierdzi¢ nalezy, iz che¢ pokrzywdzonego wyegzekwowania Srodka
kompensacyjnego oraz wzglad na dobro wymiaru sprawiedliwosci, ktore
przemawia za sankcjonowaniem niewykonanych orzeczen, tworzg potacze-
nie przemawiajace za konieczno$cig penalizacji uchylenia si¢ od orzeczo-
nego $srodka kompensacyjnego. W opinii Osrodka Badan, Studiow i Legis-
lacji Krajowej Rady Radcow Prawnych stusznie zaakcentowano, iz nie jest
trafne poszukiwanie analogicznej ochrony dla pokrzywdzonego, ktorg zys-
kuje w przypadku niewykonania przez sprawce srodka karnego, ktorego to
zwigzku nie wykazano w sposob przekonywujacy w uzasadnieniu noweli-
zacji®. Ustawodawca wyraznie rozroznil érodki karne od $rodkow kompen-
sacyjnych, ktore nie zalicza si¢ do sankcji karnych i nie stosuje si¢ do nich
zasad i1 dyrektyw wymiaru kary. Tak wigec nie mozna porownywaé skutkow
niewykonania srodkéw karnych i sSrodkéw kompensacyjnych dla ochrony in-
teresOw pokrzywdzonego, a takze dla dobra wymiaru sprawiedliwosci.

Trafnie zwrécono uwage na to, iz wprowadzenie omawianego przestep-
stwa skutkuje réznicowaniem sytuacji, kiedy pokrzywdzony dochodzi rosz-
czen cywilnoprawnych wynikajacych z przestgpstwa w procesie karnym i
kiedy robi to w postepowaniu cywilnym?®. Nie mozna tez nie podzieli¢ sta-
nowiska, iz przez wprowadzenie sankcji karnej za uchylenie si¢ od natozo-
nego $rodka kompensacyjnego dojdzie do réznicowania sytuacji prawnej
sprawcy, co ma przetozenie na mozliwos$¢ uzyskania kompensaty przez pok-
rzywdzonego, w zalezno$ci od podstawy orzeczenia obowiazku naprawienia
szkody®’, a takze do rozdzielenia uchylania si¢ od wykonania $rodka kom-

35 Opinia O$rodka Badan, Studidéw i Legislacji Krajowej Rady Radcow Prawnych sporzadzo-
na przez Prof. UWr dr hab. Anne Muszynska z dnia 11 marca 2019 ., s. 35.

36 Opinia Biura Studiéw i Analiz Sgdu Najwyzszego do projektu ustawy o zmianie ustawy —
Kodeks karny oraz niektorych innych ustaw z dnia 26 kwietnia 2019 r., s. 17.

37 Opinia O$rodka Badan, Studiéw i Legislacji Krajowej Rady Radcow Prawnych sporzadzo-
na przez Prof. UWr dr hab. Anne¢ Muszynska z dnia 11 marca 2019 ., 35-36.
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pensacyjnego orzeczonego na rzecz pokrzywdzonego na innej podstawie™.
Jednakze powyzsze argumenty nie mogg doprowadzi¢ do podwazania dzia-
tan legislacyjnych, ktorych celem jest poddanie penalizacji zachowania, kto-
re ze wzgledu na ochrone mienia pokrzywdzonego oraz dobro wymiaru spra-
wiedliwos$ci powinno podlegac karze. Pokrzywdzony przestgpstwem, za kto-
re orzeczono $rodek kompensacyjny, winien ze wzgledu na ochrong swojego
mienia oczekiwaé, iz nad zwrotem majatku utraconego przezen w wyniku
czynu zabronionego czuwa przymus panstwowy. Wykladnia jezykowa,
wspierana przez rezultaty wyktadni systemowej 1 funkcjonalnej, przemawia
za tym, iz poj¢cie ,,mienie” nalezy intepretowac zgodnie z definicjg z Kode-
ksu cywilnego®, tj. jako wtasnoéé i inne prawa majatkowe (art. 44). Po-
krzywdzony, ktory zdecydowat si¢ na dochodzenie swych praw w postgpo-
waniu karnym, musi mie¢ mozliwos$ci realnego sktonienia skazanego do wy-
konania wyroku, bez wszczgcia egzekucji, a takze do zachgcenia skazanego
do zgromadzenia srodkow materialnych w celu wykonania $rodka kompen-
sacyjnego. Pokrzywdzony ma mozliwos¢ dochodzenia swoich roszczen po-
chodzacych z przestgpstwa w toku procesu karnego. Pokrzywdzony, ktory
zrezygnowal z dochodzenia rekompensaty za doznang szkode/krzywde po-
przez wytoczenie powddztwa cywilnego i zdecydowat si¢ na dochodzenie
roszczen wynikajacych z przestgpstwa w toku postepowania karnego, po-
winien zyskaé¢ dodatkowg ochrone w przypadku niewykonania srodka kom-
pensacyjnego. Wskazaé nalezy, iz roszczenia, ktore majg swoje zrédto w po-
petieniu czynu zabronionego i sg dochodzone w postepowaniu karnym, nie
moga by¢ pordwnane z innymi roszczeniami, czy tez nawet roszczeniami po-
chodzacymi z przestepstwa a nie dochodzonymi w toku postepowania kar-
nego. Za powyzszym przemawia nie tylko ochrona intereséw pokrzyw-
dzonego czynem zabronionym, ktory chce uzyskac rekompensate bez konie-
cznosci wytaczania powddztwa przed sadem cywilnym, ale takze ochrona
wymiaru sprawiedliwosci.

Oceniajacy z Krakowskiego Instytutu Prawa Karnego Fundacja nie uznali
za trafna decyzj¢ prawodawcy, ktory przesadzit, ze przestepstwo z art. 244c
§1 k.k. bedzie $cigane z urzedu, nie za$ na wniosek*’. Tryb $cigania na wnio-

38 Tak w opinii do uchwaly Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 24 maja 2019 1., s. 65.
39 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 1. Kodeks cywilny, Dz. U. z 2020 1., poz. 1740 z pdzn. zm.
40 Opinia Krakowskiego Instytutu Prawa Karnego Fundacja do uchwaty Senatu Rzeczypos-
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sek trafnie uznano za adekwatny w opinii Krakowskiego Instytutu Prawa Ka-
mego Fundacja. Sciganie omawianego przestepstwa na wniosek zaakcentuje
interesy pokrzywdzonego, dajac mu mozliwos¢ podjecia kluczowej decyzji.
Rozwiazanie to jest ergonomiczne, gdyz nie zachodzi potrzeba tworzenia do-
datkowych procedur generujacych koszty zwigzane z pozyskiwaniem infor-
macji o wykonaniu §rodkéw kompensacyjnych, w szczegdlnosci w sytuacji,
w ktdrej warto$¢ mienia pokrzywdzonego nie jest wysoka, a pokrzywdzony
nie jest zainteresowany w doprowadzeniu do wykonania $rodka kompensa-
cyjnego. Nalezy podzieli¢ uwagi zawarte w Odpowiedzi na interpelacje nr
17967 odnoszace si¢ do przyczyn niewykonania $§rodka kompensacyjnego.
Przytoczone w Odpowiedzi na interpelacje nr 17967 argumenty przemawiaja
za tym, 1z odpowiedzialno$¢ karna za uchylanie si¢ od srodka kompensa-
cyjnego powinna zosta¢ wdrozona jako przestepstwo wnioskowe przeciwko
mieniu. Jednakze doda¢ nalezy, iz powyzszego nie zmienia okolicznosc, ze
— majac na wzgledzie odpowiednie stosowanie przepisow Kodeksu cywilne-
go — $rodek kompensacyjny moze polegac¢ na zobowigzaniu sprawcy szkody
do przywrocenia stanu poprzedniego.

W uzasadnieniu projektu motywowano wprowadzenie zagrozenia za wy-
stepek z 244¢ § 1 k.k. karg identyczng jak w wypadku przestepstwa z art.
244 k.k., gdyz ratio legis tego unormowania, jak i abstrakcyjna szkodliwos¢
spoleczna projektowanego przestepstwa sa tozsame®'. Nalezy takze przy-
toczy¢ uwagi zawarte w opiniach komisji legislacyjnej przy NRA na temat
sankcji karnych zawartych w omawianym projekcie. Regulacje w zakresie
sankcji karnej naruszaja w sposdb nieracjonalny obowiazujacy system insty-
tucji reakcji prawnokarnej*>. Nie sposob unikng¢ wrazenia, ze u podstaw
zmian spoczywa przekonanie, ze surowa kara jest gtdwnym czynnikiem sku-
tecznosci prawa karnego i regulatorem zachowan spotecznych, ktore jest ge-
neralnie kontrowersyjne*’. W uzasadnieniu projektu brak jest szczegdto-

politej Polskiej z dnia 24 maja 2019 r., s. 65.

41 Uzasadnienie projektu ustawy z dnia o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektorych in-
nych ustaw z dnia 14 maja 2019 r., s. 42.

42 Opinia przewodniczgcego Komisji Legislacyjnej przy Naczelnej Radzie Adwokackiej prof.
dr hab. Roberta Zawlockiego z dnia 30 kwietnia 2019 r. dotyczaca projektu zmian w ko-
deksie karnym (projekt rzadowy z dnia 5.04.2019 r.), file-skmbtc28019043014220-
27250.pdf, s. 4.

43 Opinia komisji legislacyjnej przy NRA przygotowana przez prof. dr hab. Roberta Zawtoc-
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wego i1 konkretnego umotywowania, dlaczego za wprowadzany konkretny
czyn zabroniony — uchylania si¢ od wykonania orzeczonego przez sad srodka
kompensacyjnego — zaproponowano surowa sankcje¢ karna, tj. kare¢ pozba-
wienia wolno$ci od 3 miesigcy do lat 5. Nalezy podzieli¢ przytoczone uprze-
dnio stanowiska opiniujacych, negujace wysokos¢ zaaprobowanej za oma-
wiany czyn sankcji karnej i uzna¢ zaproponowang kar¢ za w pelni nieade-
kwatng. Jak juz wskazano nie mozna poréwna¢ wagi niewykonania §rodkow
karnych i srodkow kompensacyjnych, tak wigc powyzsze powinno zostac
uwzglednione w sankcji karnej, ktéra powinna by¢ mniejsza.

4. Rozwazania de lege ferenda

Po analizie obowigzujacego stanu prawnego, proponowanych regulacji
oraz stanowiska doktryny w kwestii zasadno$ci wprowadzenia sankcji karnej
za zachowanie polegajace na uchylaniu si¢ od wykonania orzeczonego przez
sad $rodka kompensacyjnego, nalezy opowiedzie¢ si¢ za zasadno$cig wpro-
wadzenia nowego typu czynu zabronionego. Jednakze regulacja w propono-
wanym w projekcie rzgdowym ksztatcie budzi — jak juz odniesiono si¢ we
wezesnych analizach — stuszne zastrzezenia doktryny i nie powinna zostac¢
uchwalona. W konsekwencji trzeba rozwazy¢ takze inne ewentualnosci i po-
czyni¢ rozwazania de lege ferenda. Postulujac rozwigzanie odmienne od
przyjetego przez ustawodawce w omawianym projekcie, nalezy zastanowic
si¢ nad mozliwoscig wprowadzenia odpowiedzialnosci karnej za uchylanie
si¢ od wykonania orzeczonego przez sad $rodka kompensacyjnego, jako
przestepstwo przeciwko mieniu, §ciganemu na wniosek.

Kontynuujac rozwazania nad ksztaltem przepisu zauwazy¢ trzeba, iz za-
proponowana przez projektodawce przestanka ,,uchylenia si¢” w obowia-
zujacym Kodeksie karnym stanowi znami¢ przestepstwa niealimentacji. Na
gruncie jednego systemu prawnego nie mozna nadawac temu samemu ter-
minowi réznych znaczen. W orzecznictwie i doktrynie funkcjonuje wykta-
dnia omawianego pojecia, z ktérego to dorobku nalezy skorzysta¢. Oczywis-
tym jest, iz na gruncie tego samego aktu prawnego, w tym przypadku Kode-

kiego i prof. dr hab. Jacka Giezka z dnia 14 lutego 2019 r. do projektu ustawy o zmianie
ustawy — kodeks karny oraz niektorych innych ustaw, file-20190214-zm-u-kk-prof-gie-
zek-i-zawlocki-145-u-2-19-26607 .pdf, s. 3.
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ksu karnego, takie same zwroty nie moga by¢ rozumiane odmienne, w tym
zwrot ,,uchylania si¢”. Tak wigc dorobek judykatury i doktryny dotyczace
wyktadni znamienia ,,uchylenia si¢” mogltby zosta¢ odpowiednio stosowany,
jezeli proponowana regulacja stataby si¢ obowigzujagcym prawem. Nie zosta-
ta zdezaktualizowana i w peni trafna pozostaje interpretacja orzecznictwa —
powstata na gruncie uprzedniego Kodeksu karnego — odnoszaca si¢ do wy-
ktadni znamienia ,,uchylenia si¢”, tj. czynu okre§lonego w art. 186 § 1 k.k.
dopuszcza si¢ tylko ten, kto méglby wykonac cigzacy na nim obowiazek, ale
nie czyni tego mimo realnych mozliwosci w tym wzgledzie**. Nalezy po-
dzieli¢ wyktadnig, iz o ,,uchylaniu si¢” — rowniez w kontek$cie propanowe;j
regulacji art. 244¢ k.k. — mozna méwic, jezeli zaistnieja tacznie nastgpujace
warunki: powinno$¢ stosownego zachowania si¢ sprawcy wynika z ustawy
lub orzeczenia sadu (1), ustawa taczy z ,,uchylaniem si¢” od realizowania tej
powinnos$ci okreslone konsekwencje prawne wobec sprawcy (2), sprawca
ma obiektywna, rzeczywista mozliwos¢ wywigzywania si¢ z tej powinnosci
(3), ma miejsce niepodporzadkowywanie si¢ przez sprawce z cigzacej a nim
powinnos$ci okreslonego zachowania si¢ (4), dajac wyraz niechgci wobec
cigzgcej na nim powinno$ci, mimo obiektywnej mozliwos$ci, sprawca nie re-
alizuje jej, gdyz nie chce, a wiec z ztej woli i z powoddw przez siebie zawi-
nionych (5) [Postulski 2016]. W §wietle utrwalonego w orzecznictwie po-
gladu uchylanie si¢ od obowigzku toZenia na utrzymanie osoby uprawnione;j
do alimentacji zachodzi dopiero wtedy, gdy zobowigzany, majac obiektywng
mozliwo$¢ wykonania tego obowiazku, nie dopetnia go ze ztej woli [Mu-
szynska 2014]. Musi to wigc by¢ zachowanie umys$lne, w ktorym wyraza si¢
szczegOlne nastawienie psychiczne sprawcy (element subiektywny) [tamze].
Aktualne 1 adekwatne powyzsze uwagi co do nastawiania psychicznego
sprawcy i strony podmiotowej odnoszace sie do wystepku niealimentacji na-
lezy odnie$¢ do proponowanego de lege ferenda czynu zabronionego. Na-
lezy podzieli¢ i odnies¢ do omawianej regulacji prawnej stanowisko oparte
na wyktadni art. 244c k.k., iz mozliwo$¢ wykonania orzeczonego $rodka
kompensacyjnego moze wynika¢ z tego, ze sprawca w okresie objetym za-
rzutem miat status bezrobotnego bez prawa do zasitku, Ze nie byto dla niego
ofert pracy w urzedzie pracy, ze byt obtoznie chory albo wymagal ko-

4 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 9 maja 1995 1., sygn. akt III KRN 29/95, OSNKW 1995/9-
10/64, Lex nr 20769.
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sztownego leczenia, na ktdre musiat przeznaczy¢ srodki, ktorymi dyspono-
wat [Lachowski 2020]. Kontynuujac, przyczyng niemozliwosci wykonania
orzeczonego $rodka kompensacyjnego moga by¢ rowniez liczne zobowia-
zania publicznoprawne, powstate zwlaszcza przed nalozenie obowigzku,
a przede wszystkim zajgcia komornicze oraz toczace si¢ egzekucje doty-
czace tych zobowigzan [tamze]. Podkreslenia wymaga, iz po podzieleniu po-
wyzszych interpretacji zaakcentowacé, nalezy, ze jezeli w projektowanej re-
gulacji zawarto znami¢ ,,uchylanie”, to nie odnosi si¢ ona — jak juz wspom-
niano — do przypadkow, w ktorych nie ma mozliwosci wykonania $rodka ko-
mpensacyjnego.

Zestawiajac interpretacje pojecia ,,uchylenia si¢” z proponowanym w rza-
dowym projekcie brzemieniem przepisu art. 244c¢ k.k., nalezy uznag, iz sa-
nkcji karnej podlegatoby tylko zachowanie polegajace na niewykonaniu §ro-
dka kompensacyjnego orzeczonego wyrokiem sadu, ktorego sprawca ma
obiektywna, rzeczywistg mozliwo$¢ wykonania, a takze sprawca nie wyko-
nuje srodka pomimo obiektywnej mozliwosci, gdyz nie chce, a wigc ze zlej
woli i zpowoddw przez siebie zawinionych. W konsekwencji wprowadzenie
przepisu § 3 art. 244¢ k k. jest zb¢dne, gdyz w przypadku przestanki ,,realnej
niemozliwos$ci”, czy wypelnieniu — nieostrej niezdefiniowanej przestanki,
nicodpowiadajacej] wymogom prawidlowej legislacji — przestanki ,,bardzo
utrudnione” nie dochodzi do realizacji znamion art. 244¢ § 1 k.k. z uwagi na
brak wypetnienia znamienia ,,uchylanie”. Z powyzszego powodu regulacja,
ktora planowano prowadzi¢ do Kodeksu postepowania karnego, byta zbe-
dna, ale takze nie wspodtgrata z juz istniejacymi podstawami, albowiem
w przypadku z art. 244¢ § 3 k.k. mozna by zawiesi¢ postepowanie karne na
mocy art. 22 § 1 k.p.k., uznajac omawiana sytuacje za dlugotrwata prze-
szkode uniemozliwiajaca prowadzenie postgpowania karnego.

Konkludujac powyzsze rozwazania, regulacja wystepku uchylania si¢ od
orzeczonego wyrokiem sadu $rodka kompensacyjnego mogtaby wzorowaé
si¢ na wystepku niealimentacji i stanowic, ze: ,,Kto uchyla si¢ od wykonania
orzeczonego przez sad srodka kompensacyjnego w postaci obowigzku na-
prawienia szkody, obowiazku zado$¢uczynienia za doznang przez inng osobg
krzywde lub nawigzki doprowadza uprawnionego z tytutu srodka kompensa-
cyjnego do niezrekompensowania szkody w mieniu lub krzywdy podlega ka-
rze pozbawienia wolnosci od 3 miesigcy do lat 2 (art. 244c § 1 k.k.); Sciganie
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przestepstwa okreslonego w § 1 nastepuje na wniosek pokrzywdzonego (art.
244c § 2 k.k.)”. Zaproponowana kara uwzglednia to, iz sprawca zostat juz
skazany za czyn, za ktéry orzeczono s$rodek kompensacyjny oraz do-
legliwo$¢ zwigzana z egzekucija. Przepis pkt. 1 § 2 art. 244¢ zawarty w usta-
wie z dnia 13 czerwca 2019 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niekto-
rych innych ustaw w zakresie niepodlegania karze za wystepek z § 1 wspot-
gra z zaproponowanym w pracy rozwigzaniem de lege ferenda. Wobec po-
wyzszego nalezy zaproponowac takze wprowadzenie regulacji, na mocy kto-
rej ,,Nie podlega karze sprawca przestepstwa okreslonego w § 1, ktory wyko-
nal w cato$ci orzeczony wobec niego Srodek kompensacyjny nie pozniej niz
przed uptywem 30 dni od dnia pierwszego przestuchania w charakterze po-
dejrzanego (art. 244c¢ § 3 k.k.)”. Zasadniczym celem regulacji jest wykonanie
srodka kompensacyjnego. Wskaza¢ nalezy, iz termin jest adekwatny, biorgc
pod uwagg interesy oczekujacego na rekompensate pokrzywdzonego i ska-
zanego. Nalezy wskaza¢, iz zapewne przy ustalaniu terminu miano na wzgle-
dzie, iz w RP bardzo czesto wyplata wynagrodzenia za prace nastepuje w od-
stepach miesigcznych. Tak skazany zyska czas na zgromadzenie ewentual-
nych $rodkéw finansowych potrzebnych do zaptaty zasadzonej kwoty lub
potrzebnej do przywrdcenia do stanu poprzedniego. Natomiast nalezy uznac,
za zbyt daleko idace 1 naruszajgce prawa pokrzywdzonego oraz zbg¢dne
w mys$l wczesniejszych rozwazan uprawnienie przyznane prokuratorowi w §
3 art. 244¢ planowanej regulacji. Wskazac nalezy, iz to dobro wymiaru spra-
wiedliwo$ci nie moze przekresla¢ praw pokrzywdzonego.

Podsumowanie

Konkludujac, niewatpliwie dziatanie polegajace na uchylaniu si¢ od wy-
konania orzeczonego przez sad srodka kompensacyjnego powinno podlegac
penalizacji, majagc w pierwszym rzedzie na wzgledzie interes pokrzy-
wdzonego oraz takze — jako poboczny przedmiot ochrony — dobro wymiaru
sprawiedliwos$ci. Jednakze przepis w brzmieniu proponowanym przez usta-
we z dnia 13 czerwca 2019 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niekto-
rych innych ustaw narusza zasad¢ minimalizmu penalnego, pozostaje sprze-
czny z tendencja uwzglednienia ochrony interesu pokrzywdzonego, przekta-
dajac ja na dobro wymiaru sprawiedliwos$ci, bez dostatecznego umotywo-
wania stanowiska. Nalezy uregulowa¢ zachowanie polegajace na uchyleniu
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si¢ od orzeczonego $rodka kompensacyjnego, kierujac si¢ podstawowymi
zasadami prawa karnego. W toku konstruowania przepisu nalezy zwaza¢ na
zakaz wyktadni homonimicznej, w tym w szczeg6lnosci postugiwaniu si¢
pojeciami z ugruntowanym w doktrynie i orzecznictwie znaczeniem.

PISMIENNICTWO

Dukiet-Nagorska, Teresa. 2016. ,,Obowigzek naprawczy a specyfika prawa
karnego.” W Idea sprawiedliwosci naprawczej a zasady kontynentalnego prawa
karnego, red. Teresa Dukiet-Nagorska, 62. Warszawa: Poltext.

Lachowski, Jerzy. 2020. ,,Komentarz do art. 209 Kodeksu karnego.” W Kodeks kar-
ny. Komentarz, red. Violetta Konarska-Wrzosek, wyd. 3. LEX.

Marek, Andrzej. 2010. ,,Komentarz do art. 46 Kodeksu karnego.” W Andrzej Marek,
Kodeks karny. Komentarz. Wyd. 5. LEX.

Muszynska, Anna. 2014. ,,Komentarz do art. 209 Kodeksu karnego.” W Kodeks kar-
ny. Czes¢ szczegolna. Komentarz, red. Jacek Giezek, wyd. 1. LEX.
Postulski, Kazimierz. 2016. ,,Rozumienie «uchylania si¢» od dozoru lub obowia-

zkow probacyjnych. Glosa do postanowienie s. apel. z dnia 19 lutego 2016 r., 11
AKzw 30/16.” LEX/el.

Szewczyk, Maria, Adam Wojtaszczyk, i Witold Zontek. 2017. ,,Komentarz do art.
244 Kodeksu karnego.” W Kodeks karny. Czes¢ szczegolna. Tom 11. Czgsé 1I:
Komentarz do art. 212-277d, red. Wiodzimierz Wrobel, wyd. 5. LEX.

Odpowiedzialno$¢ karna za uchylanie si¢ od wykonania Srodka
kompensacyjnego

Streszczenie

Problematyka niniejszego opracowania jest ustalenie, czy w obowigzujacym sta-
nie prawnym istnieje potrzeba penalizacji zachowania polegajacego na uchylaniu si¢
od wykonania orzeczonego przez sad srodka kompensacyjnego, natozonego na pod-
stawie art. 46 § 1 k.k. W przypadku odpowiedzi pozytywnej na powyzsze pytanie
nalezy rozwazy¢, czy zachodzi potrzeba wprowadzenia regulacji w celu jej zapet-
nienia, oceni¢ zaproponowane zmiany i sformutowac propozycje de lege ferenda.
Bazg dla niniejszych dywagacji stanowi¢ bedzie ustawa z dnia 13 czerwca 2019 .
o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektorych innych ustaw oraz projekt ustawy
o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektorych innych ustaw z dnia 14 maja 2019
r. wraz z uzasadnieniem, a takze materialy legislacyjne i opinie §rodowiska nau-
kowego na temat proponowanych regulacji.

Stowa kluczowe: wykonania orzeczonego przez sad §rodka kompensacyjnego, $ro-
dek kompensacyjny, uchylenie si¢ od orzeczonego $rodka kompensacyjnego
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Criminal Liability for Evasion of a Compensatory Measure
Abstract

The problem of this study is to determine whether in the current legal state there
is a need to criminalise behaviour consisting in evading execution of a compensation
measure ordered by a court and imposed on the basis of Article 46(1) of the Penal
Code. In the case of a positive answer to the above question, it should be considered
whether there is a need to introduce a regulation to fill it, to assess the proposed cha-
nges and to formulate de lege ferenda proposals. The basis for the present delibera-
tions will be the Act of 13 June 2019 on amending the Act, the Penal Code and some
other acts and the draft Act of 14 May 2019 on amending the Act — Penal Code and
some other acts together with the justification, as well as legislative materials and
opinions of the scientific community on the proposed regulations.

Keywords: execution of a compensatory measure ordered by the court, compensa-
tory measure, evasion of the ordered compensatory measure
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POJECIE DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ W PRAWIE
PRZEDSIEBIORCOW

1. Pojecie dzialalnoSci gospodarczej w publicznym prawie
gospodarczym

Pojecie dzialalnosci gospodarczej' jest jednym z podstawowych zagad-
nien prawa gospodarczego i to zardbwno prawa prywatnego, jak i publicz-
nego. Jest rowniez poj¢ciem prawa konstytucyjnego, gdzie w art. 20 prawo-
dawca konstytucyjny okreslajac podstawy ustroju gospodarczego wskazal na
wolnoéé dziatalno$ci gospodarczej jako jeden z elementéw tego ustroju’.
Przywotane pojecie wolnosci dziatalno$ci gospodarczej bedace de faco fun-
damentem naszego ustroju gospodarczego, pozwolimy sobie nie poddawaé
szersze] analizie ze wzgledu na ztozono$¢ tego pojecia w demokratycznym
panstwie prawa. Wolnos¢ jest jednym z fundamentalnych praw czlowieka
(praw obywatelskich)® i jako taka stanowi samodzielny przedmiot bardzo

Dr hab. HENRYK Nowickl, prof. UMK, Katedra Prawa Ochrony Srodowiska i Publicznego
Prawa Gospodarczego, Wydziat Prawa i Administracji, Uniwersytet Mikotaja Kopernika
w Toruniu; adres do korespondencji: ul. Wiadystawa Bojarskiego 3, 87-100 Torun, Polska;
e-mail: henryk-nowicki@wp.pl; https://orcid.org/0000-0003-0392-2433

Dr KrzyszToF KUCHARSKI, Katedra Prawa Ochrony Srodowiska i Publicznego Prawa Gospo-
darczego, Wydziat Prawa i Administracji, Uniwersytet Mikotaja Kopernika w Toruniu,
adres do korespondencji: ul. Wiadystawa Bojarskiego 3, 87-100 Torun, Polska; e-mail:
krzysztotkucharski@umk.pl; https://orcid.org/0000-0003-0528-3932

! Nalezy zgodzi¢ sie z poglagdem T. Kocowskiego, ze ,,pojecie dziatalnosci gospodarczej nie-
watpliwie stanowi kategori¢ ekonomiczna”, dalej Autor wskazuje na potrzebe ustalenia
tego pojecia na gruncie prawnym [Kocowski 2018, 129].

2 Art. 20 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz.
483 z p6zn. zm.

3 Art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej z dnia 7 lutego 1992 r., Dz. U. 2004, Nr 90, poz. 864[30]
z pozn. zm.; Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej (2007/C 303/01) jako zatacznik
do Traktatu z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy
Wspblnote Europejska, Dz. U. z 2009 r., Nr 203, poz. 1569.
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szerokich badan naukowych®. Ze wzgledu jednak na przedmiot naszych ba-
dan bedziemy si¢ odwotywac do pojecia wolnosci oraz wolnosci dziatalno$ci
gospodarczej bez poszerzonej jego analizy. Konstytucyjne okreslenie ustroju
gospodarczego odniesiemy tylko do dziatalno$ci gospodarczej jako jednego
z istotnych elementow tego ustroju.

Zgodnie z obowiazujacymi przepisami prawa zawartymi w tzw. pakiecie
,Konstytucji Biznesu”, ktory tworzy pie¢ ustaw’ najistotniejsza, dla prowa-
dzonych rozwazan, jest ustawa Prawo przedsigbiorcow. Przepisami tej usta-
wy zostato zdefiniowane pojgcie dziatalno$ci gospodarczej, ktorym jest zor-
ganizowana dziatalno§¢ zarobkowa, wykonywania we wilasnym imieniu
i w sposob ciagly (art. 3 UPP). Przy czym podmiotem wykonujgcym ten ro-
dzaj dziatalnosci jest przedsigbiorca, ktorym moze by¢ osoba fizyczna, osoba
prawna lub jednostka organizacyjna niebedaca osobg prawna, ktorej odrebna
ustawa przyznaje zdolno$é prawna (art. 4 ust. 1 UPP)°. Pojecie dziatalno$ci
gospodarczej, obok pojecia przedsiebiorcy, jest jednym z kluczowych dla
publicznego prawa gospodarczego. Wlasciwe ich ujecie i rozumienie ma ro-
wniez znaczenie dla catego porzadku prawnego, gdyz pojecia te sg przejmo-
wane przez inne ustawy zwigzane i odnoszace si¢ do procesow gospodar-
czych. Nie stanowi problemu, gdy inne ustawy postugujg si¢ tymi pojeciami
w rozumieniu UPP, natomiast istotnym i waznym staje si¢ definiowanie tych
poje¢ w sposob ,,zmodyfikowany” dla potrzeb innych regulacji ustawowych.
Wtedy waznym bedzie jej ,,bazowe” rozumienie, tak aby mozna bylo wy-
wie§¢ owe specyficzne rozumienie tych pojeé przyjmowanych w danych
ustawach. Wtasciwe zdefiniowanie pojecia dziatalno$ci gospodarczej istotny

4 Zob. szerzej: Walaszek-Pyziot 1994; Szydto 2005.

5 Sg to: ustawa z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsiebiorcéw, Dz. U. z 2021 r., poz. 162 [da-
lej: UPP]; ustawa z dnia 6 marca 2018 r. o Centralnej Ewidencji i Informacji o Dzialal-
nosci Gospodarczej i Punkcie Informacji dla Przedsigbiorcy, Dz. U. z 2020 r., poz. 2296
[dalej: ustawa o CEIDG]; ustawa z dnia 6 marca 2018 1. o Rzeczniku Malych i Srednich
Przedsigbiorcow, Dz. U. poz. 648; ustawa z dnia 6 marca 2018 r. o zasadach uczestnictwa
przedsigbiorcow zagranicznych i innych osob zagranicznych w obrocie gospodarczym na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. z 2020 r., poz. 1252 z p6zn. zm.; ustawa
z dnia 6 marca 2018 r. Przepisy wprowadzajgce ustawg — Prawo przedsigbiorcow oraz inne
ustawy dotyczqce dziatalnosci gospodarczej, Dz. U. poz. 650. W uzasadnieniu skierowa-
nych ustaw do parlamentu wnioskodawca okreslil ten zbior ustaw jako Konstytucj¢ Biznesu.

6 Zob. réwniez art. 43" ustawy z dnia 13 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, Dz. U. z 2019 .,
poz. 1145 z p6zn. zm. [dalej: k.c.].
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jest rowniez z uwagi na kontrole tej dziatalnosci przez uprawnione organy
kontroli oraz zaskarzania wynikow tej kontroli do sagdow. Prawne zdefinio-
wanie pojecia dziatalno$ci gospodarczej ma roéwniez bardzo wazne znacze-
nie dla wlasciwego oceniania i kwalifikowania danej dziatalno$ci jako gos-
podarczej. Jest to szczegdlnie wazne w zwigzku z dziatalnos$cig organow ko-
ntroli. Dodatkowo musimy bra¢ pod uwage obowigzujace w tym zakresie
prawodawstwo Unii Europejskiej oraz orzecznictwo Trybunalu Sprawie-
dliwosci UE.

Zgodnie z postanowieniami Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej’ do kompetencji UE (art. 3) nalezy, miedzy innymi, ustanawianie regut
konkurencji niezbednych do funkcjonowania rynku wewngtrznego. Unia
przyjmuje réwniez $rodki zapewniajace funkcjonowanie rynku wewne-
trznego®, ktory obejmuje obszar bez granic wewnetrznych zapewniajac swo-
bodny przeptyw towarow, osob, ustug i kapitatu (art. 26 ust. 2 TFUE). Prze-
pisy Traktatu jednoczes$nie wskazuja na prawo przedsigbiorczosci, ktore opa-
rte jest na swobodzie przedsigbiorczo$ci obejmujacej podejmowanie i wyko-
nywanie dziatalno$ci prowadzonej na wlasny rachunek, jak réwniez zakla-
danie i zarzgdzanie przedsi¢biorstwami, na warunkach okreslonych przez
ustawodawstwo panstwa cztonkowskiego (art. 49 TFUE). Prawodawca uni-
jny definiuje réwniez pojecie ustug, ktorymi sg §wiadczenia wykonywane
zwykle za wynagrodzeniem, a ktore nie sg objete swobodami dotyczgcymi
przeptywu towardéw, kapitatu i osob (art. 57 TFUE). Przywotane przepisy
TFUE sg o tyle istotne dla prowadzonej analizy, ze wywotuja one skutek be-
zposredni co oznacza, ,,ze poszczegolne jednostki majg mozliwos¢ powo-
tywania si¢ na dane wspolnotowe normy w postepowaniu przed organami
krajowymi, za$ organy te majg obowiazek wzmiankowane normy stosowac”
[Szydto 2006, 210n.]°. Warto zwrdci¢ uwage, ze orzecznictwo Trybunatu
Sprawiedliwosci UE czgsto dotyczy podstawowych, interesujacych nas po-
je¢. W zwiazku z wieloscig pojecia dziatalnosci gospodarczej w systemie
prawa polskiego (o czym bedzie dalej) nalezy wskaza¢ na orzeczenie Trybu-

7 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej z dnia 25 marca 1957 r., Dz. U. z 2004 r., Nr
90, poz. 864/2 [dalej: TFUE].

8 Szerzej na temat podstawowych wolnosci gospodarczych w prawie UE zob. Szydto 2018, 59-
119.

9 Zob. takze Timmermans 1979, 358.
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natu, ktory jednoznacznie stwierdzil, ze ,,pojecia przedsigbiorstwa i pojecia
dziatalno$ci gospodarczej” z uwagi na ztozono$¢ tych pojec ,,kazda dziatal-
nos¢ danego podmiotu nalezy zbada¢ indywidualnie”'’. Dalej w tym wyroku
Trybunat wskazuje, ze ,,dziatalno$¢ gospodarczg stanowi kazda dziatalnos¢
polegajaca na oferowaniu towaréw lub ushug na danym rynku”''. Podobne
stanowisko na temat pojecia dziatalno$ci gospodarczej Trybunat zajat w kil-
ku innych wyrokach'?. Na temat kryteriow kwalifikowania danej dziatal-
nosci za dziatalno$¢ gospodarcza, nawet jezeli jest ona nierentowna i niezale-
znie od tego czy jest prowadzana przez podmioty publiczne czy prywatne,
nie sg kryteriami wtasciwymi do kwalifikacji dziatalnosci jako gospodarczej
wskazat Trybunat w kolejnym wyroku'®. Dalej Trybunat przypomniat, Ze po
pierwsze, pojecie przedsigbiorstwa w kontekscie prawa konkurencji obejmu-
je kazda jednostke wykonujaca dziatalno$¢ gospodarczg, niezaleznie od jej
formy prawnej i sposobu finansowania, oraz po drugie, dziatalno§¢ gospo-
darczg stanowi wszelka dziatalno$¢ polegajaca na oferowaniu na danym ry-
nku towardéw lub ustug'*. Wynika z tego, ze o gospodarczym charakterze da-
nej dziatalnosci lub o jego braku nie przesadza prywatny albo publiczny sta-
tus prowadzacego te dzialalno$¢ podmiotu ani tez to, czy jest ona rentowna'’.
Co powinno by¢ rowniez kierunkowym dziataniem dla organéw wiadzy pu-
blicznej w Polsce, szczegdlnie w kontekscie definiowania tego pojecia w po-
szczegblnych ustawach szczegoblnych.

10 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci UE z dnia 26 marca 2009 r. w sprawie C-113/07 P Selex,
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=73630&pageIndex=0&docl
ang=PL&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=502464 [dostep: 01.04.2021], pkt 14.

"1 Pkt 69 wyroku w sprawie C-113/07 P Selex.
12 Wyrok Trybunatu z dnia 16 czerwca 1987 r. w sprawie C-118/85 Komisja przeciwko
Witochom, pkt 7; wyrok Trybunatu z dnia 12 wrzesnia 2000 r. w sprawach potaczonych

C-180/98 i C-184/98 Pavlov i in., pkt 75; wyrok Trybunalu z dnia 1 lipca 2008 r. w
sprawie C-49/07 MOTOE, pkt 22.

13 Wyrok Trybunatu z dnia 19 grudnia 2012 r. w sprawie C-288/11 P Mitteldeutsche Flug-
hafen, pkt 50.

14 Tamze, zob. takze: wyrok Trybunatu z dnia 24 pazdziernika 2002 r. w sprawie Aéroports
de Paris przeciwko Komisji, pkt 75.

15 Wyrok Trybunatu z dnia 12 lipca 2012 r. w sprawie C-138/11 Compass-Datenbank, pkt 38.
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2. Ewolucja pojecie dzialalnoSci gospodarczej w polskim prawie
gospodarczym

Ustawa o dziatalnosci gospodarczej'® wprowadzono pojecie dzialalno$ci
gospodarczej poprzez wskazanie, nie czym ta dziatalno$¢ jest, lecz poprzez
okreslenie rodzajow dziatalnosci, ktore z woli prawodawcy nalezy zakwali-
fikowaé jako dziatalno$¢ gospodarcza'’. Jednocze$nie prawodawca wskazat,
ze dzialalno$¢ gospodarcza musi by¢ prowadzona w celach zarobkowych
i na wlasny rachunek podmiotu prowadzacego taka dziatalno$¢, ktory to pod-
miot w pdzniejszym okresie funkcjonowania ustawy okreslono jako przed-
sigbiorce. Ustawodawca natozyl na przedsigbiorce obowigzek spelniania
okreslonych ustawowo obowigzkow w zwigzku z wykonywang dziatalno-
$cig (art. 3 u.d.g.). Jest to oczywiste dla systemu prawa kazdego panstwa de-
mokratycznego, ktorego ustrdj gospodarczy uksztattowany jest na zasadach
liberalizmu gospodarczego i ktory to system prawa wprowadza wobec przed-
siebiorcow okreslone wymogi. Spetnienie owych wymogdéw warunkowato
podjecie i prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej zgodnie z obowigzujgcym
prawem. Jednoczesnie prawodawca cze$¢ podmiotdw gospodarczych wyta-
czyt z obowiazku rejestrowego osoby fizyczne podejmujgce dziatalnos¢ gos-
podarcza jako tzw. uboczne zajecie zarobkowe (art. 9 u.d.g.) oraz podmioty
podejmujace dziatalnos¢ wytworczag w rolnictwie (art. 10 ust. 1 u.d.g.). Owo
wylaczenie nie zmieniata jednak charakteru prawnego tej dziatalno$ci jako
dziatalno$ci gospodarczej w rozumieniu przepisow tej ustawy. W kolejnej
ustawie z 1999 r. prawodawca podobnie ujal pojecie dziatalnos$ci jako zarob-
kowej dziatalno$ci wytworczej, handlowej, budowlanej, ushugowej oraz po-
szukiwanie, rozpoznawanie i eksploatacje zasobow naturalnych'®. Przy
czym dziatalno$¢ ta miata by¢ wykonywana w sposob zorganizowany i cia-
glty. Prawodawca wskazal rowniez, ze to przedsiebiorca jest uprawniony do
podejmowania i wykonywania dziatalno$ci gospodarczej, ktora wykonuje
zawodowo i we wlasnym imieniu. Utrzymane zostaty przepisy okreslajace,

16 Ustawa z dnia 23 grudnia 1988 r. o dziafalnosci gospodarczej, Dz. Nr 41, poz. 324 z pdzn.
zm. [dalej: u.d.g.].

17 Prawodawca w art. 2 u.d.g. zamiescit katalog rodzajow dziatalnosci gospodarczej, do ktérej
zaliczyt: dziatalno$¢ wytworcza, handlowa i ustugowa.

18 Art. 2 ustawy z dnia 19 listopada 1999 r. Prawo dziafalnosci gospodarczej, Dz. U. Nr 101,
poz. 1178 [dalej: u.p.d.g.].
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ze podejmowanie i prowadzenie dziatalnosci gospodarczej jest wolne dla ka-
zdego na rownych prawach przy zachowaniu warunkow okreslonych przepi-
sami prawa (art. 5, 8, 91 10 u.p.d.g.), w tym obowiazkow rejestrowych (art.
7 u.p.d.g.). Przepisami ustawy dokonano wylaczenia jej przepisow w stosun-
ku do przedsigbiorcow prowadzacych okreslone rodzaje dziatalnosci wy-
tworczej oraz ustugowej i handlowej (art. 3 u.p.d.g.). Zgodnie z zakresem re-
gulacji (art. 1 u.p.d.g.) wlaczenie dotyczyto zasad podejmowania i wykony-
wania tej dziatalnos$ci oraz zadan z tym zwigzanych wlasciwych organéw ad-
ministracji publicznej. Rowniez w ustawie o swobodzie dziatalnosci gospo-
darczej z 2004 1.”°, podobnie jak w ustawach wcze$niejszych, dziatalnoéé
gospodarcza okreslono jako zarobkowa dziatalno$¢ wytworcza, budowlana,
handlowa, ustugowa oraz poszukiwanie, rozpoznawanie i wydobywanie ko-
palin ze zt6z. Dodatkowym byto zakwalifikowanie do dziatalno$ci gospo-
darczej rowniez dziatalnoci zawodowej™. Przy czym jako dziatalno$¢ za-
wodowa bedaca dziatalno$cia gospodarczg nalezy rozumie¢ wykonywanie
zawodu na wtasny rachunek?'. Pojecia dziatalno$ci zawodowej nie nalezy 13-
czy¢ z wymogiem posiadania odpowiednich uprawnien zawodowych przez
pracownikoéw przedsigbiorcy wykonujacych okreslonego rodzaju dziatal-
no$¢ (art. 19 u.s.d.g.). W obu przypadkach mamy do czynienie z wymogiem
posiadania okreslonych prawem kwalifikacji zawodowych, jednak istotnym
jest w tym przypadku wykonywanie tej dziatalnoSci na wtasny rachunek.
Przepisami ustawy z 2004 r. utrzymano wylaczenie stosowania jej przepisow
do niektorych rodzajow dziatalnosci gospodarczej (art. 3 u.s.d.g.).

19 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, tekst pierwotny: Dz.
U. Nr 173, poz. 1807 [dalej: u.s.d.g.].

20 Ustawa z 1999 1. pojecia ,,zawodowo” uzyta przy okresleniu przedsigbiorcy, co nalezato
rozumie¢ jako wskazanie na wysokie umiejetnosci w dziedzinie, ktora si¢ zajmuje przed-
sigbiorca [Dubisz 2003, 595]. W tym zakresie dostosowano nasz system prawa do jego
zgodnosci z prawem UE poprzez uwzglednienie obowigzujacej w tym czasie dyrektywy
99/42/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 czerwca 1999 r. ustanawiajacg pro-
cedury uznawania kwalifikacji zawodowych w zakresie dziatalnosci zawodowych obje-
tych dyrektywami w sprawie liberalizacji i srodkow przejsciowych oraz uzupetniajaca
ogoblne systemy uznawania kwalifikacji, Dz. Urz. UE. L. Nr 201, s. 77. Obecnie problema-
tyke te reguluje dyrektywa 2005/36/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 wrze-
$nia 2005 r. w sprawie uznawania kwalifikacji zawodowych, Dz. Urz. UE. L. Nr 255, s.
22 z pézn. zm.

21 Pkt 1 wstepu do dyrektywy 2005/36/WE.
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3. Pojecie dzialalnoSci gospodarczej w Prawie przedsi¢biorcow

Juz w preambule prawodawca uzyt kilkakrotnie pojecia dziatalnosci gos-
podarczej, a to taczac je pojgciem wolnosci dziatalnosci gospodarczej, drugi
raz taczac z przedsigbiorcami, ktorzy wykonuja dziatalno$¢ gospodarcza, da-
lej taczac z rozwojem gospodarki oraz rozwojem dziatalno$ci gospodarczej
w warunkach wolnej konkurencji (UPP, Preambuta). Podstawowa zmiang
prawodawcy jest zmiana podejscia do samego zdefiniowania pojgcia dziatal-
nosci gospodarczej jako zorganizowanej dziatalno$ci zarobkowej, wykony-
wanej we wlasnym imieniu i w sposob ciagty (art. 3 UPP). Z pojgciem dzia-
falno$ci gospodarczej wigze si¢ bezposrednio pojecie przedsigbiorcy, ktory
to podmiot owg dziatalno$¢ gospodarczg wykonuje (art. 4 UPP). Przyjete
przez prawodawce okreslenie dziatalnoSci ma znaczenie systemowe, gdyz
odnosi si¢ do kazdej dziatalno$ci gospodarczej podejmowanej na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej zardwno przez przedsigbiorcéw polskich, jak
i przedsiebiorcow zagranicznych®.

Definiujac pojecie dziatalnosci gospodarcze] mozemy wskaza¢ na ele-
menty konstytutywne, ktorymi sg: 1) zorganizowanie dziatalnosci; 2) zarob-
kowy charakter dziatalno$ci; 3) wykonywanie jej we wlasnym imieniu; 4)
cigglos¢ dziatan. W dalszych przepisach ustawy okreslajacych zakres wyta-
czen prawodawca postuguje si¢ juz okresleniem rodzajow dziatalnosci, kto-
rych wykonywanie stanowi podstawe przedmiotowego wylaczenia (art. 6
UPP)*. Tak jak wyzej wskazaliémy wiasciwe zdefiniowanie pojecia dziatal-
nos$ci gospodarczej ma réwniez wazne znaczenie dla organéw kontroli i kwa-
lifikujacych dang dziatalno$¢ jako dziatalno$¢ gospodarcza. Ma tym samym
znaczenie dla podmiotow kontrolowanych, ktorym organy kontroli zarzucaja
np. podejmowanie lub prowadzenie pozornej dziatalnosci gospodarczej*.
Pojecie dziatalnosci gospodarczej ma rowniez znaczenie dla podmiotow,

22 Zob. s. 17 uzasadnienia projektu UPP, druk sejmowy nr 2051; art. 3 pkt 1 ustawy z dnia 6
marca 2018 r. o zasadach uczestnictwa przedsigbiorcow zagranicznych i innych 0sob za-
granicznych w obrocie gospodarczym na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej.

23 Szerzej na ten temat zob. Nowicki i Kucharski 2019, 91-105.

24 Zob. np. wyrok Sadu Apelacyjnego w Biatymstoku, IIl Wydziat Pracy i Ubezpieczen Spo-
tecznych z dnia 5 marca 2018 r., sygn. akt IIl AUa 264/17, Legalis; wyrok Sadu Apela-
cyjny w Gdansku, ITII Wydziat Pracy i Ubezpieczen Spotecznych z dnia 27 stycznia 2017
r., sygn. akt III AUa 1563/16, Legalis.
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ktore sg powotywane w prawem okreslonych celach innych niz prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej, a ktorym przepisy prawa zezwalaja na podjecie
dziatalno$ci gospodarczej po spetnieniu dodatkowych, okreslnych prawem
obowiazkéw*’. W przypadku tej grupy podmiotéw istotnym bedzie rowniez
odréznienie podejmowanej i prowadzonej dziatalno$ci od innych form akty-
wnos$ci tych podmiotow. Szczegdlnie bedzie to widoczne przy kwali-
fikowaniu przychodow z tej dziatalnosci oraz przypisywania kosztéw do po-
szczegodlnych rodzajow prowadzonej dziatalnosci, w tym dziatalnosci gospo-
darcze;.

Pojecie dziatalno$ci gospodarczej ma rowniez istotne znaczenie dla pod-
miotdw, ktérym organ kontrolujagcy moze postawic zarzut prowadzenia ta-
kiej dziatalno$ci, jednak bez spetnienia innych prawnych obowigzkéw. Przy-
ktadem moze by¢ dyspozycja art. 60" Kodeksu wykroczen*® stanowiaca pod-
stawe odpowiedzialno$ci prawnej w przypadku niespelnienia obowigzku re-
jestrowego. Odrebnym problemem prawnym jest pojecie dziatalno$ci gospo-
darczej kwalifikowanej jako dziatalnosci nielegalnej, ktora jest prawnie za-
broniona, obj¢ta monopolem panstwa lub ktorej podjecie wymaga spetnienia
dodatkowych wymogéw formalnych i materialnych [Kieres 2018, 129].
Dziatania te mogag wypeknia¢ wszystkie elementy konstytutywne pojgcia
dziatalno$ci gospodarczej, jednak ze wzgledu na bezwzgledny zakaz jej pro-
wadzenia niec moga by¢ uznane w panstwie prawa za dziatalno$¢ gospo-
darcza prowadzona legalnie. Natomiast w przypadku dziatalnosci objetej
monopolem panstwa lub ktérej prowadzenie wymaga spetnienia dodat-
kowych wymogow, podjecie takiej dziatalnosci bedzie prowadzeniem dzia-
falno$ci gospodarczej, tyle tylko, ze je prowadzenie bgdzie stanowilo naru-
szenie prawa.

Wskazujac na elementy konstytutywne pojecia dziatalno$ci gospodarczej
w pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢ na wybor formy prawnej, w jakiej

23 Przyktadem mogg by¢ fundacje, zob. art. 5 ust. 5 i art. 11 ustawy z dnia 6 kwietnia 1984 r.
o fundacjach, Dz. U. z 2020 r., poz. 2167; stowarzyszenia, zob. art. 34 ustawy z dnia 7
kwietnia 1989 r. Prawo o stowarzyszeniach, Dz. U. z 2020 r., poz. 2261; zwiazki zawo-
dowe, zob. art. 24 ustawy z dnia 23 maja 1991 r. o zwigzkach zawodowych, Dz. U. z 2019
r., poz. 263 z pdzn. zm.; art. 9 ust. 1 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziafalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie, Dz. U. z 2020 r., poz. 1057 z p6zn. zm.

26 Ustawa z dnia 20 maja 1971 1. Kodeks wykroczen, Dz. U. z 2021 1., poz. 281.
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bedzie owa dziatalnos¢ prowadzona. Prawodawca wskazuje na trzy kate-
gorie prawne prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, tj. takiego wyodre-
bnienia prawnego, ktore pozwoli na spetnienie pozostaltych wymogow skta-
dajacych si¢ na pojecie dziatalnosci gospodarczej. Przepisy UPP nie okre-
$laja, na czym owo zorganizowanie ma polegac, wskazujg jedynie na prawne
obowiazki dotyczace wpisu do wlasciwych rejestrow (Art. 17 UPP), ktorymi
sa Centralna Ewidencja i Informacja o Dziatalno$ci Gospodarczej (ustawa
o CEIDG)? albo rejestr przedsiebiorcow Krajowego Rejestru Sadowego?®.
CEIDG przeznaczony jest dla 0sob fizycznych oraz wspolnikow spoiki cy-
wilnej podejmujgcych dziatalnos¢ gospodarczg. Natomiast rejestr przedsie-
biorcoOw bedacy czescig KRS przeznaczony jest dla pozostatych form pra-
wnych, w ktorych zamierzajg przedsigbiorcy podejmowaé dziatalnos¢ go-
spodarcza. To z faktem ztozenia wniosku do CEIDG?’ lub uzyskania wpisu
w KRS wigze si¢ uzyskanie podmiotowo$ci w zakresie podjecia i prowa-
dzenia dziatalnosci gospodarczej*®. Jednoznacznie na obowiazek wpisu do
rejestru przedsigbiorcow wskazuje tre$¢ przepisu ustawy o KRS (art. 50), np.
fundacji podejmujacej dziatalnos¢ gospodarcza. W przypadku obu rejestrow
jedng z obowigzkowych informacji jest umieszczenie we wniosku informacji
o przedmiocie dziatalnosci (art. 5 ust. 1 pkt 8 ustawy CEIDG), ktéry na-
stepnie jest ujety w rejestrze (art. 40 pkt 1 ustawy o KRS) 1 przesadza o ro-
dzaju prowadzonej dziatalno$ci. Waznymi elementami zwigzanymi ze sferg
organizacyjng prowadzonej dziatalno$ci gospodarczej jest przyjecie nazwy
(firmy) (art. 432 k.c.) oraz wskazanie siedziby przedsigbiorcy (art. 38 ustawy
o KRS; art. 5 ustawy o CEIDG). Przepisy prawa okreslajace zasady kreo-
wania poszczego6lnych form prawnych przyjmowanych przez przedsigbior-
coéw 1 podlegajacych wpisowi do KRS okreslaja kolejne wymogi w zakresie

27 Szerzej na ten temat zob. Kucharski 2020, 173-91.

28 Rozdzial 2 ustawy z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze Sgdowym, Dz. U. z
2021 r., poz. 112 [dalej: ustawa o KRS].

29 Wniosek o wpis do CEIDG zawiera wskazanie daty rozpoczecia wykonywania dziatalno$ci
gospodarczej (art. S ust. 2 pkt 1 ustawy o CEIDG).

30 Zob. ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 . Kodeks spotek handlowych, Dz. U. z 2020 1., poz.
1526 z pozn. zm. [dalej k.s.h.], art. 251, art. 94, art. 109 § 1, art. 134 § 1, art. 164 pkt 5,
art. 300* pkt 4, art. 306 pkt 4 oraz przepisy dotyczace spotek w organizacji: art. 161 § 1,
art. 300 § 1, art. 323 § 1.
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zorganizowania si¢ przedsigbiorcow?'. Do najwazniejszych nalezy zaliczy¢
tworzenie ich wewngetrznej struktury organizacyjnej (np. art. 163 pkt 3, art.
213 § 1, art. 227 § 1, 368 § 1, 381, 393 k.s.h.), w tym zasad reprezentacji
przedsigbiorcy w stosunkach zewngtrznych (art. 38 k.c.) i zasad odpo-
wiedzialno$ci za zobowigzania wobec 0sob trzecich (np. art. 22 § 2 k.s.h.).
Nalezy zwroci¢ rowniez uwagg na dalsze przepisy UPP narzucajace przed-
sigbiorcom okre§lone wymogi (obowiagzki), a dotyczace zorganizowania,
ktérymi sa: spetnianie obowiazkow z tytutu ubezpieczen spotecznych??; po-
siadanie i korzystanie z rachunku ptatniczego (art. 19 UPP); postugiwanie
si¢ numerem identyfikacji podatkowej (art. 20 UPP); zamieszczanie pisem-
nej informacji na towarze wprowadzanym do obrotu (art. 21 UPP). Obo-
wigzki powyzsze wynikaja z przepisow prawa, odrgbnych od UPP, s3 tym
samym prawnym obowigzkiem przedsi¢biorcy 1 odnosza si¢ do jego zorga-
nizowania. Przedsiebiorca posiada rowniez swe prawa w zakresie tworzenia
wewngtrznej organizacji, ktora bedzie uzalezniona od jego wielkosci i roz-
mieszczenie terytorialnego czesci organizacyjnych stuzacych prowadzonej
dziatalnosci gospodarczej. Trudno jest si¢ zgodzi¢ ze wskazaniem®, Ze o zo-
rganizowaniu dziatalnoSci gospodarczej gtownie decyduje zespot sktad-
nikow niematerialnych i materialnych przeznaczonych do prowadzenia dzia-
falnos$ci gospodarczej, ktore sg sktadowym pojecia przedsigbiorstwa w rozu-
mieniu przepisow Kodeksu cywilnego (art. 55! k.c.). To jeden z aspektow
wewnetrznego zorganizowania i ich wystgpowanie w przypadku wielu pod-
miotow nie musi skutkowac¢ prowadzeniem przez ten podmiot dziatalnosci
gospodarczej**. W tym przypadku wskazujemy na wewnetrzne zorganizo-
wanie w znaczeniu materialnym. Natomiast dla naszych badan istotnym jest
ujmowanie zorganizowania si¢ przedsiebiorcy z punktu widzenia wymogow
formalnych [Koziet 2019, 28], a ktore to wymogi wynikaja z przepisow pra-

31 Wskazaé¢ tu mozna np. przepisy k.s.h. czy przywolane wyzej wlasciwe przepisy ustawy
o fundacjach lub ustawy o stowarzyszeniach.

32 Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych, Dz. U. z 2021
r., poz. 423.

33 Zob. s. 19 uzasadnienie UPP.

34 Podej$cie formalne i materialne do pojecia zorganizowania dziatalno$ci gospodarczej po-
jawia sie licznym orzecznictwie sadow, zob. np. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 6
kwietnia 2017 r., sygn. akt II UK 98/16, Legalis nr 1617889; wyrok Sadu Najwyzszego
z dnia 20 lutego 2018 r., sygn. akt Il UK 711/16, Legalis nr 1733663.
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wa okreslajacych obowiazki przedsiebiorcow w tym zakresie™.
Wewnegtrzna organizacja jest wynikiem obowigzujacych przepisow pra-
wa lub jest wynikiem potrzeby, ktora dostrzega i uwzglednia sam podmiot
wybierajac okreslong forme¢ prawng do prowadzenia dzialalno$ci gospo-
darczej. Potrzeba wyboru formy prawnej lub jej zmiana moze powstac¢ w tra-
kcie prowadzenia tej dziatalnosci, dlatego tez prawodawca wprowadzit prze-
pisy dajace mozliwos¢ zmiany (przeksztatcenia) formy prawnej dotychczas
prowadzonej dziatalno$ci na inng, bez konicznosci prowadzenia procesu lik-
widacji dotychczasowej formy prawnej. Zorganizowany charakter dziatal-
nos$ci gospodarczej nie nalezy taczy¢ z wewnetrzng strukturg organizacyjng
przedsigbiorcy. Tylko w niektorych przypadkach przepisy prawa wskazuja
lub nakazuja wprowadzenie okreslonych struktur wewnetrznego zorganizo-
wania (art. 35 k.c.). Przepisy Kodeksu cywilnego zadaja zawsze, w przy-
padku powotania osoby prawnej, ustanowienia organdéw powolanych do re-
prezentowania tej osoby prawnej w sposob przewidziany przepisami ustawy
i jej statutu (art. 38 k.c.). Natomiast np. w przypadku spétek handlowych
przepisy k.s.h. wskazujg, jakie organy muszg, a jakic moga by¢ powotane
w strukturach wewnetrznych tworzonej spotki’. Oznacza to, ze tylko w pra-
wem przewidzianych przypadkach struktura wewngtrzna przedsigbiorcy jest
przez to prawo ,,wymuszona”’, w pozostalych przypadkach tworzenie stru-
ktury wewnetrznej zalezy od woli samego przedsigbiorcy. Potwierdzit to
Wojewodzki Sad Administracyjny wskazujac, ,,ze przepisy prawa nie narzu-
caja ani stopnia zorganizowania, ani formy organizacyjnej wykonywania
dziatalno$ci gospodarczej. O ich wyborze decyduje zwykle rodzaj i wielko$¢
(rozmiar) dziatalnosci, jej przedmiot, warunki panujace na rynku i wiele in-

35 Podobnie: Kosikowski 2013, 34; odmienne stanowisko w tym zakresie reprezentuje G. Lu-
bieficzuk wskazujacy jako najwazniejszy element zorganizowania si¢ przedsigbiorcy jego
materialne ujecie, zob. Zdyb, Lubienczuk, i Woloszyn-Cichocka 2019, 144.

36 Przyktadem moze by¢ spotka z ograniczong odpowiedzialnoscig, dla powstania ktorej nie-
zbednym jest: zawarcie umowy sp6tki; wniesienie przez wspolnikow wkladow na pokry-
cie catego kapitatu zakladowego, a w razie objecia udziatu za ceng wyzsza od wartosci
nominalnej, takze wniesienia nadwyzki, z uwzglednieniem art. 158 § 1'; powotanie za-
rzadu; ustanowienie rady nadzorczej lub komisji rewizyjne;j, jezeli wymaga tego ustawa
lub umowa spétki; dokonanie wpisu do rejestru (art 163 k.s.h.).
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nych czynnikéw o charakterze zewnetrznym i subiektywnym’’. Tym sa-
mym problem przyjmowanych rozbudowanych czy tez szczuptych struktur
wewnetrznych lezy w sferze decyzji przedsigbiorcy. Podsumowujac, nalezy
wskaza¢, iz prawo pozostawia przedsigbiorcy swobod¢ ksztaltowania
swoich struktur wewnetrznych, a tym samym stwierdzi¢ nalezy, ze prawo
nie wymaga, aby dla uznania danej aktywnosci ludzkiej za dziatalno$¢ gos-
podarcza potrzebny byt okreslony poziom zorganizowania struktur wew-
netrznych.

Kolejnym elementem sktadowym pojecia dziatalnosci gospodarczej jest
wskazanie, ze jest to dzialalno$¢ zarobkowa (art. 3 UPP)*, przy czym usta-
wodawca nie definiuje, czym jest lub na czym polega owa zarobkowo$¢. Eu-
ropejska Karta Spoleczna wskazuje jako jedno z praw podmiotowych czlo-
wieka prawo do prowadzenia wszelkiej dziatalnoéci zarobkowe;j*’, a ktére to
przepisy odnosza si¢ nie tylko do podejmowania pracy, lecz kazdej innej for-
my aktywnosci, w tym gospodarczej. ROwniez inne obowigzujace przepisy
prawa nie definiuja, czy tez nie okreslaja pojecia dziatalnosci zarobkowe;j.
Przepisy np. ustawy o Kotach Gospodyn Wiejskich*® wskazuja, ze pojecie
dziatalno$ci zarobkowej jest pojeciem szerszym od pojecia dziatalnosci gos-
podarczej, gdyz koto gospodyn wiejskich moze prowadzi¢ dziatalnos¢ za-
robkowg (art. 5 ust. 2 pkt 4 u.k.g.w.), w tym dziatalno$ci gospodarczg (art.
22 uk.g.w.). Przepisy tejze ustawy tgcza owg dziatalnos¢ zarobkowsg z po-
jeciem dochoddw, a to kieruje nas w strone kolejnych ustaw okreslajacych
np. zobowigzania podatkowe, miedzy innymi przedsiebiorcow*'. Przepisy
Ordynacji podatkowej okre$lajac pojecie dziatalno$ci gospodarczej wskazu-
ja, ze jest to kazda dzialalno$¢ zarobkowa w rozumieniu przepisow UPP,

37 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 11 lipca 2017 r., sygn.
akt ITT SA/GI1 544/17, Legalis.

38 Podobnie ujmuje to art. 2 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 1. o zwalczaniu nieuczciwej kon-
kurencji, Dz. U. 22019 r., poz. 1010 z p6zn. zm.

39 Pkt 18 preambuty oraz art. 18 Europejskiej Karty Spotecznej z dnia 18 pazdziernika 1961
r. ratyfikowanej przez Rzeczpospolita Polska w listopadzie 1998 r., Dz. U. z 1999 r., Nr
8, poz. 67 z p6zn. zm.

40 Ustawa z dnia 9 listopada 2018 r. 0 Kotach Gospodyn Wiejskich, Dz. U. z 2021 r., poz. 165
[dalej: uk.g.w.].

41 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa, Dz. U. z2020., poz. 1325 z pdzn.
zm. [dalej: 0.p.].



197

w tym wykonywanie wolnego zawodu oraz kazda inna dziatalno$¢ zarob-
kowa wykonywana we wlasnym imieniu i na wlasny lub cudzy rachunek
(art. 3 pkt 9 0.p.). W przypadku tej grupy przepiséw rowniez nie definiuja
one pojecia zarobkowego charakteru dziatalnosci, poshugujac si¢ pojeciem
takim jak przychod. Przy czym przywotywane przepisy wskazujg jeszcze na
tak wazne pojecie, jakimi sg koszty uzyskania przychodu i w efekcie kon-
cowym mamy do czynienia z dochodem bgdacym podstawa opodatkowania.
Wobec braku ustawowego okreslenia, czym jest zarobkowy charakter dzia-
falno$ci musimy odwota¢ si¢ do pojecia ,,zarobkowy” w rozumieniu jezyka
polskiego, ktore najkrocej mozna ujac jako wynagrodzenia za wykonang pra-
ceg, czy tez osiagnigcie zysku z transakcji handlowej [Dubisz 2003, 546-47].
Oznacza to, ze dziatalno$¢ gospodarcza jest dziatalnoscia odptatng skiero-
wang na osigganie zysku z jej prowadzenia. Odr6znia to dziatalno$¢ gospo-
darczg od innych form aktywnosci, rowniez tozsamych rodzajowo, od dzia-
talnosci nie ukierunkowanej na zysk, czyli dziatalno$ci o charakterze non for
profit”, czy tez dzialalnosci charytatywnej®.

Nalezy jednak bra¢ pod uwagg fakt, ze nie zawsze prowadzenie dziatal-
nosci gospodarczej musi prowadzi¢ do osiggania zysku, brak zysku nie zmie-
nia charakteru takiej dziatalnosci, gdyz ,,dgzenie” do zysku jest warunkiem
zaliczania tej dzialalno$ci jako gospodarczej. Mogg wystepowac sytuacje,
kiedy przedsigbiorca z uwagi na uwarunkowania rynkowe bedzie prowadzit
dziatalno$¢ gospodarcza bez osiagania zysku. Wedlug stanowiska Trybunatu
Sprawiedliwosci UE sam fakt oferowania towarow lub ustug bez celu zarob-
kowego, nie stanowi przeszkody w uznaniu jednostki, ktéra dokonuje tych
czynnosci na rynku, za przedsiebiorcg, poniewaz ta oferta konkuruje z ofer-
tami innych przedsiebiorcow dzialajacych w celu zarobkowym™. Istotnym
zagadnieniem wigzacym si¢ z odptatnoscia, a bezposrednio odnoszacym si¢
do pojecia dziatalno$ci gospodarczej jest wykonywanie tej dziatalnosci we

42 'W tej kategorii dziatalno$ci mozemy mie¢ do czynienia z odptatno$cia, jednak tylko taka,
ktora pokrywa co najwyzej jej koszty bez osiggania zysku z tej dziatalnoscei.

43 Jest to rodzaj dziatalnoci prowadzonej w sposob bezinteresowny, dobroczynny, filantro-
pijny, adresaci takiej dziatalnosci nie ponosza jej kosztow co oznacza, Ze ta dziatalno$¢
jest dla tych adresatow nieodptatna.

4 Wyrok Trybunalu z dnia 1 lipca 2008 r. w sprawie C-49/07 MOTOE, pkt 27 i 28
(ECLLI:EU:C:2008:376).
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wilasnym imieniu. M. Zdyb okresla t¢ ceche jako samoistny charakter tej
dziatalnosci [Zdyb 2000, 43]. Samodzielne prowadzenie dziatalnosci ozna-
cza prowadzenie jej we wlasnym imieniu, na wlasny rachunek i na wlasne
ryzyko. Ryzyko dotyczy rowniez osiggania zysku, o czym byto powyzej. Po-
dejmowanie i1 prowadzenie dzialalnosci wiaze si¢ z ryzykiem, ktore towa-
rzyszy zawsze przedsigbiorcy zarowno w poczatkowym okresie podejmo-
wania dziatalnosci gospodarczej 1 moze towarzyszy¢ lub male¢ wraz z roz-
wojem prowadzonej dziatalnosci. Takie zjawisko mogace faktycznie wyste-
powa¢ w zwigzku z prowadzong dziatalnoscig gospodarcza nie ma jednak
bezposredniego zwigzku z regulacjami prawnymi. Na gruncie prawa mozna
samodzielnos$¢ przedsigbiorcy taczy¢ z profesjonalizacjg dziatan przedsie-
biorcy, ktora jest wynikiem wiedzy 1 doswiadczenia oraz posiadanych niez-
bednych kwalifikacji przez samego przedsigbiorce lub jego pracownikow,
jezeli przepisy prawa tego wymagaja. Oznacza to, ze dziatalno$cig gospo-
darczg prowadzong przez przedsigbiorce bedzie tylko taka dziatalnosc, ktora
jest prowadzona, co do zasady, w imieniu i na rachunek przedsiebiorcy. Na-
wet tak szczegdlne formy aktywnosci gospodarczej, jakg jest prowadzenie
dziatalno$ci agencyjnej w przypadku dziatania w imieniu dajacego zlecenie,
jest dzialalno$cia za wynagrodzeniem (art. 758 § 1 k.c.)*. Odréznia to poje-
cie dziatalnosci gospodarczej od innych form aktywnosci, np. swiadczenia
pracy®®, czy tez wykonywania okreslonych czynnos$ci na podstawie niektd-
rych umow prawa cywilnego (np. art. 734 § 1 k.c.). Przepisy prawa okreslaja
prawne obowiazki dotyczace reprezentacji przedsigbiorcy w stosunkach ze-
wnetrznych (np. art. 26 § 1 pkt 3, art. 91 pkt 4 k.s.h.; art. 38 k.c.), w tym
zwigzanych z zacigganiem zobowigzan oraz odpowiedzialnosci za te zobo-
wigzania*’. Przepisy prawa upadlo$ciowego przypominaja, ze dziatalnos¢
gospodarcza w sferze osiaggania zysku jest zamiarem podejmujacego ten ro-
dzaj aktywnosci, samo podjecie i prowadzenie dziatalnosci oczywiscie nie
gwarantuje osiagniecia tego efektu. Podejmujacy okreslony rodzaj akty-

4 Podobnie jest uksztaltowana umowa komisu — art. 765 k.c., z tym jednak zastrzezeniem, ze
jest to dziatalno$¢ w imieniu komisanta bedacego przedsigbiorca.

46 Np. art. 22 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy, Dz. U. z 2020 r., poz. 1320
Z pézn. zm.

47 Zob. np. art. 22 § 2, art. 91 pkt 3 k.s.h.; art. 33' § 2 k.c.; art. 1 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 28
lutego 2003 r. Prawo upadiosciowe, Dz. U. z 2020 r., poz. 1228 z p6zn. zm.
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wnosci juz w przypadku podejmowania pierwszych czynno$ci prawnych
w tym zakresie musi decydowac, jaki charakter ma mie¢ ta dziatalno$¢
i w konsekwencji musi podejmowac okreslone czynno$ci wymagane obo-
wigzujacymi przepisami prawa*®.

Podobnie jest z kolejnym konstytutywnym elementem pojecia dziatal-
nosci gospodarczej, jakg jest cigglto$¢ dziatan, ktorg nalezy rozumie¢ jako
nieprzerywajacy si¢ zwiazek procesow lub dziatan [Dubisz 2003, 453], pow-
tarzalnos¢, statose, itp. Pojgcie to nie zostato zdefiniowane przepisami pra-
wa. Natomiast na stownikowe rozumienie ciaggtosci wskazat sad: ,,ciggtosé
dziatalno$ci gospodarczej nalezy wigzaé z regularnie wystepujacymi, pow-
tarzajacymi si¢ i trwajacymi czynno$ciami. Przeciwienstwem sg czynnos$ci
wykonywane okazjonalnie, jednorazowo, sporadycznie. Co istotne, to za-
miar powtarzalnosci w odniesieniu do aktywnosci (dziatalnosci) decyduje
o pozytywnym lub negatywnym zaistnieniu przestanki ciaglosci”*. Nato-
miast inny sad stwierdzil, Ze ,,ciggtos¢ w dziatalnoSci gospodarczej ma dwa
aspekty. Pierwszy, to powtarzalnos$¢ czynnos$ci, pozwalajgca na odroéznienie
dziatalno$ci gospodarczej od jednostkowej umowy o dzieto lub zlecenia albo
umowy o $wiadczenie ustugi, ktore same w sobie nie sktadajg si¢ jeszcze na
dziatalno$¢ gospodarcza, za$ drugi aspekt, wynikajacy zresztg z pierwszego,
to zamiar niekrotkiego prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej”?’.

Sama idea wprowadzenia tej przestanki wynikata z potrzeby odréznienia
tej dziatalnosci od dziatan majacych charakter gospodarczy lecz wystepuja-
cych jednorazowo lub incydentalnie [Kocowski 2018, 160]. W przypadku
dziatalno$ci gospodarczej nalezy szczegodlnie zwrdci¢ uwage na powta-
rzalno$¢ okreslonych i oferowanych przez przedsigbiorce dzialan gospo-
darczych. Nie sam fakt trwania danego dzialania przesadza o ciggtosci pro-

48 Przykladem moze by¢ tworzenie fundacji i jej wpis do KRS. W przypadku fundacji niepo-
dejmujacej dziatalnosci gospodarczej nalezy ja wpisa¢ do rejestru stowarzyszen, innych
organizacji spotecznych i zawodowych, fundacji oraz samodzielnych publicznych zakta-
dow opieki zdrowotnej prowadzonego w ramach KRS (art. 1 ust. 2 pkt 2 ustawy o KRS),
natomiast jezeli fundacja podejmuje dziatalnos¢ gospodarcza podlega wpisowi do rejestru
przedsigbiorcow (art. 50 ustawy o KRS).

4 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Lodzi, IIl Wydziat Pracy i Ubezpieczen Spotecznych z dnia
6 lipca 2017 r., sygn. akt III AUa 925/16, Legalis.

30 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Lublinie, IIl Wydzial Pracy i Ubezpieczeh Spotecznych
z dnia 27 kwietnia 2017 r., sygn. akt IIT AUa 1213/16, Legalis.
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wadzenia dziatalno$ci gospodarczej. Ciaglosci dziatan, podobnie jak w przy-
padku zarobkowosci, to pojecie w sferze zamiaru przedsigbiorcy podejmuja-
cego dziatalno$¢ gospodarcza. Samo podjgcie dziatalnosci gospodarczej
oczywiscie nie zapewnia i nie gwarantuje przedsi¢biorcy jego pozycji na ry-
nku i zapotrzebowania na jego dziatalnos¢. To rynek bedzie decydowat, czy
podjeta dziatalnos¢ gospodarcza begdzie miata charakter ciggly, czy bedzie
istnialo zapotrzebowanie uczestnikow rynku na dany rodzaj dziatalnosci.
Ciaglos¢ jest natomiast istotnym wyrdznikiem dziatalnosci gospodarczej od
dziatan o charakterze jednostkowym, incydentalnym, chociaz przedmiotowo
mogacych mieé¢ charakter dziatania gospodarczego. Przyktadem takiego
dziatania gospodarczego, chociaz trwajacego w czasie, moze by¢ umowa za-
warta z grupg wykonawcow wspolnie ubiegajacych si¢ 0 zamowienie publi-
czne’', a ktéra to grupa wykonawcow nie musi posiadaé statusu przedsie-
biorcy [Sieradzka 2020]. Ciaglos¢ dziatania przedsiebiorcy, obok uwarun-
kowan rynkowych, jest oczywiécie ograniczona jego wola*?, tzn. moze pro-
wadzong dziatalno$¢ zawiesi¢ (art. 22 UPP) czy tez zakonczy¢ jej prowa-
dzenie (np. art. 26 UPP; art. 270n. k.s.h.). Obecnie ustawodawca odszedt,
przy definiowaniu poj¢cia dziatalnosci gospodarczej od wskazywania na jej
rodzaje, jak to czynit w poprzednich ustawach. W ustawie o swobodzie dzia-
talnosci gospodarczej byla to dzialalnosé: wytworcza, budowlana, han-
dlowa, ustugowa oraz poszukiwanie, rozpoznawanie i wydobywanie kopalin
ze 740z, a takze dziatalno$¢ zawodowa. W stosunku do odpowiednich prze-
pisow ustawy Prawo dzialalnosci gospodarczej eksploatacje zasobow natu-
ralnych zastgpiono ich wydobywaniem. Natomiast ustawa o dziafalnosci
gospodarczej z 1988 1. byla w tym zakresie jeszcze bardzie pows$ciagliwa
wskazujac tylko na podstawowe rodzaje tej dziatalno$ci, tj. dziatalno$¢ wy-
tworcza, budowlana, handlowa i ustugowa. Nalezy pozytywnie oceni¢ przy-
jeta obecnie regulacje w tym zakresie porzucajaca stosowane wyliczanie ro-
dzajow dziatalno$ci gospodarczej na rzecz zdefiniowania, czym owa dziatal-
no$¢ jest oraz jakie warunki musza by¢ spetnione dla podjgcia i prowadzenia

31 Zob. np. art. 58 ust. 1 ustawy z dnia 19 wrze$nia 2019 r. Prawo zaméwier publicznych, Dz.
U. 22019 r., poz. 2019 ze p6zn. zm.

32 Oczywiscie przepisy prawa mogg wprowadzaé rowniez przepisy dopuszczajgce mozliwosé
ingerencji whasciwych organow w zakonczenie okreslonej dziatalnosci, np. ogloszenie
upadtosci, cofnigcie konces;ji itp.



201

dziatalno$ci gospodarczej.
Podsumowanie

Pojecie dziatalnosci gospodarczej i nastgpstwa prawne wynikajace ze
sposobu jego normatywnego rozumienia majg charakter ogélnosystemowy.
Wplywaja bowiem na kwalifikacje prawng zachowan podmiotow w sferze
realizacji konstytucyjnie gwarantowanej wolnosci. W zwiazku z tym, konie-
czne jest, aby przedmiotowy termin oparty byt o desygnaty, ktérych zna-
czenie jest bliskie ich rozumieniu w jezyku naturalnym. Powyzsze jedno-
znacznie pozytywnie wplywa na dokonywanie wyktadni w zakresie zastoso-
wania tego pojecia, co przektada si¢ na tzw. bezpieczenstwo adresatdéw norm
prawnych. Owo bezpieczenstwo adresatow, ktore dotychczas wywodzone
byto z ogolnych regut konstytucyjnych w zakresie ochrony praw podstawo-
wych (w tym ekonomicznych), popartych kanonami wyktadni prawa, obec-
nie znalazlo swoj wyraz expressis verbis w przepisach UPP*.

W kontek$cie powyzszego nalezy stwierdzi¢, iz normatywne rozumienie
pojecia dziatalnoSci gospodarczej spetnia standard wewnetrznej stabilnosci
w zakresie tre$ci oraz spojnosci logicznej. Uzyte desygnaty stanowig okre-
$lania nazwy, ktérych rozumienie jest powszechnie przyjete i akceptowane.
Nalezy oczywiscie pamigtac, iz pojecie dziatalnosci gospodarczej agreguje
w sobie duzy potencjal zdarzen mieszczacych si¢ w jego granicach znacze-
niowych. Stad nie do unikniecia sg sytuacje, w ktorych w indywidulanie oz-
naczonych przypadkach koniecznym stanie si¢ relatywizowanie tego pojgcia
do okreslonych stanow faktycznych. Wynika to cho¢ z r6znych, czesto no-
wych, form realizacji przedsiebiorczosci, ktore wymykaja sie dotychczaso-
wym schematom w zakresie kwalifikacji dziatalnosci jako gospodarczej lub
inne;j.

Nalezy takze podkresli¢, o czym byta juz mowa, znaczenie systemowe
pojecia dziatalno$ci gospodarczej. W definicji ustawowej celowo pominiety
zostat zwrot, ,,w rozumieniu ustawy”, ktory wskazywatby, iz definicja z UPP
znajduje zastosowanie gléwnie w zakresie przedmiotowym okresSlonym
w art. 1 tego aktu. Uniwersalno$¢ tej definicji, wskazuje, iz ustawodawca

33 Zgodnie z art. 14 Organ bez uzasadnionej przyczyny nie odstepuje od utrwalonej praktyki
rozstrzygania spraw w takim samym stanie faktycznym i prawnym.
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swiadomy jest jej waloru dla systemu prawa. Oczywiscie ztozono$¢ sto-
sunkéw prawno-gospodarczych wymaga roéwniez odmiennego definio-
wania tego pojecia na gruncie innych ustaw, natomiast definicja zawarta
w UPP wnosi réwniez swoj wktad w inne pojecia, chocby na zasadzie poro-
wnania, jako wzorca podstawowego. Dlatego nalezy jednoznacznie opo-
wiedzie¢ si¢ za stosowaniem pojecia dziatalno$ci gospodarczej zawartego
w przepisach UPP wszgdzie tam, gdzie ustawodawca nie zdecydowat si¢ na
swoiste uregulowanie znaczenia tego terminu. Dotyczy to rowniez regulacji
Kodeksu cywilnego. Powyzsze stuzy¢ bedzie stabilnosci 1 migdzygateziowej
spojnosci systemu prawa.
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Pojecie dzialalnoSci gospodarczej w Prawie przedsiebiorcow
Streszczenie

W artykule analizie poddane zostaly desygnaty pojecia dziatalnosci gospodar-
czej zawartego w ustawie Prawo przedsigbiorcow. Perspektywa badawcza obejmo-
wata ustalenie systemowych nastepstw zwigzanych z pozytywng kwalifikacja dzia-
talnosci jako gospodarczej. Uwzgledniono w tym zakresie zaréwno system prawa
polskiego, jako rowniez prawo w wymiarze ponadnarodowym. Przyjeto, iz definicja
zawarta w ustawie Prawo przedsigbiorcow whasciwa jest dla calego systemu prawa,
z wyjatkami przewidzianymi przez ustawodawce wprost. Wynika to z uniwersal-
nego charakteru przedmiotowego pojecia, ktore swoja trescig wlasciwie stuzy rea-
lizacji konstytucyjnie gwarantowanej wolnosci dziatalnosci gospodarczej.

Stowa kluczowe: wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej, pojecie dziatalnosci gospo-
darczej, ustawa Prawo przedsigbiorcow, Konstytucja dla Biznesu

The Concept of Economic Activity in the Entrepreneurs’ Law Act
Abstract

The article analyses the hallmarks of the concept of economic activity contained
in the Entrepreneurs’ Law Act. The research perspective included the determination
of the systemic consequences related to the positive qualification of activity as eco-
nomic activity. In this respect, both the Polish legal system as well as the law in the
supranational dimension were taken into account. It was assumed that the definition
contained in the Entrepreneurs’ Law Act is adequate for the entire legal system, with
the exceptions expressly provided by the legislator. This results from the universal
character of the term in question, which with its content properly serves the purpose
of achieving the constitutionally guaranteed freedom of economic activity.
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Anna Pawlak

STANDARDS OF PERSONAL DATA PROTECTION
IN CENTRAL AND EASTERN EUROPEAN COUNTRIES

Introduction

The beginnings of data protection can be found in one aspect of the right
to privacy. The right to privacy is a much older concept than granting a per-
son the right to data protection. However, the right to privacy results from
the wider value of human freedom and autonomy. As a social being, man, in
order to develop harmoniously, requires interaction with the society to which
he belongs. These interactions impose many limitations on human autonomy,
both natural (moral, custom, religious, etc.) and normative. Therefore, we
allow a state organization, as well as other people, to enter the sphere of our
freedoms in order to reap tangible benefits (such as security, order, harmony,
predictability of other people’s behavior, self-development, wealth, fame).
With regard to personal data, we provide our information on a daily basis for
the purpose of executing various types of agreements, but we also provide a
lot of information about ourselves with incredible easiness, just to be noticed
by other people. With the development of technology, information society —
our freedom, our privacy has been shrinking at an unprecedented rate. In the
age of social media, the relationship between two aspects of humanity is dis-
rupted — the autonomy of being an individual and the individual being a part
of larger community. Man as an individual is worth less and less, and the
most important is to appear in a larger group and applaud the crowds. The
fear of social rejection causes the increasingly intimate information to be pa-
ssed on to a wider audience. The right to be left alone ceases to exist, in fa-
vour of the right not to be rejected by society. What is worse, a person starts
to be worth as much as his personal data is worth. Intangible goods, such as
information, are often worth more than material goods. In the information

Dr. ANNA PAWLAK, Institute of Legal Sciences, University of Economics and Human
Sciences in Warsaw; correspondence address: ul. Okopowa 59, 01-043 Warszawa, Poland,
e-mail: a.pawlak@vizja.pl; https://orcid.org/0000-0001-6112-8743
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society — information has become a key element of socio-economic activity
and change, and richly developed means of communication and information
processing are the basis for creating most of the national income and provide
livelihoods for many people [Krzysztofek and Szczepanski 2002, 170]. All
this makes the autonomy of human person and the protection of personal data
one of the most important human freedoms, which today should be subject
to special protection.

The paper presents an evolution in the approach to the protection of per-
sonal data that has taken place in recent years, with a special focus on Central
and Eastern European countries. These countries include very different le-
vels of legal protection. These are both the Visegrad Group countries such
as Poland, the Czech Republic, Slovakia and Hungary; the countries formed
after the collapse of the Soviet Union — rich Baltic states such as Lithuania,
Latvia and Estonia, as well as Ukraine and Belarus, which are struggling with
many problems; and the Balkan countries — Croatia, Bosnia and Herzego-
vina, Serbia, Montenegro, Northern Macedonia; Albania, Bulgaria; and fina-
1ly Russia, Romania and Slovenia. The legal regime for the protection of per-
sonal data in these countries is primarily determined by membership of inter-
national organizations such as the Council of Europe and the European
Union, as well as the UN. The paper presents some of the most important in-
ternational legal acts regulating personal data protection.

1. The right to privacy and personal data protection law

Attempts to define privacy were made as early as at the end of the 19th
century. At that time, American lawyers — Warren and Brandeis, according
to the individualistic concept characteristic of American legal thought, des-
cribed the right to privacy as “the right to be left alone” [Warren and Bran-
deis 1980, 193-200]. In terms of freedom, privacy is defined as: a state in
which a person makes decisions without the interference of third parties
[Mielnik 1996, 29]. More specifically, privacy can be defined as: “the indi-
vidual’s right to live own life, arranged according to own will, with all exter-
nal interference limited to the necessary minimum” [Kopff 1972, 6]. Taking
into account the sociological and psychological aspect, it is indicated that the
experience of privacy is a universal and culturally independent phenomenon,
it is related to the concept of the individual’s self-image [Rojszczak 2019,
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39]. External interference limiting the individual’s will is necessary to some
extent, but the protection of the right to privacy should ensure that it meets
the conditions of purpose and necessity.

As A. Mednis points out — in the category of the right to privacy, the so-
called right to informational privacy, consisting in controlling the circulation
and content of information concerning a given person, is distinguished [Med-
nis 1999, 167]. This information gained the term “personal data” and the ri-
ght to informational privacy is nothing more than the right to protection of
personal data. The right to privacy was first proclaimed in the Universal De-
claration of Human Rights of 10 December 1948, which is a resolution of
the United Nations General Assembly which states in Article 12 that “No
one shall be subjected to arbitrary interference with his private, family, do-
mestic or correspondence life [...].” This right was also included in Article
17 of the International Covenant on Civil and Political Rights of 19 De-
cember 1966." Although these acts were adopted over half a century ago, it
should be noted that the Covenant of 1966 is the only international legal act
binding on Belarus. Belarus does not belong to any of the regional inter-
national organizations that set standards for the protection of personal data
in other countries of Central and Eastern Europe, and only membership in
the UN obliges Belarus to ensure the citizens’ right to privacy, including the
protection of data concerning them. As it turns out — despite ratification of
the ICCPR in 1973, Belarus does not meet the standards set in the Act, and
the control of the Human Rights Committee in this respect shows signs of
failure.

The main law regulating the issue of personal data protection in Belarus
is the Law on Information, Information Systems and Data Protection of 10
November 2008. According to this law — information concerning private life
and personal data belongs to the category of information the dissemination
and disclosure of which is limited. The Law defines the procedure for co-
llection, processing and storage of such information. However, nobody has
the right to demand from a person to disclose information about his private
life or personal data or to obtain such information in any other way against
the will of the person concerned, except as provided for by the Law of Be-

! Journal of Laws of 1977, No. 38, item 167 [hereinafter: ICCPR].
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larus. Unfortunately — there are many such exceptions and most of them are
described in the Presidential Decree No. 60 of 1 February 2010. In this re-
gard, the Human Rights Committee is concerned by reports that the legis-
lation provides for extensive powers of oversight, and the interception of all
electronic communications, including through a system of operational in-
vestigative measures that allow remote access to all user communications
without notification to providers, does not provide sufficient protection
against arbitrary interference with the privacy of individuals.?

The legal regime of the Council of Europe (to which all the countries of
Central and Eastern Europe belong, with the exception of the above-mentio-
ned Belarus) proclaimed the right to privacy as early as in 1950, enshrining
it in Article 8 of the European Convention for the Protection of Human Ri-
ghts and Fundamental Freedoms of 4 November 1950. This Act is of parti-
cular importance due to an effective mechanism for monitoring compliance
with the provisions of the Convention by Member States, in the form of being
subject to the case law of the European Court of Human Rights, with its seat
in Strasbourg. The Court reviews complaints concerning non-compliance
with the provisions of the Convention by states — parties to the Convention.
The Court derives from the right to privacy, inter alia, the right to the pro-
tection of personal data. In its judgment of 4 December 2008 in S. and Mar-
per v. the United Kingdom (No. 30562/04 and 30566/04), the Court points
out that one of the elements in respecting the right to private life may be en-
suring the protection of personal data. The guarantees of their protection are
to be provided by national legislation.

Although the European Court of Human Rights in its rulings focuses on
the need to guarantee the right to privacy in a broad sense, it also builds cer-
tain standards for the protection of personal data, which is an aspect of “pri-
vacy.” The Court addresses issues related to the protection of personal data
at the vertical level (i.e. in relations between the state and the person), but it

2 Fifth periodic report submitted by Belarus under article 40 of the Covenant pursuant to the
optional reporting procedure, 30.03.2017, CCPR/C/BLR/5, http://docstore.ohchr.org/
[accessed: 14.04.2020], p. 32-33.

3 Concluding observations on the fifth periodic report of Belarus, 22.11.2018, CCPR/CO/BLR
/5, http://docstore.ohchr.org/ [accessed: 14.04.2020], p. 9.

4 Journal of Laws of 1993, No. 61, item 284 as amended.
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has no mandate to provide guidance in a horizontal space, i.e. in relations be-
tween people or business. Therefore, the European Court has expressed its
opinion, among others, on the lawfulness of personal data processed by the
governments of Member States and their representatives, the quality of pro-
tections provided by the national systems, or the necessity to ensure effective
mechanisms of asserting own rights in case of violation of personal data by
state representatives.

The right to privacy in international acts is of a vertical nature, while regu-
lations protecting personal data set standards both vertically and horizon-
tally. The right to the protection of personal data derives from the right to
privacy, but has been given a broader scope of protection in the personal as-
pect. When discussing the standards of personal data protection in the coun-
tries of Central and Eastern Europe, the right to privacy proclaimed by the
UN takes on a special importance, because it is the only standard that inter-
sects with the right to personal data protection, which is currently in force in
Belarus.

2. Universal standards

The universal standards setting organization is the United Nations (UN),
with its seat in New York. The universality, or in other words, the universa-
lity of UN action refers to several aspects of this system: territorial, indica-
ting that it covers practically the whole world; objective, as it takes into ac-
count all basic categories of human rights; and subjective, which means that
the system covers all UN member states [Jabtonski and Jarosz-Zukowska
2004, 178]. Under the auspices of the UN, there are fragmentary regulations
related to the protection of human personal data. However, they concern the
protection of privacy rather than data protection in the strict meaning of the
word. The United Nations with regard to the protection of personal data in
the strict sense has been limited to issuing recommendations in the form of
resolutions. In 1979, Resolution 34/169 called the “Code of Conduct for Law
Enforcement Officials” was issued, where Article IV contains a recommen-
dation to officials on how to deal with personal data they obtain by virtue of
their functions. The data obtained in this way may be disclosed only for the
purpose of performing official duties as well as for the purposes of the justice
system. In 1990, the UN General Assembly adopted guidelines on the regu-
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lation of computerized personal data files (Resolution 45/95). The resolution
includes recommendations on the guarantees to be provided in national legis-
lation on the computer processing of personal data. Resolution 45/95 sets out
the principles (i.e. lawfulness, fairness, accuracy, purpose limitation, access
by the person concerned, non-discrimination and security) that should be the
basis for regulation of national laws.

The Universal Declaration on the Human Genome and Human Rights of
11 November 1997 developed by UNESCO, a specialized UN organization,
is also a universal document. The Declaration lays down standards for the
protection of genetic data, which in accordance with Article 7, must be kept
confidential. The Declaration protects the genetic data of identifiable per-
sons, regardless of the purpose for which the data are collected, and the restri-
ction of confidentiality principle may only take place within the limits of
established law [Kondratiewa-Bryzik and S¢kowka-Koztowka 2013, 21ff]
All the countries of Central and Eastern Europe are members of UNESCO,
thus this standard should be respected in this region of the world.

3. Regional standards

Data protection standards for the European region have been set by two
organizations — the Council of Europe and the European Union. The Council
of Europe has been at the forefront of their determination in Europe for many
years. The Council of Europe has been issuing resolutions and recommen-
dations on the protection of personal data since the seventies of the 20th cen-
tury, whereas in the 1970s these were resolutions on the protection of the pri-
vacy of individuals (Resolution 22 (73) of the Committee of Ministers on the
use of electronic data banks in the private sector and Resolution 29 (74) on
the public sector). However, starting from 1981, the Committee of Ministers
issued a number of recommendations concerning various aspects of personal
data protection (such areas as: data processing in telecommunications, for
payment, social security, direct marketing, research and statistics, used on
the Internet, in the context of electronic data banks in the private sector, or
automated medical data banks, as well as the transfer of data to third parties
by public institutions and used in the police sector were taken into account).
The most recent recommendation dated 2010 concerns the protection of indi-
viduals with regard to automatic processing of personal data during profi-
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ling.> Although the Council of Europe Resolutions and Recommendations
are not binding, they undoubtedly set the preferred protection level for Mem-
ber States.

One of the most important legal acts concerning the protection of privacy
and the protection of personal data is Convention 108 drawn up in Strasbourg
on 28 January 1981 for the protection of individuals with regard to automatic
processing of personal data adopted by the Council of Europe regime. This
Convention is of particular importance in view of the large number of coun-
tries that have ratified it and its binding nature for States Parties. Until today,
it has been repeatedly supplemented and adapted to technological progress.
As M. Czerniawski points out: Convention 108 is “the first and so far most
important step towards the harmonization of personal data protection re-
gulations at the international level” [Czerniawski 2020, 28].

Convention 108 is binding at the vertical level, imposing obligations on
countries that have ratified the Convention without obliging citizens of mem-
ber states. The metanorm, which is introduced by Convention 108, is the pri-
nciple of minimum protection of personal data, consisting in obliging the pa-
rties to the Convention to adapt their legal systems to the basic principles in-
troduced by the Convention (Article 4 of the Convention) [Litwinski 2009,
19]. These basic principles are: fairness and lawfulness of processing, ade-
quacy of data, the principle of being bound by the purpose of collection, the
obligation to protect the data collected and to respect the rights of data sub-
jects. Moreover, Convention 108 in Article 6 distinguished the category of
sensitive data that cannot be processed automatically, and provided indivi-
duals with access to their data, the possibility to rectify them, to obtain infor-
mation about the data, or to object to a refusal to provide such information
(in Article 8). The standards set by the Council of Europe in Convention 108
have been developed in EU law. Convention 108 is the basis for subsequent
legal regulations.

Convention 108 indicates the most important principles of personal data
protection, directing Member States towards given legal solutions, while lea-
ving “a certain margin of freedom in shaping solutions corresponding to

3> Recommendations, resolutions and guidelines, Council of Europe 2020, https://www.coe.int/en
/web/cdcj/recommendations-resolutions-guidelines [accessed: 01.05.2020].
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a given legal system” [Barta, Fajgielski, and Markiewicz 2015, 46]. Thanks
to this margin of freedom, the Convention has been ratified by the majority
of the Council of Europe countries (47 countries) and 8 non-member coun-
tries (e.g. Mauritius, Mexico, Argentina or Uruguay). Among the countries
of Central and Eastern Europe, Slovenia (1994) and Hungary (1997) were
the first to ratify the Convention. The remaining countries ratified Conven-
tion 108 already in the 21st century: in 2000 — Slovakia; in 2001 — the Czech
Republic, Lithuania, Latvia, Estonia; in 2002 — Poland, Bulgaria and Roma-
nia; in 2005 — Croatia, Serbia, Montenegro and Albania; in 2006 — Bosnia
and Herzegovina and North Macedonia; then Ukraine (2010) and Russia
(2013). These statistics show that the implementation of an adequate level of
personal data protection in this area of Europe has taken time and appropriate
preparation. In the 1980s, only the countries of Western and Northern Europe
were ready to ratify the document.®

It should be borne in mind that Convention 108 was adopted in the early
1980s, and therefore work on modernizing its content has continued for se-
veral years. On 10 October 2018 the Protocol amending the Council of Eu-
rope Convention for the Protection of Individuals with regard to Automatic
Processing of Personal Data (ETS No. 108) was signed. The amended Con-
vention adopted working name 108+. To date, 38 countries have signed Con-
vention 108+, although it has not yet entered into force due to too few rati-
fications. Among the countries of our region, the following countries have
not signed it so far: Albania, Bosnia and Herzegovina, Romania and Ukra-
ine.” The amending protocol strengthens the principles of personal data pro-
tection expressed in Convention 108 in terms of new technologies and prac-
tices. Furthermore, it introduces protection for the transfer of personal data
between countries. Convention 108+ is a further step towards the harmo-
nization of international standards for the protection of personal data, as it is
in line with global standards, and in particular European Union law. More-
over, it allows international organizations (including the EU) to join the Con-
vention.

% Chart of signatures and ratifications of Treaty 108, Council of Europe 2020, https://www.coe.
int/en/web/conventions/full-list/~/conventions/treaty/108/signatures [accessed: 02.05.2020].

7 Chart of signatures and ratifications of Treaty 223, Council of Europe 2020, https://www.coe.i
nt/en/web/conventions/full-list/-/conventions/treaty/223/signatures [accessed: 03.05.2020].
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The first milestone towards the standardization and harmonization of per-
sonal data protection rules within the European Union was the adoption of
Directive 95/46/EC of the European Parliament and of the Council of 24 Oc-
tober 1995 on the protection of individuals with regard to the processing of
personal data and on the free movement of such data.® A directive is an act
of Union law which establishes an objective for the Member States, leaving
them free to adopt measures. By the end of 1998, all EU countries at that ti-
me had adopted appropriate legislative solutions. However, it should be no-
ted that none of the Central and Eastern European countries were members
of the European Union in 1998, thus it was only when they joined the EU
that they were obliged to meet the standards set by the Directive. Never-
theless, Directive 95/46/EC was consistent with the provisions of Conven-
tion 108 adopted by the Council of Europe regime, and what is more, Recital
11 of the Directive explicitly stated that it preserves and reinforces the prin-
ciples of personal data protection as expressed in the Council of Europe Con-
vention.

Following the enactment of Directive 95/46/EC, a number of directives
were issued within the EU structures, aimed at standardizing the principles
of personal data protection in Europe. Among others, Directive 2000/31/EC
of the European Parliament and of the Council, regulating the rights and obli-
gations of information society service providers and recipients, dates from
2000. Its most important message is that the provision of services via the In-
ternet should be subject to the principle of transparency of the service pro-
vider and respect for the privacy of the service recipient, which means, inter
alia, limiting the data collected to the minimum necessary and even granting
the right to use the services anonymously or under a nickname. In 2002, Dire-
ctive 2002/58/EC of the European Parliament and of the Council concerning
the processing of personal data and the protection of privacy in the electronic
communications sector (Directive on privacy and electronic communica-
tions) was issued. It obliges Member States to ensure an equivalent protec-
tion level of the right to privacy with respect to the processing of personal
data in the electronic communications sector and to ensure the free move-
ment of these personal data within the Community. The European Union has
also regulated standards for the retention of certain data by providers of pu-

8 OJ L 281 of 1995.
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blicly available electronic communications services or of a public communi-
cations network in order to ensure that these data are used in specific situa-
tions for the purpose of detecting and investigating serious crime as defined
in national legislation (Directive 2006/24/EC of the European Parliament and
of the Council). The European Union places a very strong emphasis on en-
suring that personal data protection is guaranteed for the citizens of Member
States in the context of their use of electronic services.

In the context of developing information society, the right to the protec-
tion of personal data has taken on particular importance and has been reco-
gnized as a fundamental right of the European Union. The EU Charter of Fu-
ndamental Rights, which was made legally binding in 2009, is a fundamental
human rights document. Article 7 of the Charter refers to the obligation to
protect privacy, while Article 8 contains regulations on personal data pro-
tection. Both of these provisions should be read together, because: “personal
data are protected in view of their special importance in private and family
life” [Jurczyk 2009]. The recognition of the right to personal data protection
as a fundamental right shows the importance of this issue and the right to pe-
rsonal data protection has been enshrined alongside the values commonly re-
cognized by various international instruments.

Article 8 of the Charter of Fundamental Rights ensures everyone’s right
to the protection of their personal data (paragraph 1), and indicates that these
data must be processed fairly, for specified purposes, on a statutory basis,
and that everyone has the right of access to and rectification of their data.
The Charter not only provides everyone with the right to the protection of
personal data, but also establishes a guarantee of this right, indicating that
control of the processing of personal data should be exercised by an inde-
pendent authority. The substantive aspect of this right is closely related to
the institutional element [Rokita 2016, 4f]. The right to the protection of pe-
rsonal data has been placed in Title II of the Charter — “Freedom.” M. Czer-
niawski emphasizes that “in the era of information society and the Internet,
the “freedom” aspect, controlling and disposing of own personal infor-
mation, including personal data, seems to gain importance [...]” [Czerniaw-
ski 2020, 21].

The European Union has set a goal of harmonizing personal data protec-
tion rules in the Member States. For this purpose, an EU Act such as the dire-
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ctives has proved to be an insufficient measure. In 2012, work on data protec-
tion reform in the EU began. The main objectives of the new comprehensive
approach to personal data protection were to strengthen individuals’ rights,
harmonize the rights and obligations of data controllers, amend the rules on
personal data protection within the police and judicial cooperation in crimi-
nal matters, provide better institutional arrangements for enforcing the appli-
cation of personal data protection rules and the global dimension of data pro-
tection [Gajda 2014, 81]. The work on the new rules was completed on 27
April 2016 with the adoption of the Regulation of the European Parliament
and of the Council (EU) on the protection of individuals with regard to the
processing of personal data and on the free movement of such data and re-
pealing Directive 95/46/EC (General Data Protection Regulation).’

The provisions on personal data protection have taken the form of an EU
regulation, resulting in their direct application in all EU Member States. The
general data protection regulation entered into force on 24 May 2016, while
in the Member States it became applicable on 25 May 2018. This regulation
revolutionized data protection laws and introduced a new level of protection
in the 11 Central and Eastern European countries that are members of the
EU, i.e. the Czech Republic, Estonia, Hungary, Latvia, Lithuania, Poland,
Slovakia, Slovenia, Hungary, Bulgaria, Romania and Croatia. The EU regu-
lation is intended to guarantee more effective protection of personal data,
which in the era of digitization and globalization is not an easy task [Pawlak
and Kosowska-Korniak 2018, 3]. The Regulation on the protection of perso-
nal data has introduced principles according to which personal data are to be
processed. These are: processing in accordance with the law, reliability and
correctness of processing, transparency, integrity and confidentiality, pro-
cessing for a strictly defined purpose, to the minimum necessary extent and
for the shortest necessary time, as well as in a way that is transparent for the
person whose data are processed. The obligation to respect the principles re-
lating to the processing of personal data is the responsibility of data contro-
llers, who in accordance with the principle of accountability, must demon-
strate that they comply with these principles. They are required to implement
appropriate organizational and technical measures to ensure that their activi-
ties comply with all the principles. However, the General Data Protection

°0JEUL 119,4.5.2016, p. 1.
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Regulation does not provide for specific solutions or minimum technical sta-
ndards required for data protection. It is the responsibility of each controller
to choose the most appropriate measures. The Regulation differentiates the
obligations imposed on controllers according to the amount of data that are
processed and their type. It imposes direct obligations on all those who pro-
cess personal data in the Member States (except for processing for private
purposes). Therefore, the EU standards have been taken over from the level
of obligations addressed to the contracting parties’ countries to the level of
imposing specific obligations on national operators in different sectors.

The Regulation imposes a number of obligations on data controllers, with
which the rights of data subjects are linked. These include the right of access
to the data, which is expressed in the possibility to obtain a copy of data, but
also to obtain a range of transparent information about their data, including
confirmation of whether a particular entity is processing a person’s personal
data (Article 15 of the Regulation). Individuals also have the right to rectify
inaccurate data or supplement them (Article 16). The Regulation introduced
a previously unknown right to be forgotten, requiring the immediate deletion
of personal data (Article 17(1)), as well as the right to restrict processing on
request of the data subject in specific cases (Article 18(1)). The data subject
also has the right to transfer the data directly to another controller (expressed
in Article 20(2) of the Regulation). Furthermore, a person dissatisfied with
the controller’s actions may lodge a complaint with the supervisory autho-
rity, which must be established in each EU country. By introducing a manda-
tory control mechanism, the data protection guarantees can be effectively en-
forced.

The General Data Protection Regulation has raised awareness among ma-
ny Europeans on the protection of their personal data. The implementation
of the Regulation represents a further protection level (compared to universal
standards and the Council of Europe). The General Regulation was adopted
in conjunction with Directive 2016/680 of the European Parliament and of
the Council of 27 April 2016 on the protection of individuals with regard to
the processing of personal data by competent authorities for the purposes of
prevention, investigation, detection and prosecution of criminal offences and
the execution of penalties, on the free movement of such data and repealing
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Council Framework Decision 2008/977/JHA."® This is the so-called “Police
Directive,” which aims to protect the personal data of actors (witnesses, vic-
tims, perpetrators) and to increase the exchange of information between law
enforcement authorities, thereby improving security in the EU. It is im-
portant to note the multifaceted nature of the activities of EU bodies towards
a real increase in personal data protection.

4. Other international standards

Some Central and Eastern European countries are members of the Organi-
zation for Economic Cooperation and Development (OECD), which com-
prises of highly developed countries all over the world. This organization has
also had a significant impact on the development of personal data protection
standards through the Recommendation of 23 September 1980 on guidelines
for the protection of privacy and transfer of personal data between countries.
They were adopted as a Recommendation of the Council of the Organization
for Economic Cooperation and Development and support three principles bi-
nding on the Member States: pluralistic democracy, respect for human rights
and a free market economy. The principles contained in the Privacy Guide-
lines are clear and flexible with regard to their application, and the generality
level of their formulation allows them to adapt to technological change. The-
se principles include the principles of limited collection, data quality, pur-
pose limitation, use limitation, security, disclosure, individual participation,
and responsibility. The principles apply both at national and international le-
vel. They have been used in a considerable number of regulatory instruments
over the past years and are still widely used in the public and private
sectors.'" All the countries of Central and Eastern Europe that joined the Eu-
ropean Union in 2004 belong to the organization: Czech Republic, Estonia,
Hungary, Latvia, Lithuania, Poland, Slovakia, Slovenia. In these countries,
the organization’s guidelines were of the greatest importance until the time
of accession to European structures.

10OJEU L 119/89.
' See http://www.oecd.org/sti/ieconomy/15590241.pdf [accessed: 03.05.2020], p. 2.
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Conclusion

Standards on the protection of personal data, set by international organi-
zations, evolve along with the development of technology and new opportu-
nities of the information society. It should be noted that no global protection
level has been developed and therefore these standards vary between regions
of the world. Moreover, even in one region, the legal regulations related to
personal data protection are not uniform. An example of such a region is Ce-
ntral and Eastern Europe, where the legislation level is very different in indi-
vidual countries. The standards of protection in countries are determined by
membership of different types of international organizations and ratification
of documents developed within these organizations. The influence of inter-
national organizations in this respect is enormous and many countries have
implemented individual solutions under international “pressure” as well as
due to the need to ensure standards for the flow of this data between indi-
vidual countries. Table 1 presents the area of influence concerning the pro-
tection of personal data in the countries of Central and Eastern Europe by the
discussed international organizations and their standards.

Table 1 — Area of influence as regards personal data protection in Central and Eastern Eu-
ropean countries by the standards of selected international organizations

Central and UN Council of EU standards OECD
Eastern Standards Europe standards
European standards (year
country of ratification of
Convention 108)
Albania + +(2005)
Belarus +
Bulgaria + +(2002) + since 2007
Bosnia and + +(2006)
Herzegovina
Croatia + +(2005) + from 2013
Montenegro + +(2005)
Czech + +(2001) + since 2004 +
Republic
Estonia + +(2001) + since 2004 +
Lithuania + +(2001) + since 2004 +
Latvia + +(2001) + since 2004 +
North + +(2006)
Macedonia
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Poland + +(2002) + since 2004 +
Russia + +(2013)

Romania + +(2002) + since 2007

Serbia + +(2005)

Slovakia + +(2000) + since 2004 +
Slovenia + +(1994) + since 2004 +
Ukraine + +(2010)

Hungary + + (1997) + since 2004 +

Source: Own elaboration

The universal standards developed within the UN — although limited to
guaranteeing the right to privacy — have an impact on the personal data pro-
tection legislation of UN Member States. This results from the current broad
understanding of the right to privacy, as well as from the monitoring acti-
vities of the Human Rights Committee and the assessment of regular reports
on the implementation of appropriate guarantees. The UN standards are of
particular importance for the state of Belarus, which does not belong to any
of the regional organizations. The countries that belong to the Council of Eu-
rope are of the greatest importance for the Central and Eastern European re-
gion in terms of standardization of personal data protection. The break-
through Convention 108 has been ratified by all member countries of the Co-
uncil of Europe, located in this region of the world. Although some countries
implemented it quite late (such as Russia in 2013 or Ukraine in 2010), this
does not change the fact that it is a visible step forward in providing better
guarantees for personal data protection for their citizens. The highest level
of personal data protection takes place in the Member States of the European
Union, on the territory of which the General Data Protection Regulation of
2016 is directly applicable. It should be noted that all the countries of our re-
gion, which joined the EU in 2004, had already used the guidelines of the
Organization for Economic Cooperation and Development, which un-
doubtedly made it easier for them to prepare for implementation of the Gene-
ral Data Protection Regulation. However, the high level of personal data pro-
tection guaranteed by the EU regulation does not remain without influence
on other countries — as already the “effect of the regulation” consisting in
drawing patterns from EU standards by other countries is mentioned [Czer-
niawski 2020, 57].
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The legislation of European countries is influenced by many different gui-
delines, recommendations, directives, or finally, obligations of international
organizations gathering individual countries. Most of the countries remain
“in the crossfire” of different regulations that complement each other, and
overlap in some parts. These regulations are consistent with each other and
increase the level of personal data protection in the Member States in real
terms. The multitude of international documents shows a great need for
a broader than national perspective view on the protection of personal data
the flow of which knows no territorial boundaries. Therefore, ensuring a si-
milar level of data protection in different countries — although very difficult
— is extremely important and is an important priority for international organi-
zations.
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Standards of Personal Data Protection in Central
and Eastern European Countries

Abstract

The paper is a review of the most important standards of personal data protection
developed by international organizations including the countries of Central and Ea-
stern Europe. The paper describes both universal standards of the United Nations, as
well as regional standards (Council of Europe and European Union) and the Orga-
nization for Economic Cooperation and Development. It presents the development
of international regulations concerning the protection of personal data, indicating at
the same time in which countries of Central and Eastern Europe the particular docu-
ments apply. The paper constitutes an attempt to assess the consistency of inter-
national solutions and their real impact on national legislation.

Keywords: personal data protection, international standards, Central and Eastern Europe

Standardy ochrony danych osobowych w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej
Streszczenie

Artykut stanowi przeglad najwazniejszych standardow ochrony danych osobo-
wych wypracowanych przez organizacje migdzynarodowe skupiajace m.in. kraje
Europy Srodkowo-Wschodniej. W opracowaniu opisano zaréwno standardy uniwer-
salne Organizacji Narodow Zjednoczonych, jak i regionalne (Rady Europy oraz Unii
Europejskiej), a takze Organizacji Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju. Przed-
stawiono rozw¢j migdzynarodowych regulacji dotyczacych ochrony danych osobo-
wych, wskazujac przy tym, w ktérych krajach Europy Srodkowo-Wschodniej obo-
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wigzuja poszczegdlne dokumenty. Artykut stanowi probe oceny spojnosci migdzy-
narodowych rozwiazan oraz ich realnego wptywu na ustawodawstwa krajowe.

Stowa kluczowe: ochrona danych osobowych, migdzynarodowe standardy, Europa
Srodkowo-Wschodnia
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Zuzanna Pyryt

ENERGIA ELEKTRYCZNA JAKO PRODUKT
NIEBEZPIECZNY

Wprowadzenie

Pojecie produktu niebezpiecznego, tak jak zagadnienie skutkow wywota-
nych jego dzialaniem stanowig ptaszczyzne bliska interesom konsumentow,
ktorzy sa nabywcami produktu, ale i podmiotow, ktore dany produkt konsu-
mentom dostarczaja, w sposob posredni lub bezposredni. O ile problematyka
zwigzana z dziataniem produktu niebezpiecznego i odpowiedzialnoscig za
szkody przez 6w produkt wywotane sg zagadnieniami niezwykle szerokimi
i odnoszacymi si¢ do szerokiej grupy produktéw, warto pochyli¢ sie nad ta,
ktdrg w najmniejszym stopniu mozna okresli¢ w sposob jednoznaczny —a mia-
nowicie energig elektryczng rozpatrywang w charakterze produktu niebez-
piecznego.

W niniejszym artykule dokonano analizy pojecia produktu, jak roéwniez
przestanek uznania produktu za niebezpieczny. W sposob szczegdlny pochy-
lono si¢ w niniejszej wypowiedzi nad zagadnieniem energii elektrycznej jako
produktem niebezpiecznym, ze wzgledu na brak jednoznacznego kryterium
podzialu rodzajow energii oraz brak dorobku orzeczniczego w przedmiotowej
materii.

1. Pojecie produktu

Definicje legalng produktu zawiera art. 449' § 2 Kodeksu cywilnego',
w tresci ktorego ustawodawca wskazuje, iz przez produkt rozumie si¢ ,,rzecz

Mgr ZUZANNA PYRYT, doktorant w Katedrze Prawa Handlowego, Wydzial Prawa, Prawa
Kanonicznego i Administracji, Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawta II; adres do
korespondencji: Al. Ractawickie 14, 20-950 Lublin, Polska; e-mail: zuzanna.pyryt@op.pl;
https://orcid.org/0000-0003-4439-2280

! Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, Dz. U. z 2019 ., poz. 1145 z pézn. zm.
[dalej: k.c.].
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ruchoma, cho¢by zostata ona potaczona z inng rzecza®. Za produkt uwaza si¢
takze zwierzeta i energie elektryczng”. Zgodnie z powyzszym, nie sposob
nie zauwazy¢, iz kontrowersyjnym moze wydawac si¢ zatozenie, zgodnie
z ktorym nawet jesli rzecz ruchoma zostaje polaczona z nieruchomoscia,
a tym samym stanie si¢ jej czes$cig sktadowa, to szkody wywotane jej dziata-
niem skutkuja odpowiedzialnoscig za szkode wywotang dziataniem produ-
ktu niebezpiecznego, jesli tylko zaistniejg przestanki tejze odpowiedzial-
nosci [Kuzmicka-Sulikowska 2003, 248-49].

Definicja produktu zostata okreslona rowniez w akcie prawa pochodnego
Unii Europejskiej, jakim jest Dyrektywa Rady z dnia 25 lipca 1985 r.°,
a w zwigzku z tym, iz prawodawcy panstw cztonkowskich Unii Europejskiej
zobowiazani sg do transpozycji okreslonych regulacji prawnych, wskazana
powyzej kodeksowa definicja produktu jest w pewnym zakresie tozsama
z definicjg produktu zawarta w Dyrektywie 85/374 w jej znowelizowanej
wersji. Zgodnie z art. 2 Dyrektywy 85/374 ,,produkt oznacza kazdg rzecz ru-
chomg, nawet bedaca czescig sktadows innej rzeczy ruchomej lub nieru-
chomej. Produktem jest takze elektryczno$¢”. Zatem wobec definicji rzeczy
z art. 45 k.c., zgodnie z ktorym ,,rzeczami w rozumieniu niniejszego kode-
ksu sg tylko przedmioty materialne” i1 definicji czes$ci sktadowej z art. 47
k.c.*, wystarczytoby podsumowa¢, iz produktem jest rzecz ruchoma, a takze
czg¢s¢ sktadowa rzeczy, jak réwniez energia elektryczna, poniewaz dalsze
sprecyzowanie przez ustawodawce, iz produktem sg rowniez zwierzeta mo-
zna postrzega¢ jako zbedne, bowiem rownie dobrze moglyby by¢ one pos-
trzegane jako produkty, w my$l przepisow zharmonizowanych z Dyrekty-
wa 85/374 o odpowiedzialnosci za produkt. Wskaza¢ nalezy, iz przez pryz-

2 Przyktadem moze by¢ potgczenie butelki, kartonu, badZ metalowej puszki z napojem, nato-
miast przykladem potaczenia ruchomosci z nieruchomoscia jest wyposazenie mieszkania
w postaci kuchni pod zabudowg.

3 Dyrektywa Rady 85/374/EWG z dnia 25 lipca 1985 r. w sprawie zblizenia przepiséw usta-
wowych, wykonawczych i administracyjnych Panstw Czlonkowskich dotyczgcych odpo-
wiedzialnosci za produkty wadliwe, Dz. U. WE 1985 L 210/29 z pézn. zm. [dalej: Dyre-
ktywa 85/374/EWG].

4,,Czes¢ sktadowa rzeczy nie moze by¢ odrebnym przedmiotem wilasnosci i innych praw rze-
czowych. Czescig sktadowa rzeczy jest wszystko, co nie moze by¢ od niej odtaczone bez
uszkodzenia lub istotnej zmiany catosci albo bez uszkodzenia lub istotnej zmiany przed-
miotu odtaczonego. Przedmioty potaczone z rzecza tylko dla przemijajacego uzytku nie
stanowig jej czesci sktadowych”.
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mat odpowiedzialno$ci za produkt niebezpieczny nie powinny by¢ postrze-
gane zwierzeta. Jak stusznie wskazuje prof. B. Gnela, zwierzeta jako istoty
odczuwajace nie mieszcza si¢ w kategorii produktu, lecz do kategorii tej zali-
czy¢ mozna same produkty pochodzenia zwierzecego. Produkty te w §wietle
polskiego ustawodawstwa niewatpliwie naleza do kategorii rzeczy. Odno-
szac si¢ z kolei do energii elektrycznej, wskaza¢ nalezy, iz fakt uznania za
produkt wytacznie energii elektrycznej poddaje w watpliwos¢ kryterium, ja-
kim sugerowat si¢ ustawodawca, bowiem z zakresu nowej regulacji zostaty
wylaczone szkody, ktore wywotane zostaly dzialaniem innych rodzajow
energii, chociazby energii atomowej. Fakt zaistnienia pewnego rodzaju bra-
ku konsekwencji ustawodawcy, a takze brak uregulowania odpowiedzial-
nosci za szkody jadrowe na gruncie Kodeksu cywilnego prowadzg do wnio-
sku, iz umieszczanie w nowej regulacji przepisu analogicznego do art. 14
Dyrektywy 85/374 [Gnela 2000, 287-88], zgodnie z ktorym Dyrektywa ,,nie
ma zastosowania do szkdd powstatych w wyniku awarii jadrowych i obje-
tych przez konwencje miedzynarodowe, ratyfikowane przez Panstwa Czton-
kowskie” uzna¢ mozna za zbgdne [tamze, 288].

2. Pojecie produktu niebezpiecznego

Po dokonaniu analizy pojgcia produktu wskaza¢ nalezy czym jest produkt
niebezpieczny, tj. zweryfikowa¢ oraz podda¢ analizie czynniki, jakie decy-
duja o tym, ze dany produkt postrzegany jest jako niebezpieczny.

Nowelizacja Kodeksu cywilnego dokonana na mocy ustawy z dnia 2 mar-
ca 2000 r. o ochronie niektorych praw konsumentow oraz o odpowiedzial-
nosci za szkode wyrzqdzong przez produkt niebezpieczny’ skutkowata wpro-
wadzeniem do obowigzujacego Kodeksu cywilnego tytutu VI, artykuléw
449'-449'° k ¢.® w ksiedze I1I [Kuzmicka-Sulikowska 2003, 245]. Wyzej wy-
mieniona regulacja jest implementacjg Dyrektywy 85/374/EWG w sprawie
zblizenia przepisow ustawowych, wykonawczych i administracyjnych panstw

> Dz. U. 22012, poz. 1225.

% Obecnie sg to art. 449'-449'° k ¢., bowiem art. 449'! k.c., na mocy art. 69 ustawy z dnia 4
lutego 2011 r. Prawo prywatne migedzynarodowe, Dz. U. Nr 80, poz. 432, zostat uchylony
z dniem 16.05.2011 r.
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cztonkowskich, dotyczqgcych odpowiedzialnosci za produkty wadliwe, zmie-
nionej Dyrektywa 1999/34/WE do prawa polskiego’.

Sposob, w jaki okreslana jest odpowiedzialno$¢ za dziatanie produktu
niebezpiecznego na gruncie literatury prawniczej, w znacznym stopniu pok-
rywa si¢ ze sposobem, jakim postugiwano si¢ jeszcze przed wprowadzeniem
art. 449'-449' w ksiedze 11l Kodeksu cywilnego. Wprowadzenie wowczas
do obrotu rzeczy, ktora w zwigzku z pewnymi posiadanymi przez siebie ce-
chami mogta wyrzadzi¢ szkodg, postrzegano jako czyn niedozwolony, a od-
powiedzialno$¢ ponoszong za skutki dziatania produktu traktowano jako od-
powiedzialnos$¢ na zasadzie winy [tamze, 246] — odpowiedzialnos$¢ ex delicto
(art. 415 k.c.).

W orzecznictwie sadowym termin ,,produkt niebezpieczny” definiowany
jest niejednolicie, na skutek czego doszuka¢ mozna si¢ takich okreslen jak:
,wprowadzenie do obrotu towaru mogacego stanowic ze wzglgdu na zawar-
to$¢ w nim ciat obcych zagrozenie dla zdrowia lub zycia”®, ,,wprowadzenie
do obrotu rzeczy niebezpiecznej z wada™’, badz ,,wprowadzenie na rynek
niebezpiecznej zabawki”'’. Powszechnym zjawiskiem w praktyce orzecz-
niczej byto odwotywanie si¢, zarowno do ,,niebezpieczenstwa”, jak i do ,,wa-
dliwosci” produktu [tamze, 246-48].

Majac na wzgledzie powyzsze, zauwazalny jest swoisty dysonans, bo-
wiem Dyrektywa 85/374 zaktada odpowiedzialnos¢ za produkt spowodo-
wany jego wadliwos$cia, natomiast Kodeks cywilny stanowi o niebezpieczen-
stwie produktu. Powyzsza rozbiezno$¢ znajdowala swe uzasadnienie w tym,
iz kodeksowe zastosowanie pojecia produktu niebezpiecznego — a nie wadli-
wego, jak w przypadku Dyrektywy — mialo na celu zachowanie jednolito$ci

7 Dyrektywa 1999/34/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 10 maja 1999 r. zmienia-
Jjaca dyrektywe Rady 85/374/EWG sprawie zblizenia przepisow ustawowych, wykonaw-
czych i administracyjnych Panstw Czlonkowskich dotyczgcych odpowiedzialnosci za pro-
dukty wadliwe, Dz. U. WE L 141 z 4.06.1999 [dalej: Dyrektywa 1999/34/WE].

8 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 6 sierpnia 1981 r., sygn. akt I CR 219/81, OSNCP 1982,
nr 2-3, poz. 37, Legalis.

° Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 30 grudnia 1988 r., sygn. akt IIl CZP 48/88, OSNC 1989,
nr 3, poz. 36, Lex.

10 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 22 wrze$nia 1986 r., sygn. akt IV CR 279/86, Lex nr
530539.
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przepisow i terminologii uzytej w ich tresci, a tym samym uniknig¢cie nawig-
zania do odpowiedzialnosci z tytutu rgkojmi, badz gwarancji [Letowska
2001, 121]. Mimo to, Kodeks cywilny nadal zawiera zwroty nawigzujace do
pojecia wadliwosci w sposob bezposredni jak np. ,,wadliwa konstrukcja pro-
duktu” (art. 449° § 1 k.c.), badz w sposob posredni, ujmujac wskazowki pro-
ducenta jako przyczyny zaistnienia szkody [Gnela 2000, 276].

Majac na uwadze powyzsza rozbieznosc¢, a jednocze$nie pochylajac si¢
nad czynnikami, poprzez ktore produkt staje si¢ produktem niebezpiecznym,
wskaza¢ nalezy na znaczacg odmiennos¢, jaka rézni powyzsze pojecia. Otoz,
jak wskazuje dr S. Sikorski, u zrodta tego, ze produkt moze okazac si¢ pro-
duktem niebezpiecznym istnie¢ moga takie cechy, jak np. zastosowanie nie-
wiasciwych substancji do jego produkcji, bowiem w swej istocie jest pro-
duktem sprawnym, a zatem niewadliwym. Z kolei wada produktu moze by¢
przyczyna jego wlasciwosci, ktore okazuja si¢ niebezpieczne, z czego wnio-
skowa¢ nalezy — jak zauwazyt S. Sikorski — pojecie produktu niebez-
piecznego jest pojeciem szerszym niz pojecie produktu wadliwego [Sikorski
2003, 35-36].

Zgodnie z Kodeksem cywilnym produktem niebezpiecznym jest ,,produkt
nie zapewniajacy bezpieczenstwa, jakiego mozna oczekiwac, uwzgledniajac
normalne uzycie produktu. O tym, czy produkt jest bezpieczny, decyduja
okoliczno$ci z chwili wprowadzenia go do obrotu, a zwlaszcza sposob zapre-
zentowania go na rynku oraz podane konsumentowi informacje o wlas-
ciwos$ciach produktu [...]”, np. w tresci instrukcji obstugi. Podkre$lenia wy-
maga fakt, iz produkt winien by¢ wprowadzony przez profesjonaliste w ra-
mach prowadzonej przez niego dziatalno$ci gospodarczej. Ponadto, ,,[...]
produkt nie moze by¢ uznany za nie zapewniajacy bezpieczenstwa tylko dla-
tego, ze pdzniej wprowadzono do obrotu podobny produkt ulepszony” (art.
449' § 3 k.c.).

Tym samym, Kodeks cywilny w cytowanym powyzej przepisie wskazuje
jasno, ze za produkt niebezpieczny uznaje si¢ posiadajacy cechy, ktore nie
zapewniaja bezpieczenstwa jakiego konsument ma prawo oczekiwaé pod-
czas standardowego uzycia produktu, przy czym bezpieczenstwo produktu
oceniane jest wedtug kryteriow obiektywnych. Chodzi o typowe uzywanie
produktu w sposéb bezpieczny, ktorego mozna oczekiwac od produktow da-
nego rodzaju ze wzgledu na ich przeznaczenie, informacje przekazane kon-
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sumentowi co do jego zastosowania, wlasciwosci, sposob korzystania, na-
prawe, czy konserwacje [Dubis 2016, 844].

W doktrynie wskazuje si¢ rowniez na niestandardowy sposdb uzycia pro-
duktu, ktory mozna okresli¢ jako uzycie ,,przewidywalne, ale nienormalne”,
czego doskonatym przyktadem moze by¢ taki produkt, jak kredki produko-
wane z przeznaczeniem dla dzieci, w przypadku ktorych tatwo mozna prze-
widzie¢, iz mogg by¢ one, oprocz normalnego uzycia, rowniez gryzione
przez dzieci i tym samym nalezy oczekiwa¢ od producenta, badz os6b odpo-
wiedzialnych jak producent, iz dopusci on zatozenie, Ze taka sytuacja moze
zaistnie¢ podczas korzystania z produktu [Kepinski 1995, 59].

Na gruncie przepisow Kodeksu cywilnego za produkt niebezpieczny nie
moze by¢ uznana nieruchomos¢, bowiem nie jest rzeczg. Z kolei Dyrektywa
85/374 nie precyzuje w swej tresci pojecia rzeczy, nieruchomosci, ani rucho-
mosci, a zatem ich dookreslenia nalezy dokonywac na gruncie przepisow
krajowych. W zwigzku z powyzszym, pojeciem produktu z art. 449' § 2 k.c.,
atym samym produktu niebezpiecznego nie beda objete nieruchomoscei,
o ktorych mowa w art. 46 § 1 k.c. — tak gruntowe, budynkowe, jak i loka-
lowe, bowiem, jak wskazano powyzej, zgodnie z trescig Kodeksu cywilnego
,produktem jest rzecz ruchoma w formie materialnej” (art. 45 k.c.). O ile Ko-
deks cywilny nie definiuje pojecia rzeczy ruchomej, to wnioskujac a con-
trario z art. 46 k.c., wskaza¢ nalezy, iz za rzecz ruchomg uznaje si¢ wszystkie
te rzeczy, ktére nie sg nieruchomosciami [Gniewek 2016, 109].

Aby okresli¢ kryteria bezpieczenstwa produktu, siggna¢ nalezy do ustawy
z dnia 12 grudnia 2003 r. 0 ogdélnym bezpieczenstwie produktow'', ktora
okresla ,,0golne wymagania dotyczace bezpieczenstwa produktéw, obo-
wigzki producentow i dystrybutoréw w zakresie bezpieczenstwa produktow
oraz zasady i tryb sprawowania nadzoru w celu zapewnienia bezpieczenstwa
produktéw wprowadzanych na rynek” (art. 1 o.b.p.). Zgodnie z tg ustawa,
dokonujac analizy kryteriow decydujacych o tym, czy dany produkt jest pro-
duktem niebezpiecznym, uwage nalezy zwrdci¢ m.in. na wyglad, ozna-
kowanie, ostrzezenia, czy sposob oddziatywania na inne produkty. Istotna
kwestia jest to, iz oceniajac charakter produktu, a mianowicie, czy jest on
bezpieczny dla konsumentow w potencjalnym procesie uzytkowania, bie-

1 Dz. U. 22021 r., poz. 222 [dalej: 0.b.p.].
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rzemy wowczas pod uwagge okoliczno$ci z chwili wprowadzenia przedmio-
towego produktu na rynek (art. 4 ust. 2 pkt 3 0.b.p.).

Produkt, ktory zostat uznany za niebezpieczny to ten, ktdry nie zapewnia
bezpieczenstwa, jakiego mozna oczekiwac, uwzgledniajac normalne jego
uzycie. Niebezpieczenstwo to moze wynika¢ zarowno z jego naturalnych
wiasciwosci (produkty niebezpieczne per se), jak ma to miejsce w przypa-
dku materiatbw wybuchowych, broni, itp., badz z jego nicodpowiednie;j ja-
kosci, ktora wywotana jest wadami konstrukcyjnymi, produkcyjnymi lub in-
strukcyjnymi, w tym z jego nieodpowiednig prezentacja, reklama czy instru-
kcjami uzytkowania i konserwacji. W doktrynie pojawiaja si¢ opinie, iZ co
do zasady producenci produktow niebezpiecznych per se nie odpowiadaja
ani na zasadach okreslonych w art. 449" i nastepnych k.c., ani na zasadach
ogoblnych, nie ponosza odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone przez te
produkty w przypadku ich normalnego uzycia [Letowska 2001, 134].

Bezpieczenstwo produktu, jak zauwazyl Sad Apelacyjny w Krakowie,
,oceniane jest wedtug kryteridow obiektywnych, ma bowiem zapewniac jego
typowe uzywanie w sposob bezpieczny, jakiego mozna oczekiwaé od pro-
duktéw danego rodzaju ze wzglgdu na ich przeznaczenie jak i informacje
przekazane konsumentowi co do jego zastosowania, wlasciwosci, sposobu
korzystania, naprawy i konserwacji. Producent zwolni si¢ z odpowiedzial-
nosci, tylko wowczas, gdy udowodni, Ze obiektywny stan wiedzy naukowej
i technicznej na jej najbardziej zaawansowanej ptaszczyznie nie pozwalal na
mozliwo$¢ przewidzenia, ze okreslony przez producenta sposob korzystania
z produktu moze spowodowaé szkode”'?. Wskazaé¢ rowniez nalezy, ze dla
oceny, czy oczekiwania nabywcy co do cechy bezpieczenstwa produktu sa
uzasadnione i tym samym korzystaja z ochrony prawnej, nalezy zwrocic
uwagge, czy informacje o wlasciwosci produktu kierowane bylty do konkre-
tnego czy tez do anonimowego nabywcy, bowiem w tym drugim przypadku
winny by¢ one ksztaltowane tak, by zostaly zrozumiane przez przecietnego
konsumenta'®,

12 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Krakowie z 9 czerwca 2015 r., sygn. akt I ACa 1469/14,
Legalis nr 1285224,

13 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 4 listopada 2008 r., sygn. akt I ACa 526/08,
Lex nr 1641212.
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3. Energia elektryczna jako produkt niebezpieczny

Regulacje dotyczace dziatania produktu niebezpiecznego nie zostaly uje-
te w sposob jednolity, jak rdéwniez nie sg pozbawione rozbieznosci interpre-
tacyjnych. Plaszczyzna, na gruncie ktorej dostrzec mozna rozbiezno$ci
wsérod pogladdéw doktryny jest proba zdefiniowania samego produktu, co
uwidacznia si¢ przy probie odpowiedzi na pytanie czy energi¢ elektryczna
mozemy uzna¢ za produkt w rozumieniu przepisow Kodeksu cywilnego,
a wnioskujac dalej, czy skutki dziatania energii elektrycznej moga by¢ po-
strzegane jako nastepstwa dziatania produktu niebezpiecznego [Kulczynski
2015, 29].

Z uwagi na fakt, iz energia elektryczna ma charakter niematerialny, uj-
mowanie jej w kategori¢ produktéw wydaje si¢ by¢ nietypowym rozwig-
zaniem. Takie podejscie stanowi jednak probe ustanowienia pewnego ro-
dzaju zabezpieczenia i gwarancji ochrony przed niebezpieczenstwem, jakie
moze wiazac si¢ z korzystaniem z energii elektrycznej. Mimo, iz energia ele-
ktryczna nie ma charakteru materialnego, o tyle wzgledy celowo$ciowe prze-
mawiaja gldwnie za ochrong konsumenta przed ewentualnym niepozadanym
skutkiem jej dziatania, tj. niebezpieczenstwem, ktore moze wynikac z jej sto-
sowania przy zatozeniu, iz energia ta jest produktem, ktéry moze okazaé si¢
niebezpieczny. Kolejng kwestig, jaka budzi watpliwos¢ pozostaje fakt, iz
ustawodawca traktujac o odpowiedzialno$ci za produkt niebezpieczny w od-
niesieniu do energii skupil si¢ wylacznie na energii elektrycznej, bowiem
przepisy regulujace te odpowiedzialno$¢ hipotetycznie moglyby odnosi¢ sie
réwniez do innych rodzajow energii, na przyktad dla energii gazowej, badz
jadrowej, ktore to rodzaje wydaja si¢ by¢ o wiele bardziej niebezpieczne
w skutkach swojego dziatania od energii elektrycznej. Co prawda, w doktry-
nie pojawialy si¢ propozycje ku zastosowaniu pewnego rodzaju analogii
wzgledem energii elektrycznej i pozostatych rodzajow energii, jednak zato-
zenie to miato stanowczych przeciwnikéw, ktorzy w sposob negatywny opo-
wiadali si¢ za takiego rodzaju rozwiazaniem [Kuzmicka-Sulikowska 2003,
252-53]. Jak wskazal dr W. Dubis: ,,same wzgledy celowos$ciowe nie sg wy-
starczajace, aby stosowac taka analogie, natomiast szczego6lny charakter tej
regulacji takg mozliwo$¢ wylacza” [Dubis 2016, 844].
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Na uwagg zastuguje fakt, ze powyzej zaprezentowane stanowisko uzasa-
dnione jest podej$ciem ustawodawcy, ktory bezposrednio odnosi tres¢ prze-
pisu do istoty energii elektrycznej, a zgodnie z zasada exceptionis non sunt
extentendae nie nalezy powyzszego interpretowa¢ w sposob rozszerzajacy,
bowiem energia elektryczna nie jest rzecza ruchoma [Kulczynski 2003, 29-
32].

Kwestia odpowiedzialno$ci za szkody odniesione w zwigzku z korzysta-
niem z energii jest problematyczna, bowiem za produkt uznaje si¢ jedynie
energie elektryczng, a bezspornym jest fakt, iz rownie niebezpieczne jest ko-
rzystanie z innych jej postaci. Podobnie jak w odniesieniu do dobr niema-
terialnych, wzgledy celowosciowe nie tworzg wystarczajacej podstawy do
konstruowania w oparciu o normy art. 449' i nastepnych k.c. odpowie-
dzialnosci za szkode wyrzadzong w zwigzku z korzystaniem z innych postaci
energii niz elektrycznos¢. W szczegdlnosci ze wzgledu na wyjatkowy ksztalt
tej regulacji nie bedzie uzasadnione stosowanie art. 449' k.c. w drodze ana-
logii [Banaszczyk 2008, 1331]. Podkresli¢ nalezy takze, ze w odniesieniu do
szkod zwigzanych z wykorzystywaniem energii atomowej, w prawie pol-
skim funkcjonuje odpowiedzialno$¢ zblizona do absolutnej, oparta na prze-
pisach ustawy z dnia 29 listopada 2000 r. Prawo atomowe"*.

Podsumowanie

Powyzsze rozwazania wioda do konstatacji, iz regulacje, na jakie powo-
huje sie ustawodawca w zwigzku z dziataniem produktu niebezpiecznego bu-
dza wiele watpliwosci i prowadzg do rozbieznosci w doktrynie, bowiem nie
sa sformutowane w sposob wystarczajaco precyzyjny, na skutek czego sta-
nowiska przedstawicieli doktryny bywaja skrajnie odmienne.

Podnie$¢ nalezy jednak, iz w odniesieniu do energii elektrycznej wia-
Sciwa wydaje si¢ by¢ interpretacja literalna przepiséw Kodeksu cywilnego,
bowiem kwestia bezsporna jest, iz energia elektryczna w rozumieniu prze-
pisow Kodeksu cywilnego nie jest rzecza, a zostala ujeta jako wyjatek na gru-
ncie art. 449" k.c. Odnoszac sie z kolei do mozliwoéci zastosowania analogii
wzgledem innym rodzajow energii, nalezy powotac si¢ na zasade exceptionis

14 Dz. U. 22021 1., poz. 784. z pdzn. zm.
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non sunt extentendae. Tym samym wskaza¢ nalezy, ze powyzsze watpliwo-
$ci interpretacyjne mozna rozstrzygnaé jedynie w drodze sprecyzowania
przepisow traktujacych o odpowiedzialnosci za dziatanie produktu nie-
bezpiecznego.
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Energia elektryczna jako produkt niebezpieczny
Streszczenie

Dziatanie produktu niebezpiecznego stanowi zagadnienie bliskie interesom zar6-
wno konsumentdw, jak i podmiotow, ktére dany produkt konsumentom dostarczaja.
Obecnie na rynku istnieje wiele kategorii produktow, ktdére moga zosta¢ uznane za
produkty niebezpieczne, jednakze szczegodlnej uwadze w ocenie autora poddaé na-
lezy te z kategorii produktow, ktdrej nie sposob okresli¢ jednoznacznie, tym samym
w niniejszym artykule pochylono si¢ nad energig elektryczna rozpatrywang w chara-
kterze produktu niebezpiecznego. Regulacje, na jakie powoluje si¢ ustawodawca
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w zwigzku z dziataniem produktu niebezpiecznego budza szereg watpliwosci i pro-
wadzg do rozbieznosci w doktrynie, bowiem nie sg sformutowane w sposob wystar-
czajaco precyzyjny i jednoznaczny, co skutkuje odmiennoscia stanowisk przedsta-
wicieli doktryny. Dokonujac analizy pojecia produktu niebezpiecznego wskaza¢ na-
lezy, iz w odniesieniu do energii elektrycznej wlasciwa wydaje si¢ by¢ interpretacja
literalna przepiséw Kodeksu cywilnego. Bezspornym jest, iZ na gruncie przepisow
Kodeksu cywilnego energia elektryczna nie jest rzecza, a zostala ujeta jako wyjatek
na podstawie art. 449! k.c. Majac na uwadze droge analogii, jaka mogtaby by¢ zasto-
sowana wzgledem innym rodzajow energii, nalezy powolac si¢ na zasade excep-
tionis non sunt extentendae.

Slowa kluczowe: konsument, rzecz ruchoma, szkoda, implementacja

Electricity as a Dangerous Product
Abstract

The operation of a dangerous product is an issue close to the interests of both co-
nsumers and entities that supply the product to consumers. Currently, there are many
categories of products on the market that may be considered as dangerous products,
however, in the author’s opinion, particular attention should be paid to the category
of products that cannot be clearly defined, thus this article focuses on electricity con-
sidered as a dangerous product. The regulations invoked by the legislator in conne-
ction with the operation of a dangerous product raise a number of doubts and lead to
discrepancies in the doctrine, as they are not formulated in a sufficiently precise and
unambiguous manner, which results in different positions of doctrine representa-
tives. When analyzing the concept of a dangerous product, it should be noted that
with regard to electricity, a literal interpretation of the provisions of the Civil Code
seems to be appropriate. It is undisputed that under the provisions of the Civil Code,
electricity is not a thing, and was recognized as an exception under Article 449! of
the Civil Code. Bearing in mind the way of analogy that could be applied to other
types of energy, the principle of exceptionis non sunt extentendae should be invoked.

Keywords: consumer, movable thing, damage, implementation
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USTAWOWA LICZBA CZLONKOW (POSLOW,
SENATOROW, CZLONKOW ZGROMADZENIA
NARODOWEGO) W KONSTYTUCJI RP Z 1997 ROKU

Uwagi wstepne

Glosowanie organdéw kolegialnych odbywa si¢ na zasadach okreslonych
przepisami prawa. Glosowanie najwazniejszych organow panstwowych,
w szczegolnosci organdw wiladzy ustawodawczej, regulowane jest w przepi-
sach 0 najwyzszej mocy prawnej, czyli w przepisach konstytucyjnych. Pomi-
mo bardzo duzej wagi tych gltosowan, w wyniku ktérych podejmowane sg
kluczowe decyzje dla panstwa i obywateli, zasady te nie sg $cisle okre§lone
prawem. Konstytucje bowiem, w tym Konstytucja RP z 1997 r.!, postuguja
si¢ zwykle pojeciami zastanymi, ktore nie posiadajg definicji legalnej. Cho-
dzi tutaj przede wszystkim o obowigzujgce wigkszosci, jak wigkszo$¢ zwy-
kta czy wigkszo$¢ bezwzgledna. Innym niezdefiniowanym w przepisach pra-
wa pojeciem jest ,.kworum”, czyli liczba cztonkdéw organu kolegialnego, kto-
rych obecnos$¢ jest wymagana, aby organ mogt podejmowac prawnie wiaza-
ce decyzje. Kwestie te w niniejszym opracowaniu chcieliby$my niejako uzu-
petié, poprzez przeprowadzenie analizy jednego z konstrukcyjnych elemen-
tow wymienionych konstytucyjnych instytucji, jakimi sa ustawowa liczba
postow, ustawowa liczba senatoréw oraz ustawowa liczba cztonkow Zgro-
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madzenia Narodowego, a syntetycznie rzecz ujmujac ustawowa liczba czton-
kéw danego organu®.

W doktrynie® oraz praktyce parlamentarnej pojecie ustawowej liczby
cztonkow (ewentualnie ,,ustawowy sktad”) jest rozumiane jako liczba osob,
ktora powinna wchodzi¢ w sktad danego organu, niezaleznie od tego, ilu fa-
ktycznie cztonkdéw w trakcie konkretnego gtosowania jest obecnych na sali,
a nawet tego, ile mandatow jest w praktyce sprawowanych. Pojawia si¢ ono
nie tylko w Konstytucji, ale rowniez przepisach ustawowych, np. postuguja
sie nim samorzadowe ustawy ustrojowe®. Jesli chodzi o przepisy konstytu-
cyjne, to pojecie to zwigzane jest nieodtacznie z izbami parlamentarnymi,
ktorych sktad co do zasady ma charakter staly. Zdarzaja si¢ jednak rozwia-
zania, ktore dopuszczajg zmiany sktadu izby, nie w zwiazku ze zmiang prze-
pisow konstytucyjnych, a okolicznosciami faktycznymi. Przyktadem moze
by¢ niemiecki Bundestag, ktdrego sktad jest zmienny w zwigzku z instytucja
tzw. mandatoéw nadwyzkowych (Uberhangmandate) [Michalak 2010]. Z ko-
lei w Sejmie PRL, przed ustaleniem statej liczby postow w liczbie 460, w 1
(1952-1956) 1 I1 (1957-1961) kadenc;ji, liczba postow byta powigzana z jed-
nolita norma przedstawicielstwa®, a wigc ostatecznie z liczbg mieszkancow
kraju. Rowniez w takich przypadkach, mamy jednak w dalszym ciggu zacho-
wang stabilno$¢ ustawowego sktadu izby, jesli chodzi o dang kadencje.

Z reguly pojecie ustawowej liczby cztonkdw nie stanowi przedmiotu gle-
bszej refleksji rowniez w doktrynie prawa konstytucyjnego. Brak jest row-
niez orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego® dotyczacego tego, w jaki
sposob je rozumie¢. Mozna wprawdzie przytoczy¢ orzecznictwo NSA doty-

2 Dalej: ustawowa liczba cztonkow.

3 Przedstawiciele doktryny zwykle nie wyjasniajg tego pojecia, ale sposob w jaki je rozumieja
mozna odtworzy¢ na podstawie podawanych przez nich konkretnych przyktadow doty-
czacych liczby postow czy senatorow, ktorzy musza opowiedzie¢ si¢ zadanym rozwia-
zaniem, aby zostato przyjete [Radziewicz 2019; Skrzydto 2013].

4 Zob. np. art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym, Dz. U. z 2019
r., poz. 506 z pdzn. zm., art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie
powiatowym, Dz. U. z2019r., poz. 511 z pézn. zm.; art. 19 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca
1998 1. 0 samorzqdzie wojewddztwa, Dz. U. z 2019 1., poz. 512 z pdzn. zm.

5 Zgodnie z art. 16 ust. 1 Konstytucji PRL z 1952 r. postéw na Sejm wybiera si¢ w stosunku
1 na 60 000 mieszkancow.

% Dalej: Trybunat albo TK.
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czace identycznego terminu, ktorym postuguja si¢ samorzadowe ustawy us-
trojowe, jednak z uwagi na wspomniang autonomi¢ poje¢ konstytucyjnych,
nie mozna przyzna¢ mu istotnego znaczenia. Zgodnie z wyrokiem NSA
z 1995 1. jezeli przepis ustawy upowaznit rad¢ gmin do podjgcia uchwaty o
nieprzeprowadzaniu wyboré6w w zwiazku z wygasnigciem mandatu radnego
i rada takg uchwate podjeta, to powstale pojecie aktualnego sktadu rady, jest
réwnoznaczne z pojeciem sktadu ustawowego’. W innym wyroku dotycza-
cym sytuacji, w ktorej przeprowadzone zostaly juz wybory uzupetniajace,
a nastepnie stwierdzono niewazno$¢ podstawy wygasnigecia mandatu, NSA
zauwazyl, ze ustawowy sktad rady nalezy rozumie¢ jako jej aktualny sktad
— z uwzglednieniem radnych wybranych w wyborach uzupetniajgcych, ale
i tych radnych, w sprawach ktorych sad orzekt niewazno$¢ uchwat stwier-
dzajacych wygaséniecie mandatow®. NSA dopuscit tym samym, aby sklad
ustawowy byt wyzszy od sktadu maksymalnego okreslonego przepisami pra-
wa. Rowniez doktryna przychyla si¢ do elastycznego podejscia do rozumie-
nia tego pojecia na poziomie samorzadu terytorialnego [Czarny 1993, 69-
72]. Czy jednak mozna te ustalenia przenie$¢ na poziom konstytucyjny?

Wobec przedstawionego wyzej rozumienia tego pojg¢cia, pojawia si¢
kilka watpliwosci. Po pierwsze, mozna si¢ zastanawia¢, dlaczego prawo-
dawca postuzyt si¢ pojeciem ,,sktad ustawowy”, nie za$ ,,sktad konstytu-
cyjny”, pomimo tego, ze liczba cztonkow Sejmu, Senatu oraz Zgromadzenia
Narodowego wynika wprost z konstytucji. Nalezy tutaj odwota¢ si¢ do usta-
wy z dnia 17 marca 1921 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, zwanej
Konstytucja marcowa, ktéra zarowno w przypadku Sejmu, jak i Senatu nie
okreslata liczby odpowiednio postow i senatorow, czynila to za$ ordynacja
wyborcza’.

Dla przyjecia zalozenia, ze prawodawca uzywajac pojgcia ustawowa licz-
ba postow, senatorow oraz cztonkéw Zgromadzenia Narodowego miat na
mys$li sklad konstytucyjny, nalezaloby w zwigzku z tym wyjatkowo silnie
uzasadni¢ takg interpretacje, pamietajac, ze ustawy zwykle nie moga zmie-
nia¢ regulacji konstytucyjnych (koncepcja autonomii poje¢ konstytu-

7 Wyrok NSA Osrodek Zamiejscowy w Lublinie z dnia 23 maja 1995 r., sygn. akt SA/Lu
101/95, Lex nr 26129.

8 Wyrok NSA z dnia 2 kwietnia 2008 r., sygn. akt Il OSK 66/08, Lex nr 507884.
9 Ustawa z dnia 28 lipca 1922 r. Ordynacja wyborcza do Sejmu, Dz. U. Nr 66, poz. 590.
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cyjnych), co dotyczy rowniez sktadu organow kolegialnych. Przyjecie za po-
dstawe obliczania kworum czy konstytucyjnych wickszosci liczby usta-
wowej cztonkow organu, moze powodowac istotne utrudnienie ich osiggnig-
cia. W praktyce bowiem sktad faktyczny czgsto rozni si¢ od sktadu ustawo-
wego w zwigzku z przypadkami wygasni¢cia mandatow. Jedynie w przy-
padku Zgromadzenia Narodowego sytuacje wygasni¢cia mandatow nie maja
istotnego znaczenia z perspektywy wymaganych do uzyskania wigkszosci
glosow, z uwagi na ograniczone i dotychczas nie stosowane w praktyce kom-
petencje tego organu. Cho¢ trzeba dodaé, ze w przypadkach okreslonych
w Konstytucji w art. 131 ust. 2 pkt 4 (trwala niezdolnos¢ Prezydenta do spra-
wowania urzedu) oraz w art. 145 (pociggnigcie Prezydenta do odpowiedzial-
nosci przed Trybunatem Stanu) sprawa moze kiedy$ nabra¢ duzego znacze-
nia dla funkcjonowania panstwa.

Przejsciowo faktyczny sktad Sejmu, a szczegolnie Senatu, moze by¢ inny
niz wynika z przepiséw konstytucyjnych. Zachowanie zupelnosci konstytu-
cyjnego sktadu organu nie jest jednak wartos$cig tak istotna, jak zachowanie
cigglosci jego funkcjonowania, dlatego tez, za zgodne z Konstytucjg nalezy
uznac regulacje ustawowe prowadzace do odstepstwa od sktadu okreslonego
w przepisach Konstytucji. W Polsce okres, w ktorym sktad faktyczny jest
mniejszy anizeli sktad ustawowy w przypadku Sejmu jest stosunkowo kro-
tki, gdyz izba ta wybierana jest w wyborach proporcjonalnych. W konse-
kwencji glosuje si¢ na listy kandydatow. W przypadku wygasniecia mandatu
posta mandat obejmuje kolejny kandydat z listy, ktory uzyskatl kolejno naj-
wieksza liczbe glosow na tej samej liScie. Jesli nie wyrazi on zgody, pro-
cedura jest powtarzana i mandat obejmuje kolejna osoba na liscie. Nie ma
wiec koniecznosci przeprowadzania wybordw uzupetniajacych. Zachowanie
konstytucyjnego sktadu jest gwarantowane obowiazkiem ujecia na kazdej li-
$cie liczby kandydatéw nie mniejszej niz liczba postéw wybieranych w da-
nym okregu wyborczym oraz mozliwos$cia ujecia na liscie dodatkowych kan-
dydatow w liczbie ,,nie wiekszej niz dwukrotnos¢ liczby postow wybie-
ranych w danym okregu wyborczym” (art. 211 § 2 Kodeksu wyborczego').
W przypadku, gdyby jednak zabrakto kandydatow, mandat posta pozostaje
nieobsadzony do konca kadencji (art. 251 § 6 k. wyb.). Z kolei wyborow

10 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy, Dz. U. z 2017 ., poz. 15 z pdzn. zm.
[dalej: k. wyb.].
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uzupehniajacych do Senatu nie przeprowadza si¢ w okresie 6 miesiecy przed
dniem, w ktorym uplywa termin zarzadzenia wyboréw do Sejmu (art. 283 §
2 k. wyb.).

Argumentem przemawiajacym za zmiennoscig okreslonego w Konsty-
tucji sktadu organdéw kolegialnych jest wyrazanie konstytucyjnych wigkszo-
sci kwalifikowanych w liczbach utamkowych: 3/5 oraz 2/3. Jest to rozwia-
zanie stosowane powszechnie w ustawach zasadniczych. Nalezy podkresli¢
zastosowanie liczb utamkowych, nie zas bezwzglednych, pomimo tego, ze
chodzi o sktad tych organdéw okreslony Konstytucja i liczby bezwzgledne sa
znane. Przyktadowo, w przypadku wymogu uzyskania wigkszosci kwalifi-
kowanej 3/5 gtosow w Sejmie, w liczbach bezwzglednych bytoby to 276 po-
stow. Taka prawidtowos¢ wskazywataby, ze uzycie liczb utamkowych sta-
nowi celowy zabieg legislacyjny. Jego celem moze by¢ uwzglednienie przy
obliczaniu wymaganego poparcia liczby postéw faktycznie sprawujacych
w danym momencie mandat, co nie byloby mozliwe w przypadku wyrazenia
wymaganej wickszosci w liczbach bezwzglednych.

Przemawia za tym réwniez fakt, ze w przypadku r6znego rodzaju wnio-
skow (np. o zbadanie konstytucyjnosci aktu normatywnego z Konstytucja),
z jednym wyjatkiem'', ustrojodawca zdecydowat, ze wymagane jest popar-
cie okreslonej liczby cztonkdéw organu, niezaleznie od tego, Ze mozna byto
ten wymog wyrazi¢ w prostej formie utamkowe;j'?. Najlepszym tego przykta-
dem moze by¢ art. 156 ust. 2 Konstytucji, zgodnie z ktorym: ,,Uchwatg o po-
ciggnigciu cztonka Rady Ministréw do odpowiedzialno$ci przed Trybuna-
fem Stanu Sejm podejmuje na wniosek Prezydenta Rzeczypospolitej lub co
najmniej 115 postow wiekszoscig 3/5 ustawowej liczby postow”. W prze-
pisie tym postuzono si¢ liczbg bezwzgledng (nie za$ wartoscig procentowa)
dla okreslenia wymaganej liczby podpiséw pod wnioskiem (115 postow) po-
mimo tego, ze mozna ja bylo wyrazi¢ w formie utamkowej (1/4 sktadu Sej-
mu). Jednoczesnie formy utamkowe;j (,,3/5 ustawowej liczby postow™) dla
okreslenia wymaganej wiekszo$ci uzyto in fine tego przepisu.

T Art. 235 ust. 1 Konstytucji: ,,Projekt ustawy o zmianie Konstytucji moze przedtozy¢ co naj-
mniej 1/5 ustawowej liczby postow, Senat lub Prezydent Rzeczypospolitej”.

12 Takiej mozliwosci nie byto jedynie w przypadku wymogu poparcia okre$lonego w art. 191
ust. 1 pkt 1 Konstytucji, zgodnie z ktorym, z wnioskiem w sprawach, o ktérych mowa w art.
188, do Trybunatu Konstytucyjnego wystapi¢ moze m.in. 50 postow albo 30 senatorow.
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Za interpretacjg dazacg do uelastycznienia pojecia ustawowa liczba czto-
nkow przemawia rowniez brak regulacji dotyczacej sytuacji stwierdzenia
wygasnigcia w krotkim okresie znacznej liczby mandatéw, np. z powodu
$mierci badZ zbiorowego zrzeczenia si¢ mandatow przez parlamentarzystow.
Interpretacja omawianego terminu przyjmowana w praktyce i pi$mienni-
ctwie moze prowadzi¢ do paralizu funkcjonowania najwazniejszych kole-
gialnych organéw konstytucyjnych przejawiajacy si¢ w niemoznosci pod-
jecia przez te organy jakiejkolwiek decyzji, na ktora to okoliczno$¢ prawo-
dawca nie przewidziat Zzadnego remedium. Nalezy tutaj zauwazy¢, ze art.
234 ust. 1 Konstytucji stanowigcy o mozliwosci wydawania przez Prezyden-
ta RP rozporzadzen z mocg ustaw w sytuacji braku mozliwos$ci zebrania sig¢
Sejmu dotyczy tylko okresu stanu wojennego. Tymczasem dekompozycja
Sejmu nie wpisuje si¢ w przestanke braku mozliwosci zebrania si¢ tego orga-
nu. Wystgpieniem takiej sytuacji jeszcze bardziej narazony jest Senat z uwa-
gi na mniej liczny sktad i tym samym wigksze zagrozenie dekompozycja
oraz dlugotrwatg procedurg wyborow uzupehniajacych, ktore oczywiscie
w przypadku stanu nadzwyczajnego i tak nie moglyby zostaé przeprowa-
dzone. Zagrozenie to moze si¢ wydawac czysto teoretyczne, w praktyce jed-
nak, przyjecie przy obliczaniu konstytucyjnych wigkszosci sktadu konstytu-
cyjnego, a nie faktycznego, moze wptywaé na czasowe utrudnienie badz
wrecz pozbawienie wigkszo$ci sejmowej mozliwosci realizacji swoich zato-
zen, za$ Sejmu — konstytucyjnych obowigzkow.

Przyjecie za podstawe obliczania kworum oraz kluczowych w ustroju pa-
nstwa wiekszosci gltoséw, ustawowej, nie za$§ faktycznej, liczby parlamen-
tarzystow, powoduje znaczace utrudnienie osiggnigcia wspomnianych pro-
gbéw w sytuacji, gdy czes¢ z mandatow pozostaje nieobsadzona. W nadzwy-
czajnych sytuacjach moze si¢ nawet zdarzy¢, ze liczba nieobsadzonych man-
datow bedzie wynosi¢ kilkana$cie, a nawet wigcej procent, co moze wrecz
uniemozliwi¢ podjecie pewnych decyzji. Polska Konstytucja nie przewiduje
jednak wczesniejszego zakonczenia kadencji parlamentu z powodu jego de-
kompozycji', np. z powodu zmniejszenia jego sktadu ponizej 2/3 ustawowej

13 Takie rozwigzanie nie jest jednak rowniez spotykane w konstytucjach innych panstw, takze
z powodu wspomnianej juz sprawnej z reguly procedury obsadzania wygastych manda-
tow. Jedynym rozwigzaniem w takiej sytuacji jest weze$niejsze zakonczenie kadencji par-
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liczby cztonkdéw. Jakkolwiek wystgpienie takiej sytuacji jest mato prawdo-
podobne w zwigzku z zaistnieniem wymienionych juz przestanek z art. 247
§ 1 k. wyb. (postowie) lub art. 279 § 1 k. wyb. (senatorowie), to jednak istnie-
je jeszcze jedna przestanka wygasnigcia mandatu, a mianowicie zwigzana ze
stwierdzeniem niewaznosci wyborow.

Stwierdzenie niewaznosci moze dotyczy¢ wyboréw we wszystkich okre-
gach wyborczych, wowczas mandaty wszystkich postéw (senatorow) wyga-
sajg, jednak bardziej prawdopodobne jest wygasnigcie mandatow poszcze-
gblnych cztonkow parlamentu w zwigzku z uniewaznieniem wyborow w da-
nym okregu wyborczym. Od czasu pierwszych wolnych wyboréw w 1989 r.
mieliémy do czynienia jednak tylko z jednym takim przypadkiem'*, co zwia-
zane jest z tym, ze nieprawidlowosci o charakterze jednostkowym z uwagi
na bardzo duza liczbe gltoséw, a tym samym zwykle duzg réznic¢ pomiedzy
poszczegdlnymi listami kandydatow, majg bardzo male szanse wpltynaé na
wynik wyboréw. Sad Najwyzszy moze stwierdzi¢ niewazno$¢ wyboréw
z powodu nieprawidtowosci o charakterze systemowym. W przypadku zais-
tnienia takich nieprawidtowosci w wyborach do Sejmu uniewaznionych mo-
ze zosta¢ nawet 20 mandatow (tyle liczy najwigkszy okreg wyborczy), co
nie powinno jednak jeszcze sparalizowac prac tego organu. W sytuacji jed-
nak, czego nie mozna wykluczy¢, gdyby uniewaznione zostaty wybory w ki-
lku okregach, faktyczna liczba postow moglaby spas¢ do liczby mniejszej
anizeli 2/3, czy nawet 3/5 ustawowej liczby cztonkdéw. W tym miejscu nalezy
zauwazy¢, ze na stwierdzenie waznosci (lub niewaznosci) wyborow Sad Na-
jwyzszy ma 90 dni (art. 244 § 1 k. wyb.) i w praktyce Sad wydaje orzeczenie
w tej kwestii po uptywie przynajmniej 2 miesiecy od dnia wyboréw!'>. Ozna-
cza to, ze w tym czasie zostaje zwykle przeprowadzona procedura powotania
nowego rzadu. Moze si¢ zatem okaza¢, ze wickszos$¢ parlamentarna uksztat-

lamentu jego uchwatly. Taka sytuacja miata miejsce w finskim Eduskundzie, kiedy to
w 1924 r. uwie¢ziono i usunigto z parlamentu 27 jego cztonkéw [Grzybowski 2007, 52].

14 Sad Najwyzszy stwierdzit za niewazne wybory do Senatu z 2005 r. przeprowadzone w okre-
gu nr 27. Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 15 grudnia 2005 r. w sprawie wazno$ci wy-
boréw do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej prze-
prowadzonych w dniu 25 wrzeénia 2005 r. (Dz. U. Nr 248, poz. 2097).

15 Przyktadowo, SN w dniu 23 grudnia 2019 r stwierdzit wazno$¢ wyboréw przeprowadzo-
nych 13 pazdziernika 2019 r. Zob. uchwata Izby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw
Publicznych SN z dnia 23 grudnia 2019 r., sygn. akt I NSW 342/19, Lex nr 2757991.
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towana po wyborach, w wyniku orzeczenia Sgdu Najwyzszego, rowniez ule-
gnie dekompozycji. W takiej sytuacji pewne decyzje nie beda mogly by¢ po-
djete z uwagi na to, ze liczba postow (senatoréw) bedzie mniejsza anizeli li-
czba gltoséw potrzebnych dla osiagniecia tej wigkszosci, liczonej od ustawo-
wej liczby cztonkow.

Nie mozna rowniez zupelie wykluczy¢ sytuacji w ktorej, w zwigzku
z niewaznos$cig wyborow, Sad Najwyzszy stwierdzi wygasnigcie ponad po-
lowy mandatow, co oznaczatoby niemozliwos¢ osiggnigcia kworum, do cza-
su ponownych wyboréw i obj¢cia mandatow przez parlamentarzystow
w nich wybranych. Niestety, polskie prawo nie przewiduje rozwigzania na
wypadek wystapienia takiej sytuacji. Wprawdzie na szczeblu samorzadu te-
rytorialnego przewidziano rozwiazanie, zgodnie z ktorym, jezeli ze sktadu
organu stanowigcego, pozostaje mniej niz 3/5 ustawowej liczby radnych, or-
gan ten ulega rozwigzaniu z mocy prawa (art. 390 § 5 k. wyb.). Przepis ten
znajduje jednak zastosowania jedynie w przypadku zmian terytorialnych, nie
za$ opisanej wyzej sytuacji uniewaznienia wyboréw w kilku okregach wy-
borczych.

Pewne argumenty przemawialyby za tym, aby stwierdzenie waz-
no$ci/niewaznos$ci wyborow miato miejsce jeszcze przed pierwszym posie-
dzeniem Sejmu nowej kadencji. Warto zauwazy¢, ze Konstytucja nie okresla
terminu, w ktorym Sad Najwyzszy miatby rozstrzygnaé protesty wyborcze,
za$ termin 90-dniowy wynika jedynie z przepiséw ustawowych (art. 244 § 2
k. wyb.). Mozna si¢ jednak zastanawia¢, czy termin ten jest spdjny z ogoétem
omawianych w niniejszym opracowaniu przepiséw konstytucyjnych. Czy
Sad Najwyzszy nie powinien mie¢ obowiazku szybszej weryfikacji waznosci
wyborow? Konstytucja wyznacza termin 30-dniowy od dnia wyboréw na
przeprowadzenie pierwszego posiedzenia Sejmu (art. 109 ust. 2) i wydaje
sie, ze to wlasnie w tym okresie Sad Najwyzszy powinien podjaé rozstrzy-
gniecie w kwestii wazno$ci wyborow. W sytuacji stwierdzenia wygasnigcia
przez Sad Najwyzszy przynajmniej potowy mandatow pierwsze posiedzenie
nie bedzie moglo doj$¢ do skutku i zgodnie z art. 98 ust. 1 przedtuzytaby sie
dotychczasowa kadencja. Pozwolitoby to na bardziej stabilne sprawowanie
wiadzy w kraju do czasu ponownych wyboréw. W obecnej bowiem regulacji
prawnej, gdy Sad Najwyzszy orzeka w kwestii waznosci wyboréw juz po
rozpoczeciu kadencji przez nowy sktad Sejmu i Senatu, mozliwa jest sytua-
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cja, w ktorej stwierdzenie niewaznosci we wszystkich lub niektorych okre-
gach wyborczych spowoduje, ze do czasu ponownych wyborow de facto
brak bytoby wladzy ustawodawczej. Z drugiej strony, nalezy zauwazy¢, ze
pierwsze posiedzenie Sejmu moze zosta¢ zwotane w czasie duzo krotszym
niz ustawowe 30 dni, a nawet krotszym niz dwa tygodnie od wyborow. Ocze-
kiwanie, iz Sad Najwyzszy rozstrzygnie o waznosci wybordéw tak krotkim
czasie bytoby mato realistyczne. Dlatego ustawodawca stusznie wyznaczyt
dtuzszy czas na badanie protestow wyborczych zakladajac, ze dla zaufania
obywateli do procesu wyborczego kluczowe jest skrupulatne przeanalizo-
wanie wszystkich zgtoszonych zastrzezen. Ceng za takie rozwigzanie moze
by¢ jednak wystapienie kiedy$ pata powyborczego, gdy w wyniku unie-
waznienia wyborow w niektorych okregach wyborczych niemozliwe byloby
i wylonienie rzadu, a jednocze$nie samorozwigzanie Sejmu'.

1. Sklad ustawowy a sklad faktyczny

Okreslony w przepisach prawa sktad organu kolegialnego, moze w pra-
ktyce rozni¢ si¢ od sktadu faktycznego. Powodem tego moze by¢ wystg-
pienie jednej z wielu okolicznos$ci, ktdre powodujg wygasni¢cie mandatu.
Sama Konstytucja ustanawia bowiem wiele warunkow wobec kandydata na
posta czy senatora (art. 99), co daje podstawe ustawowego uregulowania
procedury wygasnigcia jego mandatu. Prowadzi to do, przynajmniej czaso-
wego, pomniejszenia sktadu Sejmu lub Senatu'’ (w konsekwencji rowniez
Zgromadzenia Narodowego) okreslonego w przepisach konstytucyjnych.
Tworzac te procedurg nalezy mie¢ jednak na wzgledzie sktad konstytucyjny
danego organu. Ustawodawca powinien dazy¢ do maksymalnego ogranicze-
nia odstgpstw od tego sktadu. Pomiedzy stwierdzeniem wygasniecia man-
datu dotychczasowego parlamentarzysty a objeciem tego mandatu przez ko-

16 Mozna oczywiScie postawi¢ pytanie, czy moze doj$¢ do tego rodzaju sytuacji, gdyz jej
grozba moglaby determinowaé decyzje SN, ktory zamiast uzna¢ niewazno$¢ wyborow
w czgsci okregow stwierdzitby raczej niewaznos¢ catych wybordw. De constitutione fere-
nda, innym rozwiazaniem dla takich przypadkoéw mogltoby by¢ obligatoryjne rozwigzanie
Parlamentu w przypadku okreslonej przepisami dekompozycji jednej z izb np. spadku li-
czby cztonkdéw ponizej 2/3 ustawowego sktadu.

17 Jak podaje K. Leszczynska, wedtug danych za osiem zakonczonych i dziewigtg rozpoczetg
kadencje¢ Senatu wygasto 44 z 934 mandatow senatorskich (4,9%) [Leszczynska 2018, 147].
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lejng osobe uptywa z reguty jednak pewien okres, ktory moze by¢ dtuzszy
niz okres pozostajacy do rozpoczgcia kolejnego posiedzenia. Taka sytuacja
ma migjsce przede wszystkim w Senacie, co wynika z konieczno$ci prze-
prowadzenia wyborow uzupeiniajacych.

Stwierdzenie wygasniecia mandatu powoduje zatem, ze liczba cztonkow
danej izby parlamentu ulega czasowemu, a pewnych sytuacjach, trwalemu,
zmnigjszeniu. Kodeks wyborczy okresla jednolity katalog przestanek wygas-
nigcia mandatu parlamentarzysty (art. 247 § 1 — postowie; art. 279 § 1 — sena-
torowie): 1) $mier¢; 2) utrata prawa wybieralnosci lub nieposiadania go
w dniu wyboroéw; 3) pozbawienie mandatu prawomocnym orzeczeniem Try-
bunatu Stanu; 4) zrzeczenie si¢ mandatu; 5) zajmowanie w dniu wyborow
stanowiska lub funkcji, ktorych stosownie do przepisow Konstytucji RP albo
ustaw nie mozna tgczy¢ z mandatem posta; 6) powotlanie w toku kadencji na
stanowisko lub powierzenia funkcji, ktorych stosownie do przepisow Kon-
stytucji RP albo ustaw nie mozna tgczy¢ ze sprawowaniem mandatu posta
(senatora); 7) wybor w toku kadencji na posta do Parlamentu Europejskiego.

Ostatnig przestanka wygasni¢cia mandatu, nie wymieniong w powyz-
szym katalogu, ale juz omowiong wczesniej, jest stwierdzenie niewaznosci
wyboroéw. Zmniejszenie sktadu izby parlamentarnej w stosunku do sktadu
ustawowego moze mie¢ charakter przejsciowy lub tez trwaty. Ponizej przed-
stawiamy okolicznos$ci 1 konsekwencje wystgpienia takich sytuacji.

2. PrzejSciowe zmniejszenie liczby parlamentarzystéw

Przez czasowe zmniejszenie sktadu Sejmu czy Senatu rozumiemy sy-
tuacje, w ktorej mandat zostaje obsadzony przed koncem danej kadencji izby
parlamentarnej. Jesli chodzi o procedurg uzupetnienia sktadu Sejmu i Senatu,
to sg one odmienne. Zgodnie z art. 249 § 1 k. wyb. wygasniecie mandatu po-
sta niezwlocznie stwierdza Marszalek Sejmu w drodze postanowienia.
W tym przypadku pojecie niezwlocznosci nalezy interpretowac restrykceyj-
nie, gdyz organy wiladzy publicznej powinny dazy¢ do jak najszybszego
przywrdcenia sktadu izb parlamentarnych do liczby ustawowej. Od tego po-
stanowienia postowi przystuguje prawo odwotania do Sadu Najwyzszego
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w terminie 3 dni od dnia doreczenia postanowienia (art. 250 § 1)'®. Sad Naj-
wyzszy rozpatruje ewentualne odwotanie posta, ktory zostatl pozbawiony
mandatu w terminie 7 dni (art. 250 § 2).

Analogiczng procedurg znajdujaca zastosowanie do senatora przewiduja
przepisy art. 281 oraz 292 k. wyb. Co oczywiste jednak, stwierdzenia wygas-
nigcia mandatu dokonuje Marszatek Senatu. Przypadki takich odwotan sa
bardzo rzadkie, przestanki wygasnigcia mandatu sa bowiem zwykle bez-
sporne. Nalezy jednak zwroci¢ uwage na spor dotyczacy interpretacji zakazu
Taczenia stanowiska prokuratora w stanie spoczynku z mandatem parlamen-
tarzysty'’. Spor ten pokazuje, ze instytucja odwotania, nawet w przypadku
stwierdzenia wygasniecia z powodu wystgpienia zwykle oczywistych prze-
stanek, jest potrzebna. Z drugiej strony nalezy zauwazy¢, ze jakkolwiek ter-
miny procesowe sg niezwykle krotkie, to powoduja odwleczenie w czasie
uzupetnia sktadu izby parlamentarnej, co z uwagi na obowigzujace wig-
kszo$ci jest szczegdlnie istotne w Sejmie.

Oswiadczenie o przyjeciu mandatu poselskiego powinno by¢ ztozone
w terminie 7 dni od dnia dorgczenia zawiadomienia przez Marszatka Sejmu
(art. 251 § 11 3), kolejnego kandydata z tej samej listy kandydatow, ktory
w wyborach otrzymat kolejno najwigkszg liczbe glosow, o przystugujacym
mu pierwszenstwie do mandatu, w przypadku: 1) Smierci posta; 2) uptywu
terminu do wniesienia odwotania od postanowienia Marszatka Sejmu o wy-
gasnieciu mandatu; 3) nieuwzglednienia odwotania od postanowienia Mar-
szatka Sejmu o wygasnieciu mandatu przez Sad Najwyzszy.

W przypadku Senatu zaistnienie jednej z wymienionych przestanek po-
woduje, co do zasady, wszczecie procedury przeprowadzenia wyborow uzu-
petniajacych, o czym szerzej w dalszej czesci opracowania.

18 Odwotanie, zgodnie z art. 250 § 1 k. wyb. nie przystuguje jedynak w przypadku $mierci.
Odwotanie nie przyshuguje rowniez w przypadku wygasniecia mandatu na podstawie
orzeczenia SN w zwigzku ze stwierdzeniem niewaznosci wyborow, ktore jest niezaskar-
zalne. Zob. postanowienie SN z dnia 11 kwietnia 2012 r., sygn. akt III SO 5/12, Lex nr
1227971.

19 Postanowienie SN z dnia 9 listopada 2011 r., sygn. akt IIl SW 169/11, OSNP 2012/11-
12/161; postanowienie SN z dnia 9 listopada 2011 r., sygn. akt IIl SW 168/11, Lex nr
1095839.
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Dla pelnego przedstawienia tej procedury nalezy przytoczy¢ rOwniez art.
4 ust. 2 Regulaminu Sejmu®’, zgodnie z ktorym postowie nieobecni na po-
siedzeniu Sejmu oraz postowie, ktorzy uzyskali mandat w czasie trwania ka-
dencji, sktadaja §lubowanie poselskie na pierwszym posiedzeniu, na ktorym
sg obecni. Regulamin Senatu®' nie reguluje kwestii $lubowania senatorow,
ktorzy uzyskali mandat w trakcie kadencji, jednak praktyka jest analogiczna,
jak w Sejmie.

W praktyce postanowienie Marszatka Sejmu w sprawie stwierdzenia wy-
gasnigcia mandatu wydawane jest z reguty w ciagu kilku dni od zaistnienia
przestanki wygasnigcia. Zaktadajac zatem brak odwotania w tej sprawie oso-
ba, ktora obejmie mandat powinna by¢ znana w ciagu kilku dni, za$ formal-
nie moze mandat obja¢ na najblizszym posiedzeniu. Nalezy jednak pamigtac,
ze dopiero po uprawomocnieniu si¢ postanowienia Marszatka Sejmu, moze
zosta¢ wskazany kolejny kandydat z listy.

Inaczej sytuacja wyglada w przypadku Senatu, ktorego cztonkowie wy-
bierani sg w okrggach jednomandatowych. Z uwagi na charakter wyboréw
do Senatu, w ktorych kazde ugrupowanie wystawia jednego kandydata (co
w praktyce jest warunkiem uzyskania jedynego mandatu b¢dacego do rozdy-
sponowania w danym okregu wyborczym), wygasty mandat nie trafia do ka-
ndydata z najwigkszg liczbg glosow w okregu, ktdry nie uzyskat mandatu.
Pochodzi on bowiem niemal zawsze z innej opcji politycznej, a wigc objecie
przez niego mandatu wypaczatoby wole wyborcow, ktorzy oddali glos na
pierwotnie zwycieskiego kandydata. Przeprowadzane sg natomiast wybory
uzupetniajace (art. 283 § 1 k. wyb.), co powoduje, ze mandat pozostaje nieo-
bsadzony przez co najmniej kilka tygodni, a zwykle miesigcy. Jesli chodzi
o termin uzupeknienia sktadu Senatu, to nalezy w pierwszej kolejnosci przy-
toczy¢ art. 283 § 2 k. wyb., zgodnie z ktorym wybory uzupetniajace zarzadza
si¢ i przeprowadza w terminie 3 miesigcy od dnia stwierdzenia wygasniecia
mandatu senatora. Oznacza to, ze w ciagu tych 3 miesigcy musi zosta¢ prze-
prowadzone gltosowanie. Samo ogloszenie wynikéw wyborow oraz objecie
mandatu moze nastapi¢ juz po uptywie tego terminu.

20 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 1., Regulamin Sejmu Rzeczy-
pospolitej Polskiej, M.P. z 2019 r., poz. 1028, z p6zn. zm.

21 Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. Regulamin Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej, M.P. z 2018 r., poz. 846 z p6zn. zm.
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W kazdej z opisanych wyzej sytuacji mamy zatem do czynienia ze zmnie-
jszeniem sktadu izby, ktore moze trwac od kilku do nawet kilkudziesigciu
dni. Jego dtugos¢ jest zalezna przede wszystkim od izby parlamentarnej, ale
réowniez od terminu, w ktérym kolejny kandydat z listy ztozy oswiadczenie
o przyjeciu mandatu (w przypadku Sejmu) oraz terminu kolejnego posie-
dzenia. Nalezy w zwigzku z tym zauwazy¢, ze nie jest wskazane organizo-
wanie posiedzen Sejmu czy Senatu w terminie bezposrednio nastgpujacym
po wyborach samorzgdowych oraz wyborach do Parlamentu Europejskiego,
gdyz sktad tych organdw moze by¢ wowczas niepeiny, co mogloby zaburzy¢
uktad sit w parlamencie?’. Powyzsze wynika z tego, Ze w wymienionych wy-
borach o mandat ubiega si¢ zwykle wielu parlamentarzystow i cz¢$¢ z nich
zdobywa mandat. Przyktadowo, w trakcie Sejmu VIII kadencji oraz Senatu
IX kadencji, w zwigzku z uzyskaniem mandatu w wyborach samorzadowych
72018 r. wygast mandat az 10 postoéw, za§ w zwiazku z wyborami do Parla-
mentu Europejskiego z2019 r. wygasty mandaty jeszcze wigkszej liczby par-
lamentarzystow, gdyz 18 postéw i 2 senatorow.

Powstaje rowniez pytanie, czy mozliwa jest sytuacja odwrotna do przed-
stawionej wyzej, tj. czy faktyczna liczba postow lub senatorow moze by¢
wigksza od liczby ustawowej? Jesli chodzi o ryzyko zwigkszenia fakty-
cznego sktadu tych organow ponad liczbe okreslong w przepisach konstytu-
cyjnych to inaczej niz w przypadku organow samorzadu terytorialnego [Rul-
ka 2016, 67-71], takie ryzyko nie powinno zasadniczo wystepowaé”. Bo-
wiem zawiadomienie kolejnego kandydata z tej samej listy kandydatow, kto-
ry w wyborach otrzymat kolejno najwieksza liczbe gtosow, o przystugu-
jacym mu pierwszenstwie do mandatu, nastepuje po uptywie terminu do
whniesienia odwotania od postanowienia Marszatka Sejmu albo po wydaniu

22 f agodzi te okoliczno$¢ dobra praktyka, wedtug ktorej posiedzenia izb parlamentu odbywaja
si¢ zgodnie z harmonogramem ustalanym z wielomiesiecznym wyprzedzeniem, nie czes-
ciej niz dwa razy w ciagu roku. Innymi stowy, gdy tworzony jest plan prac izby trudno
wowczas przesadzac, czy i jak wybory wptyna na sktad izb, a czasami moze nie by¢ nawet
znany termin wyborow.

23 W skrajnych przypadkach taka sytuacja jest jednak mozliwa, np. gdy uptyngt termin do
whniesienia odwotania od postanowienia Marszatka Sejmu o wygasnieciu mandatu, kolej-
ny kandydat na licie wyborczej ztozyt §lubowanie poselskie, a jednoczesnie okazato sie,
ze parlamentarzysta tracacy mandat nie byt (prawidtowo) zawiadomiony.
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przez Sad Najwyzszy postanowienia nieuwzgledniajacego odwotania od ta-
kiego postanowienia, ktore juz nie podlega zaskarzeniu [Kisielewicz 2018].

Z powyzszego wynika, ze faktyczny sktad Sejmu, Senatu oraz Zgroma-
dzenia Narodowego czesto odbiega od sktadu okreslonego w przepisach ko-
nstytucyjnych, czasem nawet znaczaco. Prawo nie wyklucza tego, aby po-
migdzy wygasnigciem mandatdéw a objeciem ich przez kolejne osoby z listy
odbywaty si¢ posiedzenia Sejmu, rowniez w sytuacji, gdy ma miejsce jedno-
czesne wygasnigcie wielu mandatow. Takie zdarzenie moze mie¢ zatem
wplyw na glosowania, w ktorych wickszos¢ liczona jest w stosunku do usta-
wowej liczby cztonkéw. Przyktadowo, w przypadku gtosowania nad kon-
struktywnym wotum nieufno$ci przed uzupetieniem sktadu po wyborach
do Parlamentu Europejskiego z 2019 r., faktyczna wymagana wigkszo$¢ nie
wynositaby ponad 50% ustawowej liczby cztonkow (231 z 460), lecz ponad
52% (231 z 442 postow). Tymczasem jest to dostrzegalna r6znica, ktdra mo-
gtaby mie¢ wplyw na ostateczny wynik.

Warto rowniez zwrdci¢ uwage na aktualny problem kwarantanny zwig-
zanej z podejrzeniem choroby zakaznej, ktorg przewiduje polskie ustawo-
dawstwo®*. Mozliwa jest sytuacja, w ktorej takiej kwarantannie poddanych
zostanie nawet wigkszo$¢ postow czy senatorow, co wyklucza mozliwos¢
osiggnigcia kworum i podjecie jakiejkolwiek decyzji.

3. Trwale zmniejszenie liczby parlamentarzystéw

Z trwalym zmniejszeniem sktadu Sejmu i Senatu mamy do czynienia
w sytuacji, gdy mandat pozostaje nieobsadzony do konca kadencji. Nie ma
zatem tutaj znaczenia dtugo$¢ trwania wakatu. Zaistnienie takiej sytuacji jest
bardzo rzadkie, za§ w przypadku jego wystapienia réznica pomiedzy ustawo-
wa a faktyczna liczbg postow, jest niewielka. Jesli chodzi o Sejm, to taka sy-
tuacja moze wystgpi¢ jedynie w dwoch przypadkach.

Po pierwsze, gdy wygasniecie mandatu nastapi pod koniec kadencji
1 z uwagi na obowigzujace terminy nie uda si¢ obsadzi¢ wolnego mandatu.
Powstaje pytanie, czy Marszatek Sejmu moze zrezygnowac z poszukiwania

24 Ustawa z dnia 5 grudnia 2008 t. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaz-
nych u ludzi, Dz. U. z 2019 r., poz. 1239 z p6zn. zm.
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kolejnego kandydata z listy gotowego obja¢ mandat w sytuacji, gdy wpraw-
dzie do konca kadencji pozostat jeszcze czas, jednak nie zostato zaplanowa-
ne zadne posiedzenie, na ktorym moégltby formalnie obja¢ mandat. Wydaje
si¢, ze nie. Posiedzenie Sejmu moze zosta¢ zwotane w kazdej chwili, row-
niez po wyborach Sejmu kolejnej kadencji. Tym bardziej Marszatek nie po-
winien zrezygnowac z przeprowadzania tej procedury w sytuacji, gdy zosta-
1o juz tylko jedno posiedzenie, czy tez jego czesC.

Druga taka sytuacja moze wystapi¢ wowczas, gdy zabraknie kandydatow
na li§cie, ktorzy mogliby obja¢ mandaty pozostate do obsadzenia. Zgodnie
z art. 251 § 6 k. wyb., jezeli obsadzenie mandatu posta bytoby niemozliwe
z powodu braku kandydatow, ktérym mandat mozna przydzieli¢, Marszatek
Sejmu w drodze postanowienia stwierdza, iz mandat ten do konca kadencji
pozostaje nieobsadzony. Wystapienie takiej sytuacji jest jednak bardzo mato
prawdopodobne z uwagi na duzg liczbe kandydatow na liscie. Kodeks wy-
borczy stanowi bowiem w art. 211 § 2, ze liczba kandydatow na liscie nie
moze by¢ mniejsza niz liczba postéw wybieranych w danym okregu wybor-
czym i wigksza niz dwukrotnos¢ liczby postow wybieranych w danym okre-
gu wyborczym. Wigkszo$¢ komitetow wyborczych odmiennie niz w przypa-
dku wyboréw do Senatu wystawia maksymalng liczbe kandydatow, gdyz jak
wiadomo, zwykle im wiecej kandydatow, tym wigcej gloséw oddanych
przez wyborcow. Z reguly zatem w przypadku kazdej listy, ktora uzyskata
przynajmniej 1 mandat w danym okregu kandydatow na objecie mandatu
jest co najmniej kilku, a zwykle kilkunastu badz wiecej. Istotnie jednak pe-
wien problem z obsadzeniem wygastego mandatu moze wystapic pod koniec
kadencji, gdyz wielu z kandydatéw, szczegdlnie w przypadku partii rza-
dzacej moze zajmowac stanowiska w strukturach panstwach niepotaczal-
nych z mandatem posta. W rezultacie musieliby zrezygnowac z zajmowane-
go stanowiska dla objgcia mandatu na zaledwie kilka miesiecy. Kalkulacja
korzysci i strat dokonywana przez takie osoby czesto wypada na niekorzys¢
opcji objecia mandatu posta. W takiej sytuacji moze si¢ wydtuzy¢ procedura
obsadzenia mandatu kolejnym kandydatem z listy w zwigzku ze ztozeniem
rezygnacji przez kolejnych kandydatéw [Rogacin 2019]. Na przestrzeni osta-
tnich kadencji nie zdarzyta si¢ jednak sytuacja, w ktorej ze wskazanego po-
wodu mandat pozostalby ostatecznie nieobsadzony.
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Trwate zmniejszenie sktadu Senatu ma miejsce zdecydowanie czesciej.
W takiej sytuacji przeprowadzane sa wyboru uzupehiajace®. Nalezy w tym
migjscu ponownie przytoczy¢ art. 283 § 2 k. wyb., zgodnie z ktorym, wybo-
réow uzupelniajacych nie przeprowadza si¢ w okresie 6 miesiecy przed
dniem, w ktorym uplywa termin zarzgdzenia wyborow do Sejmu. Jak wynika
z Konstytucji, wybory do Sejmu i Senatu zarzadza Prezydent Rzeczypospo-
litej nie pdzniej niz na 90 dni przed uptywem 4 lat od rozpoczgcia kadencji
Sejmu 1 Senatu (art. 98 ust. 2). Oznacza to, ze okres, w ktorym wyboréw
uzupelniajacych nie przeprowadza si¢ wynosi okoto 9 miesigcy, co stanowi
prawie 1/5 catej dtugo$ci kadencji. Takie rozwiazanie jest jednak zrozumiate
w zwigzku z duzymi kosztami wyborow i krotkim okresem, w ktérym wyto-
niony w ten sposob senator sprawowatby swoj mandat. Moze ono jednak
spowodowac, ze w ostatnich miesigcach kadencji Senatu réznica pomiedzy
sktadem faktycznym oraz ustawowym bedzie wynosi¢ nawet kilka man-
datow. Nie utrudni to jednak przyjmowania ustaw i uchwat, gdyz zadna wig-
kszo$¢ w Senacie nie jest liczona od ustawowej liczby jego cztonkdw, a jedy-
nie wymaga si¢ osiagni¢cia kworum.

Powyzsza rozbiezno$¢ moze mie¢ powazniejsze skutki polityczne tylko
w sytuacji, gdyby nieobsadzone do konca kadencji mandaty nalezaty jedynie
lub w zdecydowanej wigkszo$ci do jednej opcji politycznej. Biorac za przy-
ktad obecng X kadencje Senatu, rozpoczeta w listopadzie 2019 r., w ktorej
48 mandatow sprawuja senatorowie strony rzagdowej, zas pozostate mandaty
senatorowie opozycji i niezalezni, wygasniecie i nieobsadzenie kilku man-
datéow mogloby prowadzi¢ do zmiany senackiej wiekszosci. Jesli chodzi
o kilka ostatnich kadencji Senatu to liczba nieobsadzonych mandatow wy-
niosta: w kadencji VI — 2, w kadencji VII — 0, w kadencji VIII — 1 i w kaden-
cji IX — 5. Z uwagi na istniejacy uktad polityczny, w zadnej z wymienionych
kadencji, w ktorych nastgpito trwale zmniejszenie sktadu Senatu, nie przy-
niosto ono jednak istotnych skutkow politycznych.

Przyjmujac, ze ustawowa liczba cztonkéw Sejmu, Senatu oraz Zgroma-
dzenia Narodowego wynika z przepisow konstytucyjnych i faktyczne zmnie-

23 Jeszcze innym rozwigzaniem na uzupehienie sktadu izby parlamentarnej, w szczeg6lnosci
tej pochodzacej z wyborow wigkszosciowych, jest obsadzenie wygastego mandatu zaste-
pca dotychczasowego parlamentarzysty, jak ma to miejsce na przykltad w Chorwacji
[Sktadowski 2017, 127-41].
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jszenie sktadow tych organow, nie ma znaczenia przy obliczaniu kworum,
konstytucyjnych wigkszosci oraz liczby podpiséw poparcia pod danym
wnioskiem, wszystkie te konstytucyjnie okreslone warto$ci w sytuacji roz-
biezno$ci pomiedzy ustawowa oraz faktyczng liczbg cztonkdw tych organdow
ulegajg podwyzszeniu. Mozna przyjac, ze takie byto zamierzenie ustro-
jodawcy. Kalkulacja bowiem tych wartosci od faktycznego sktadu mogtaby
powodowac roznego rodzaju naduzycia, stanowi¢ pokuse¢ wykorzystywania
sytuacji przez jedng strong politycznych sporéw oraz stanowi¢ niebezpie-
czenstwo dla parlamentarzystow, szczeg6lnie opozycyjnych, a w skrajnych
przypadkach dla ustroju demokratycznego. Przyktadowo, mozna wyobrazié
sobie sytuacje, w ktorej Marszatek Sejmu zwlekatby z obsadzeniem man-
datow przez kolejne osoby z list partii opozycyjnych w celu wplywu na wy-
nik glosowania w Sejmie.

Nalezy jednak rowniez wskaza¢ na wady takiego rozwigzania. Jakkol-
wiek czysto teoretycznie, moze jednak dojs¢ do sytuacji, w ktorej faktyczna
liczba cztonkdw tych organow bedzie tak mata, ze nie bedzie mozliwosci po-
djecia istotnej dla panstwa decyzji obostrzonej kwalifikowang wigkszosScig
liczong wlasnie od ustawowej liczby cztonkow. Dotyczy¢ to bedzie jednak
tylko przypadkdéw trwalego, nie za$ czasowego zmniejszenia liczby parla-
mentarzystow.

Konstytucja, o czym szerzej w dalszej czgsci opracowania, przewiduje je-
dynie cztery kwalifikowane wigkszos$ci liczone od ustawowej liczby czton-
kéw. Obiektywnie najwieksza trudno$¢ zwiazana z obowiazujacym sposo-
bem interpretacji pojecia ustawowej liczby cztonkow dotyczy uchwaty
o skréceniu kadencji Sejmu wymagajacej wiekszosci 2/3 ustawowej liczby
cztonkow Sejmu, tj. 307 postow. Musialaby si¢ jednak zdarzy¢ jedna z kilku
mato prawdopodobnych, cho¢ teoretycznie mozliwych sytuacji, w tym 1) ka-
tastrofa lub zamach, w wyniku ktérego $mier¢ poniostaby znaczna cze$¢ pos-
16w i1 dodatkowo brak byloby kolejnych kandydatow z listy, ktérzy mogliby
obja¢ wygaste mandaty; 2) uniewaznienie przez Sad Najwyzszy wyboréw
w odpowiednio duzej czgséci okregdw. Mogloby wowczas dojs¢ do sytuaci,
w ktorej Sejm niezdolny do dalszego funkcjonowania nie moglby jednak
zdecydowac¢ o skroceniu swojej kadencji. Mniej problematyczne bytoby zna-
czne zmniejszenie skladu w Senacie, ktory nie podejmuje decyzji taka wig-
kszoscia.
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4. Ustawowa liczba czlonkow w Konstytucji RP

Analizowane pojecie wystgpuje w Konstytucji wielokrotnie. Mozna wy-
ro6znic trzy sytuacje, w ktorych znajduje ono zastosowanie.

Pojecie ustawowej liczby cztonkdéw wykorzystywane jest przy okresleniu
wymogu kworum, ktére stanowi element konstrukcyjny konstytucyjnych
wigkszo$ci. Kworum to liczba cztonkdéw ciala kolegialnego, ktdrych obec-
no$¢ jest konieczna, aby podmiot ten mogt wydawac akty prawne i zwykle
stanowi potowe sktadu organu. Najczgsciej stosowanym rozwigzaniem przy
jego ustalaniu jest odniesienie si¢ do ogolnej liczby cztonkow organu. Jego
zastosowanie traci zatem racj¢ bytu w sytuacji, gdy wiekszosc¢ jest liczona
od ustawowej liczby cztonkow, wowczas bowiem tak czy inaczej, aby prze-
glosowac dang propozycj¢ czy kandydature, na posiedzeniu organu kolegial-
nego musi by¢ wigcej niz potowa jego cztonkdéw. Zgodnie z trescig prze-
pisow Konstytucji odnoszacych si¢ do kworum podczas posiedzen plenar-
nych Sejmu (np. art. 120, art. 121 ust. 3, art. 154 ust. 2, art. 154 ust. 3, art.
155 ust. 1) minimalna liczba obecnych postow, warunkujgca prawomocno$é
podjetych przez Sejm ustaw i uchwat, stanowi co najmniej potowe ustawo-
wej liczby postow, tj. 230. Podobnie sytuacja wyglada, jesli chodzi o Senat
(np. art. 235 ust. 4), przy czym co najmniej potowe ustawowej liczby czton-
kéw Senatu stanowi 50 senatoréw. Jesli chodzi o Zgromadzenie Narodowe
to prawodawca nie ustanowit wymogu kworum przy podejmowanych przez
ten organ uchwat, gdyz jego kompetencje obostrzone sa uzyskaniem wiek-
szosci liczonej od ustawowej liczby jego cztonkéw. O uzyskanie kworum
martwi¢ si¢ musi przede wszystkim wigkszo$¢ parlamentarna, gdyz nieuzys-
kane kworum przez parlamentarzystow strony rzadzacej moze stanowi¢ po-
kuse dla opozycji rezygnacji z udziatu w obradach, badz samym glosowaniu
(tzw. obstrukcji parlamentarna®®) i zniweczenia wszelkich zamierzen legisla-
cyjnych strony rzadowej. W pewnych sytuacjach moze si¢ zatem okazac, ze
trudniejszym anizeli osiagniecie wigkszosci w glosowaniu bedzie samo do-
prowadzenie do niego, czyli osiagniecie kworum. Sformulowanie rzadu przy

26 Szerzej zob. Pawlowski 2003, 69-73.
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pierwszej probie wymaga poparcia ponad 230 postow?’, co automatycznie
zapewnia kworum.

Prawodawca wbudowat jednak dodatkowo w procedure legislacyjng wa-
zny mechanizm w art. 121 ust. 2 Konstytucji, zabezpieczajacy przez wysta-
pieniem rzadkiej sytuacji, w ktorej opozycja posiada wigkszo$¢ w Senacie
i poprzez obstrukcje chciataby zablokowac procedure ustawodawczg na eta-
pie prac senackich. Zgodnie z tym przepisem: ,,Senat w ciagu 30 dni od dnia
przekazania ustawy moze ja przyja¢ bez zmian, uchwali¢ poprawki albo uch-
wali¢ odrzucenie jej w catosci. Jezeli Senat w ciggu 30 dni od dnia przeka-
zania ustawy nie podejmie stosownej uchwaty, ustawe uznaje si¢ za uchwa-
long w brzmieniu przyj¢tym przez Sejm”. Obstrukcja parlamentarna w for-
mie unikania udziatu w obradach Senatu moze zatem jedynie op6zni¢, nie
za$ udaremni¢ przyjecie ustawy.

Nalezy w tym miegjscu zauwazy¢, ze analogicznym do pojgcia ustawowa
liczba cztonkdéw znajdujacego zastosowanie w odniesieniu do ciat kolegial-
nych jest pojecie uprawnionych do gltosowania znajdujace zastosowanie do
glosowan suwerena. Konstytucja tylko w jednym przepisie odwotuje si¢ do
drugiego z wymienionych poje¢ stanowiagc, w art. 125 ust. 3: ,,jezeli w re-
ferendum ogdlnokrajowym wzigto udziat wigcej niz potowa uprawnionych
do gtosowania, wynik referendum jest wigzacy”. Pojecie uprawnionych do
gltosowania zostato skonkretyzowane w ustawie o referendum ogolnokra-
Jjowym® oraz Kodeksie wyborczym. Ogélnie rzecz ujmujac, s to wszystkie
osoby, ktore znalazly si¢ w spisie wyborcow sporzadzonym na potrzeby gto-
sowania referendalnego. Funkcja tego rozwigzania jest podobna, cho¢ nie
identyczna, jak w przypadku ustawowej liczby cztonkow, a wiec zagwaran-
towanie tego, ze nie zastanie dokonana zmiana przypadkowa, nieprze-
mys$lana, bez poparcia odpowiedniej liczby uprawnionych do jej podjecia.
Osiagniecie wymaganej frekwencji wyborczej stanowi rowniez swoiste pot-
wierdzenie, ze istotnie przedmiotem referendum byla sprawa o szczegdlnym

27'W pewnych sytuacjach moze by¢ to mniejsza liczba postow, teoretycznie przynajmniej 116
postow. Im mniejsze jednak poparcie tym mniejsze szanse utrzymania si¢ takiego tzw.
rzadu mniejszosciowego i wieksze prawdopodobienstwo, ze opozycja bedzie dazyta do
zrywania kworum.

28 Ustawa z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogélnokrajowym, Dz. U. 22019 1., poz. 1444
Z pézn. zm.
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znaczeniu dla panstwa. Z drugiej strony nalezy jednak zauwazy¢, ze trudnos¢
w osiggnieciu progu potowy uprawnionych do glosowania w glosowaniu su-
werena jest daleko wigksza, anizeli w przypadku glosowan organéw kole-
gialnych. Mozna si¢ dlatego zastanawiac, czy wymog frekwencyjny nie jest
zbyt wysoki 1 nie powinien by¢ blizszy wymogom obowigzujacym w refe-
rendach samorzadowych. Mozna jednak rowniez to rozwigzanie uznaé¢ za
wyraz rezerwy ustrojowym wobec form demokracji bezposredniej i celowe
ograniczenie realnych mozliwosci przeprowadzenia (skutecznych) dziatan
referendalnych [Dudek 2018, 169-85].

Dotychczas na gruncie tego przepisu zostaly przeprowadzone jedynie
dwa referenda, z ktorych jedno zakonczyto si¢ osiagnieciem wymaganej fre-
kwencji wyborczej (58,85 %)%, w drugim za$ odpowiedniego progu nie tyl-
ko nie udato si¢ osiagna¢, ale nawet do niego sie nie zblizono (7,80 %)™. Je-
dnoczes$nie przypadki nieosiggnigcia kworum w procedurze gltosowania
w izbach parlamentarnych sg rzadkie®' i maja miejsce przede wszystkim
w zwigzku z zastosowaniem wspomnianej juz obstrukcji parlamentarne;j,
ktorej jedng z form jest bojkot gtosowan w sytuacji nicobecnos$ci czgséci par-
lamentarzystow wigkszo$ci rzadowej. W ten sposob opozycja ma wigksze
szanse na niedopuszczenie do przegtosowania propozycji wigkszos$ci, anizeli
w glosowaniu poprzez uzyskanie wigkszo$ci gltosow. Podobna sytuacja
odnoszgca si¢ do glosowania referendalnego ma miejsce jedynie w przypad-
ku samorzadowych referendow odwolawczych, nie wystepowata jednak
w referendach ogolnokrajowych, w ktorych wymog frekwencyjny posiada
umocowanie konstytucyjne.

Warto jeszcze zauwazy¢, ze Konstytucja nie ustanawia podobnego progu
w przypadku referendum konstytucyjnego, ktérego znaczenie jest przeciez

2% Obwieszczenie Pafistwowej Komisji Wyborczej z dnia 21 lipca 2003 r. o skorygowanym
wyniku ogdlnokrajowego referendum w sprawie wyrazenia zgody na ratyfikacje Traktatu
dotyczacego przystapienia Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej, Dz. U. Nr
132, poz. 1223.

30 Obwieszczenie Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 23 listopada 2015 r. o skorygowa-
nych wynikach glosowania i wyniku referendum ogoélnokrajowego przeprowadzonego
w dniu 6 wrzesnia 2015 r., Dz. U. poz. 2035.

31 Taka sytuacja miala miejsce w dniach 21 lipca oraz 22 sierpnia 2006 r., kiedy to nieobec-
nos¢ kilku postow koalicji rzadowej PIS-PSL-Samoobrona wykorzystali postowie opozy-
cji bojkotujac glosowania [Dudek 2008, 173-74].
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daleko wigksze niz referendum ogdlnokrajowego, ktore jest dedykowane do
rozstrzygania spraw o szczegolnym znaczeniu dla panstwa, niemajacych jed-
nak, w kazdym razie z formalnego punktu widzenia, charakteru tak zasadni-
czego jak zmiany przepisow I, II i XII rozdziatu Konstytucji.

Nalezy rowniez odnotowac, ze Konstytucja okresla w sposob sztywny nie
tylko sktad Sejmu, Senatu, a w konsekwencji rowniez Zgromadzenia Naro-
dowego, ale rowniez kilku innych organow konstytucyjnych. Przyjmujac, ze
uzywanie przez prawodawce sformulowania ustawowa liczba cztonkow
w glosowaniach wymienionych wyzej organow odnosi si¢ do ich liczby
okreslonej w Konstytucji, nalezy postawi¢ pytanie, czy takiego rozumienia
tego pojecia nie nalezy odnosi¢ rowniez do sktadéw innych organdéw okre-
slonych precyzyjnie w przepisach Konstytucji, nawet jesli Konstytucja wy-
raznie o tym nie stanowi. Tym bardziej, ze ustawa zasadnicza nie zawiera
przepisow dotyczacych glosowania tych organdw.

Po pierwsze, jest to Krajowa Rada Sadownictwa, ktora, jak wynika z art.
187 ust. 1, powinna liczy¢ 25 cztonkow. Ustawowa regulacja funkcjono-
wania tego organu’> w art. 21 ust. 1 stanowi, Ze ,,Do waznoéci uchwat Rady
potrzebna jest obecno$¢ co najmniej potowy jej sktadu”. Nie odwotuje si¢
zatem wprost do pojecia ustawowej liczby jego czlonkéw przy ustalaniu
kworum, cho¢ w doktrynie nie poddaje si¢ w watpliwos¢, ze chodzi tutaj
o ustawowg liczbe cztonkow [Pek 2013]. Do podjecia uchwaty Rady potrze-
ba wiec przynajmniej 13 jej cztonkdw.

Po drugie, jest to Trybunat Konstytucyjny, ktorego sktad zgodnie z art.
194 ust. 1 liczy 15 sedziéw. Podobnie regulacja ustawowa™ nie odwotuje sie
do wskazanej w Konstytucji liczby sedziow w art. 8 ust. 1 stanowiac, ze
»Zgromadzenie Ogdlne podejmuje uchwaty bezwzgledna wigkszos$cia gto-
soOw, w obecnosci co najmniej 2/3 ogoélnej liczby sedziow Trybunatu, chyba
Ze ustawa stanowi inaczej”. Nie oznacza to jednak, ze decydujacy jest sktad
faktyczny, nie za§ ustawowy (konstytucyjny). Pojecie ogolnej liczby czton-
kéw organu wykorzystywane jest czasem zamiennie z pojeciem sktadu usta-

32 Ustawa z dnia 12 maja 2011 r. o Krajowej Radzie Sgdownictwa, Dz. U. z 2019 1., poz. 84
Z pézn. zm.

33 Ustawa z dnia 30 listopada 2016 1. 0 organizacji i trybie postegpowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym, Dz. U. z 2019 r., poz. 2393.
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wowego, rowniez w przepisach konstytucyjnych*. Innymi stowy do pod-
jecia uchwaly Zgromadzenia potrzeba obecnosci co najmniej 10 sedziow.

Trzecim organem konstytucyjnym, ktorego sktad zostat sztywno okre-
$lony w Konstytucji jest Trybunat Stanu. Jak wynika z art. 199 ust. 1 liczy
on 19 cztonkoéw. Regulacja ustawowa®® dotyczaca tego organu, odwotuje sie
przy ustaleniu wigkszosci potrzebnych do przegltosowania danej propozycji
do sktadu ustawowego, bowiem art. 15a ust. 1, stanowi, ze ,,Zgodg¢ na pocig-
gnigcie cztonka Trybunatu Stanu do odpowiedzialnos$ci karnej lub na pozba-
wienie wolno$ci wyraza, w drodze uchwaty, Trybunat Stanu, z wylaczeniem
cztonka Trybunatu, ktorego wniosek dotyczy. Uchwata zapada bezwzgledna
wigkszoscig glosow w obecnosci co najmniej 2/3 cztonkéw Trybunatu Stanu”.
Do podjecia takiej uchwaty potrzeba obecnosci 13 sedzidow Trybunatu.

Nalezy wreszcie wspomnie¢ o Radzie Polityki Pienieznej, ktorej sktad
nie jest wprawdzie precyzyjnie okreslony w Konstytucji, jednak posrednio
Konstytucja determinuje sktad tego organu stanowiac, ze w sktad Rady Poli-
tyki Pieni¢znej wchodza Prezes Narodowego Banku Polskiego jako przewo-
dniczacy oraz osoby wyrozniajace si¢ wiedzg z zakresu finansow powo-
lywane na 6 lat, w rownej liczbie przez Prezydenta Rzeczypospolitej, Sejm
i Senat (art. 227 ust. 5)*. Zgodnie z regulacja ustawowa jest to 10 cztonkow,
a ,,Ustalenia Rady podejmowane sg w formie uchwat wigkszo$cig gtosow
przy obecnosci co najmniej 5 cztonkdéw, w tym Przewodniczacego Rady.
W przypadku réwnej liczby gloséw rozstrzyga gtos Przewodniczacego Ra-
dy” (art. 16 ust. 3)*’. Jest to zatem jedyny z wymienionych pozaparlamentar-
nych konstytucyjnych organéw kolegialnych, w ktérym wiekszoS$ci liczone

34 Ustawa Konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy
wladzg ustawodawczg i wykonawczq Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzqdzie
terytorialnym, Dz. U. Nr 84, poz. 426 z pozn. zm., art. 4 ust. 3, ktory stanowi o ustawowej
liczbie postow oraz art. 50 ust. 1, ktory stanowi o ogolnej liczbie cztonkow Zgromadzenia
Narodowego.

35 Ustawa z dnia 26 marca 1982 r. o Trybunale Stanu, Dz. U. z 2019 1., poz. 2122.
36 Do tej kategorii nie mozna zaliczy¢ Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, gdyz Konstytu-
cja stanowi jedynie w art. 214 ust. 1, ze: ,,Czlonkowie Krajowej Rady Radiofonii i Tele-

wizji sa powolywani przez Sejm, Senat i Prezydenta Rzeczypospolitej”, bez wskazania
ich liczebnosci.

37 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. 0 Narodowym Banku Polskim, Dz. U. z 2019 1., poz. 1810.
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sa od faktycznej liczby cztonkow (niezaleznej od liczby wakatow w RPP),
nie za$ ustawowej.

Jakkolwiek instytucja kworum znajduje powszechne zastosowanie i jego
potrzeba nie jest kwestionowana®®, to mozna sie zastanawia¢, czy w izbach
parlamentarnych ustanowienie kworum wynoszacego potowe ustawowej li-
czby cztonkow jest odpowiednie w sytuacji, gdy ta instytucja ma zabez-
piecza¢ przed mozliwymi probami przyjmowania przez rzadzacych rozwia-
zan, dla ktorych przyjecia zasadniczo nie maja odpowiedniej wigkszosci.
Znane sg proby zmiany Konstytucji w bardzo péznych godzinach®. Oznacza
to, ze najwazniejsze decyzje powinny by¢ zabezpieczone przed zmianami
wigkszos$cig kwalifikowana liczong od ustawowej liczby cztonkow. Takiego
zabezpieczenia nie posiada, m.in. procedura zmiany Konstytucji.

Ustawowa liczba czlonkow jest wykorzystywana rowniez dla ustalenia
liczby cztonkow organdw, ktorzy powinni poprze¢ dany wniosek. Jakkol-
wiek Konstytucja w wielu przepisach okresla liczbe cztonkdéw potrzebng dla
poparcia wniosku, to jednak w zdecydowanej wigkszosci postuguje si¢ licz-
bami bezwzglednymi, wskazujac, przyktadowo w art. 158 ust. 1, ze Sejm
wyraza Radzie Ministréw wotum nieufnos$ci wigkszoscig ustawowej liczby
postow na wniosek zgtoszony przez co najmniej 46 postow. Z kolei art. 156
ust. 2 oraz art. 158 ust. 2 stanowig o co najmniej 115 postach. W wymienio-
nych przypadkach mamy zatem do czynienia z wyraznym okresleniem li-
czby postow, ktorzy powinni poprze¢ wniosek, nie za$ z odwotaniem si¢ do
warto$ci utamkowych, poprzez wskazanie, ze wymagane jest odpowiednio
poparcie 1/10 1 1/4 ustawowej liczby cztonkéw Sejmu. W taki sposdb wy-
mog poparcia zostal okreslony tylko w jednym przepisie Konstytucji, a kon-
kretnie art. 235 ust. 1, zgodnie z ktérym: ,,projekt ustawy o zmianie Kon-
stytucji moze przedtozy¢ co najmniej 1/5 ustawowej liczby postow, Senat
lub Prezydent Rzeczypospolitej”.

Ustawowa wigkszo$¢ glosow bywa rowniez wykorzystywana dla podwy-
zszenia konstytucyjnych wiekszosci. W kilku bowiem przypadkach Konsty-

3% Cho¢ znane sg rowniez przyktady nizszego kworum, np. w Parlamencie Europejskim kwo-
rum zostaje osiagniete juz przy obecnosci 1/3 cztonkow.

39 Burza wokdt lasow panstwowych. Préba ,,zawtaszczenia”?, https://www.gazetaprawna.pl/
artykuly/843231,burza-wokol-lasow-panstwowych-proba-zawlaszczenia.html [dostep:
23.05.2021].
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tucja stanowi, ze wymagana wigkszo§¢ (zwykta, bezwzgledna, kwali-
fikowana) jest liczona nie od liczby gtosujacych, za$ ustawowe;j liczby czton-
kéw organu. Biorge pod uwage, ze zwykle nie wszyscy cztonkowie danej
izby biora udziat w glosowaniu, powoduje to faktyczne podwyzszenie mini-
malnej liczby glosow potrzebnej dla uchwalenia danego przedtozenia podda-
nego pod glosowanie.

Jesli chodzi o parlament, to Konstytucja przewiduje cztery sytuacje,
w ktorych wigkszo$¢ liczona jest od ustawowej liczby postow i1 wszystkie
dotycza Sejmu: 1) uchwata Sejmu w sprawie skrocenia kadencji Izby (art.
98 ust. 3 —wigkszos¢ 2/3 gtoséw ustawowej liczby postow, czyli co najmniej
307 gltoséw); 2) uchwata Sejmu o pociagnigciu cztonka Rady Ministrow do
odpowiedzialno$ci przed Trybunatem Stanu (art. 156 ust. 2 — wiekszos¢ 3/5
ustawowej liczby postow, czyli co najmniej 276 gltoséw); 3) uchwata Sejmu
o wyrazeniu Radzie Ministrow wotum nieufnosci (art. 158 ust. 1 — wigkszos¢
ustawowej liczby postow, czyli co najmniej 231 gltoséw); 4) uchwata Sejmu
0 wyrazeniu ministrowi wotum nieufnosci (art. 159 ust. 2 — wigkszo$¢ usta-
wowej liczby postow, czyli co najmniej 231 glosow).

Warto zauwazy¢, ze konstrukcja wigkszosci ,,ustawowej liczby postow”
nie znalazta zastosowania w procedurze wyrazenia zgody na przystapienie
Polski do organizacji mi¢gdzynarodowe;j, ktorej mialyby zosta¢ przekazane
suwerenne kompetencje wladzy panstwowej (art. 90), podobnie jak w pro-
cedurze zmiany Konstytucji (art. 235). W tych najwazniejszych, jak si¢ wy-
daje, kwestiach dla panstwa, wymagana obecnos$¢ postéw jest zatem nizsza,
anizeli w przypadku skrocenia kadencji Sejmu, czy pociagniecia cztonka Ra-
dy Ministrow do odpowiedzialno$ci przed Trybunatem Stanu.

Kalkulacja konstytucyjnych wiekszosci od ustawowej liczby postéw po-
winna by¢ zarezerwowana dla szczego6lnie istotnych decyzji, zwykle tez wy-
magajacych uzyskania kwalifikowane] wiekszosci glosow. Zastosowanie
kalkulacji od ustawowej liczby cztonkow zapewni, ze podjeta decyzja nie
bedzie miata charakteru przypadkowego, wynikajacego z niepetnego sktadu
izby spowodowanej przypadkami wygasnig¢ mandatow czy nieobecno$-
ciami. Mozna postawi¢ pytanie, czy nie istnieje pewna niespdjno$¢ w calym
systemie rozwiazan, ktore zastosowal prawodawca, jesli chodzi o konsty-
tucyjne wiekszo$ci, w procedurze powotania i odwotania Rady Ministrow,
jak i poszczegodlnych ministrow. Jak wynika bowiem z art. 1541 155 Konsty-
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tucji, dla sformowania rzadu nie zawsze bedzie potrzebne poparcie 231 po-
stow. Jednoczesnie dla odwotania Rady Ministrow czy tez ministra po-
trzebne jest zawsze co najmniej 231 glosoéw, nie tylko gdy oddanych glosow
bedzie mniej niz 460, ale rtowniez woéwczas, gdy ogdlna liczba postow bedzie
mniejsza niz 460.Wynika to z tego, ze w wymienionych wyzej przypadkach
wigkszo$¢ liczona jest od ustawowej liczby cztonkow, zas w procedurze po-
wotania rzadu, jedynie od glosujacych, cho¢ przy kworum potowy sktadu.
Wskazana ,,niespojno$¢” ma jednak charakter pozorny. Jest bowiem nie tyle
wynikiem niedopatrzenia ustrojodawcy, ale raczej §wiadoma jego decyzja,
by w ten sposdb stabilizowac raz powotany rzad i utrudni¢ jego zmiang.

Prawodawca stusznie dokonuje rozréznienia na wigkszosci kwalifiko-
wane, gdzie wymagane jest osiggnigcie pewnego ulamka waznie oddanych
gtosow (3/5 lub 2/3), oraz wigkszos$ci kwalifikowane, ktore dodatkowo liczo-
ne sg od ustawowej liczby glosdéw, ktore mozna nazwaé podwyzszonymi
wigkszosciami kwalifikowanymi. Wybor jednej z tych wiekszo$ci ma jednak
zwykle swoje uzasadnienie. Przyktadowo, art. 98 ust. 3 Konstytucji stanowi
o mozliwosci skrocenia kadencji Sejmu, a tym samym Senatu podwyzszong
wigkszo$cig kwalifikowang 2/3 glosdéw, co jest uzasadnione tym, ze gloso-
wanie wywotuje nieodwracalne skutki i to dla calego parlamentu. We
wszystkich pozostatych przypadkach w glosowaniach Sejmu wigkszo$¢ li-
czona jest od liczby postow biorgcych udzial w konkretnym glosowaniu
(przy zalozeniu zapewnienia kworum). W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze
w praktyce posiedzen plenarnych Senatu wymog ,,obecnosci” rozumie si¢
dostownie jako udzial w obradach. Innymi stowy nawet nie gltosujac senator
obecny na sali jest liczony do kworum. Natomiast praktyka na posiedzeniach
Sejmu jest inna. Parlamentarzysta, ktory uczestniczy w obradach, ale rezy-
gnuje z oddania glosu, jest traktowany jako nieobecny. Nie ma przy tym zna-
czenia, czy karta do glosowania znajduje si¢ w czytniku czy nie [Rulka
1 Wroblewski 2019, 102-103].

Obliczanie wymaganej wigkszosci gtosoéw od ustawowej liczby czion-
kéw organu Konstytucja przewiduje rowniez dla Zgromadzenia Narodo-
wego przy podejmowaniu: 1) uchwaty o uznaniu trwatej niezdolnosci Prezy-
denta RP do sprawowania urzgdu ze wzgledu na stan zdrowia (art. 131 ust.
2 pkt 3 — co najmniej 2/3 gltoséw ustawowej liczby cztonkow Zgromadzenia
Narodowego, czyli co najmniej 374 glosy); 2) uchwaty o postawieniu Prezy-
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denta w stan oskarzenia (art. 145 ust. 2 — co najmniej 2/3 glosow ustawowej
liczby cztonkoéw Zgromadzenia Narodowego, czyli co najmniej 374 glosy).

Nalezy rowniez odnies¢ si¢ do gtosowan powszechnych, w przypadku
ktorych pojecie ustawowej wigkszosci glosow nie jest stosowane, ale zdarza
si¢, ze znajduje zastosowanie analogiczny wymog, zgodnie z ktorym wyma-
gana wigkszo$¢ glosow liczona jest od ogdtu uprawnionych do gtosowania
(wyborcow). Podobnie jednak jak wymog uzyskania kwalifikowanej wig-
kszo$ci gloséw w takim referendum wystepuje on niezwykle rzadko, przede
wszystkim w gtosowaniach o bardzo duzym znaczeniu spotecznym np. decy-
dujacych o przysztosci wielu pokolen w zwigzku z propozycja(rozpoczgcia)
tworzenia nowego panstwa. Przyktadowo w szkockim referendum dewo-
lucyjnym z 1979 r. warunkiem utworzenia szkockiego parlamentu byto nie
tylko oddanie ponad 50% glosow ,,za”, ale rowniez, czego nie udato si¢ juz
osiggngé, aby liczba gloséw ,,za” stanowila co najmniej 40% ogotu upraw-
nionych do gtosowania [Bogdanor 1980]*°. W polskiej Konstytucji, jak row-
niez ustawodawstwie zwyklym, brak jest podobnych rozwigzan®*'.

Warto rowniez zauwazy¢, ze pojecie ustawowej liczby cztonkdéw nie jest
zarezerwowane jedynie dla przepisow Konstytucji, gdyz pojawia si¢ rOwniez
w przepisach ustawowych. Przyktadowo, ustawa o ochronie danych osobo-
wych®, w dwoch przepisach odwotuje sie do ustawowej liczby postow™.

40 Na marginesie warto zauwazyé, ze zaletg takiego profrekwencyjnego rozwigzania jest to,
ze mobilizuje ono zarowno zwolennikow, jak i przeciwnikoéw danego projektu. Zwolenni-
cy nie tylko musza przewazy¢ nad przeciwnikami takiego rozwigzania, ale musi by¢ ich
odpowiednia liczba. Z kolei przeciwnicy nie sg w stanie zapobiec uczestnictwu zwolenni-
kow, ale jesli bedzie ich wigcej wygrajg. Natomiast w przypadku konstrukeji referendum
ogolnokrajowego z art. 125 Konstytucji, przeciwnicy propozycji referendalnej demobili-
zuja do glosowania badz wrgez wzywaja do jego bojkotu, co oznacza, ze wymog z art.
125 ust. 3 uzyskania 50% frekwencji jest bardzo trudny do uzyskania.

41 Na poziomie samorzagdowym wystepuje jednak wymog uzyskania poparcia 2/3 glosujacych
w przypadku referendum w sprawie samoopodatkowania si¢ mieszkancow gminy na cele
publiczne, zob. ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym, Dz. U. z 2019
r., poz. 741.

42 Ustawa z dnia 10 maja 2018 r. 0 ochronie danych osobowych, Dz. U. z 2019 1., poz. 1781.

$Art. 41 ust. 9: ,,Sejm Rzeczypospolitej Polskiej wyraza zgode na pociggniecie Prezesa Urze-
du do odpowiedzialno$ci karnej w drodze uchwaly podjetej bezwzgledna wickszoscia
ustawowej liczby postow”; art. 42 ust. 5: ,,.Sejm Rzeczypospolitej Polskiej wyraza zgode
na zatrzymanie lub aresztowanie Prezesa Urzedu w drodze uchwaly podjetej bezwzgledna
wigkszoscig ustawowej liczby postow”.
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Czy temu pojeciu nalezy przypisac¢ takie samo znaczenie jak przyjmowane
w przepisach konstytucyjnych? Niewatpliwie tak, i to nie tylko z uwagi na
konieczno$¢ zachowania jednolitych zasad obliczania wigkszosci glosow
w Sejmie, ale roéwniez dlatego, Ze pojecie ustawowej liczby cztonkdéw poja-
wia si¢ w wielu przepisach przy okreslaniu wiekszosci obowiazujacych
w innych organach, nie tylko tych posiadajacych umocowanie konstytucyj-
ne. Powszechnie przyjeto si¢, ze ustawowa liczba cztonkéw, to liczba wy-
nikajgca z przepisow prawa.

Podsumowanie

Przeprowadzona analiza pojgcia ustawowa liczba cztonkow nie ma na ce-
lu podwazenia obecnie przyjmowanej jego interpretacji, cho¢ przedstawia
trudnosci, ktore moga wystapi¢ w sytuacjach nadzwyczajnych. Nalezy miec¢
na uwadze dwa wazne argumenty przemawiajace za prawidtowos$cig obecnie
przyjmowanego rozumienia rozpatrywanego pojecia.

Po pierwsze, ustawowg liczbe cztonkéw mozna uzna¢ za utrwalone w do-
ktrynie prawa konstytucyjnego pojecie jezyka prawnego i prawniczego, po-
parte wieloletnig praktykg parlamentarng. Odejscie od jego dotychczasowe-
go rozumienia musiatoby by¢ wyjatkowo silnie uzasadnione. Niewatpliwie
istotny jest rowniez wymiar praktyczny, gdyz uznanie, ze wigkszo$¢ usta-
wowa, jest stala, nie za$ zmienna, przyczynia si¢ do stabilizacji systemu.

Po drugie, przyjmowanie przy ustalaniu wymaganej liczby gloséw kon-
stytucyjnej liczby czlonkoéw stanowi element ochrony opozycji parlamen-
tarnej i zapobiega podejmowaniu decyzji nieposiadajacych odpowiedniego
poparcia spoteczno-politycznego. Wygasniecie duzej liczby mandatow po-
stow czy senatorow z ugrupowan opozycyjnych mogtoby przy odmiennej in-
terpretacji zosta¢ wykorzystane politycznie, szczegolnie ze stwierdzenia wy-
gasniecia mandatow postow dokonuje Marszatek Sejmu, ktory zwykle jest
wybrany przez sejmowa wigkszos¢. Ustawowy sktad Sejmu zalezalby w ta-
kiej sytuacji od faktycznej liczby postéw w momencie danego gtosowania,
co wigzatoby sie z obnizeniem takich wiekszosci, jak na przyktad wymagana
dla podjecia uchwaly o skroceniu kadencji czy w przypadku Zgromadzenia
Narodowego uchwata o postawieniu Prezydenta RP w stan oskarzenia przed
Trybunatem Stanu. Przyjecie za podstawg wyliczania wigkszosci liczby
cztonkow organdow wynikajacych z Konstytucji, nie za$ liczby faktycznej,
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stanowi zatem wazny mechanizm zabezpieczajacy prawa opozycji parla-
mentarnej.

Nalezy si¢ wiec zgodzi¢ si¢ z powszechnie przyjetg interpretacja pojecia
ustawowej liczby cztonkow, wedtug ktorej jest to zawsze sktad okreslony
w przepisach prawa, niezaleznie od sktadu faktycznego, nawet w sytuacji,
gdy same przepisy prawa sankcjonuja takie pomniejszenie, np. przewiduja,
ze w sytuacji bliskosci konca kadencji, sktad nie jest uzupeliany. Inng nato-
miast kwestig jest zasadno$¢ postuzenia si¢ tym pojeciem przy konstruo-
waniu niektorych konstytucyjnych wiekszosci oraz pominigcie go w innych.
Szczegolnie zastanawia, ze skrocenie kadencji Sejmu 1 Senatu jest, przynaj-
mniej w teorii, obostrzone surowszymi wymogami (wiekszos$¢ 2/3 ustawo-
wej liczby postow) anizeli zmiana Konstytucji (wiekszos¢ 2/3 glosujacych
postow) czy przekazanie organizacji migdzynarodowej lub organowi mig-
dzynarodowemu kompetencji organéw wiladzy panstwowej (wigkszos$¢ 2/3
glosujacych postow).
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Ustawowa liczba czlonkéw (postow, senatorow, czlonkow Zgromadzenia
Narodowego) w Konstytucji RP z 1997 roku

Streszczenie

Przedmiotem niniejszego opracowania jest analiza jednego z konstrukcyjnych
elementow konstytucyjnych pojeé: ustawowa liczba postow, ustawowa liczba sena-
torow oraz ustawowa liczba cztonkoéw Zgromadzenia Narodowego. Autorzy zasta-
nawiajg si¢ m.in. nad kwestig zasadno$ci obliczania konstytucyjnych wigkszosci,
kworum, jak rowniez wymaganej liczby podpisow, w stosunku do ogdlnej liczby
cztonkéw danego organu, nie zas$ liczby faktycznie obecnych badz glosujacych. Do-
konujg rozréznienia na przejsciowe oraz trwate zmniejszenie liczby parlamentarzy-
stow, analizujac ich wptyw na praktyke parlamentarng. W konkluzji podzielaja pow-
szechnie przyjeta interpretacje pojgcia ustawowej liczby cztonkéow, wedlug ktorej
jest to zawsze sktad okreslony w przepisach prawa, niezaleznie od sktadu faktycz-
nego, nawet w sytuacji, gdy same przepisy prawa sankcjonuja takie pomniejszenie,
wskazujac jednak na zasadnos$ci postuzenia si¢ tym pojeciem przy konstruowaniu
niektorych konstytucyjnych wigkszosci oraz pominiecie go w innych.

Stowa kluczowe: Konstytucja RP, ustawowa liczba cztonkéw, kworum
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Statutory Number of Members (Deputies, Senators, Members of the National
Assembly) in the Constitution of the Republic of Poland of 1997

Abstract

The subject of this study is the analysis of one of the structural elements of consti-
tutional concepts: the statutory number of deputies, the statutory number of senators
and the statutory number of members of the National Assembly. The authors consi-
der, among others, the issue of the legitimacy of calculating the constitutional majo-
rity, quorum, as well as the required number of signatures, from the total number of
members, instead of the actual number. They separate a temporary and permanent
reduction in the number of parliamentarians, analyzing their impact on parliamen-
tary practice. In conclusion, they share the generally accepted interpretation of the
concept of the statutory number of members, according to which it is always the co-
mposition specified in law, regardless of the actual composition, even in the situation
where the law itself sanctions such a reduction, but pointing to the legitimacy of
using this concept in constructing some constitutional majority and bypassing it in
other cases.
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ACTIVITIES OF THE REGIONAL COURT IN RADOM
AND ITS SUBORDINATE MAGISTRATES COURTS IN 1933

Introduction

Activities of Radom courts deserve special attention. Vicissitudes of the
Radom judicature are associated with fortunes of the Polish state. Analysis
of organisation and operation of the judicial authorities in Radom makes one
reflect on the state’s condition. This paper will address selected aspects of
activities of the Regional Court in Radom and its subordinate magistrates co-
urts in 1933 and attempt to assess their efficiency and effectiveness. This su-
bject matter has only been explored in respect of legislation, without evalu-
ating actual activities of the courts. The scope of the article is limited to the
period from 1 January to 31 December 1933 and largely based on files of the
Regional Court in Radom and the magistrates courts extant in the State Ar-
chives in Radom. Knowledge of local judicial structures was supplemented
with information published by official authorities and in the press. The ana-
lysis in this paper employed the following methods: historic-legal, which
analyses operation of the Radom judicature and prevailing law and seeks cer-
tain cause-and-effect relationships; the source analysis of legal acts and ar-
chival resources, and the comparative method applied to functioning of judi-
cial institutions. This paper is a product of the author’s in-depth research and
analysis of effectiveness of magistrates courts as part of the general judicial
structure during the 2nd Republic of Poland, in particular, determination to
what extent activities of magistrates courts improved efficiency of the gene-
ral judicial system.
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1. Legal Foundations of Activities of the Regional Court in Radom

The Polish President’s ordinance of 6 February 1928, Law on the System
of Common Courts' —was the key legal act governing activities of the Regio-
nal Court in Radom at the time. It superseded all legislation to the contrary,
including the German Court System Act of 27 January 1877,> the Austrian
Court Organisation Act of 27 November 1896, interim regulations on admi-
nistration of justice in the Kingdom of Poland of 18 July 1917,* Decree on
the Supreme Court system of 8 February 1919,° and a range of the justice
minister’s ordinances concerning court organisation [Materniak-Pawtowska
2003, 184].

The Law on the SCC was subject to a number of amendments. The first
was effected with an act of 4 March 1929.° As reported by the parliamentary
legal commission, the modification was dictated by the need to “reaffirm in-
dependence of judges in the system of common courts, undermined by the
provisions of the Law on the System of Common Courts.””” This applied in
particular to Articles 25, 72, 87, 261, and 284. Their modification was an at-
tempt at establishing a proper legislative warranty to protect judges against
abuses of the judicial administration [Jamontt 1930, 139-40]. The Law on
the SCC was amended again in 1930.> No major changes were introduced
except general assemblies and appointment of judges. Two more amend-
ments followed in 1932, when the standardised text of the ordinance was pu-

! Journal of Laws of 1928 No. 12, item 93 [hereinafter: The Law on the SCC].
2 Official Journal of German Reich of 1877, No. 4, p. 41-80.
3 Official Journal of Austrian of 1896, No. 217.

4Official Journal of the Justice Department of the Provisional Council of the Kingdom of 19
August 1917, No. 1, section I, item 1.

5 Journal of Laws of the Polish State of 1919, No. 15, item 199.

6 Act of 4 March 1929 Amending Certain Provisions of the President of the Republic of Po-
land’s Ordinance of 6 February 1928 including the Law on the System of Common
Courts, Journal of Laws of 1930, No. 5, item 43.

7 Parliamentary printed matter of 22 January 1929, No. 403.

8 The President of the Republic of Poland’s Ordinance of 24 November 1930 Amending Cer-

tain Provisions of the President of the Republic of Poland’s Ordinance of 6 February 1928
including the Law on the System of Common Courts, Journal of Laws No. 80, item 626.



267

blished. The President’s ordinance of 23 August brought the first and far mo-
re extensive amendment.’ It modified and supplemented provisions of the
Law on the SCC concerning, inter alia, regional court branches, investigative
judges, membership of courts of appeals and the Supreme Court, and general
court assemblies. The key change of the 7 October 1932 amendment'® ap-
plied to judge appointments. The rule was introduced that all judges would
be appointed by the President of Poland as requested by the justice minister
acting in understanding with the Prime Minister [Ptaza 2001, 381]. The ear-
lier regulations had been different: Supreme Court and court of appeals jud-
ges and regional court presidents had been appointed by the President of Po-
land as requested by the justice minister on approval by the Council of Mini-
sters, regional court judges had been appointed by the President of Poland as
requested by the justice minister, magistrates court judges by the justice mi-
nister [Materniak-Pawlowska 2003, 186]. The last amendment was enacted
on 14 April 1937."" The government draft amendments would abolish the in-
stitution of jurors and justices of the peace in the court system and penal pro-
ceedings, however, that regulation was not part of the final act. The act incor-
porated, on the other hand, provisions governing judicial vacations, modi-
fications to judge immunity, legal training in courts, and recorders of deeds
[Gotab 1938, 93-94].

2. Organisation and operation of the regional court in Radom

The Law on the SCC laid foundations for distribution of courts. Establish-
ment and abolition of magistrates courts, regional and appeals courts was on-
ly to be enacted by parliament, while jurisdiction and addresses of courts co-
uld also be determined and modified by way of the President’s ordinances.'?

° The President of the Republic of Poland’s Ordinance of 23 August 1932 Amending Certain
Provisions of the Law on the System of Common Courts, Journal of Laws No. 73, item 661.

19 The President of the Republic of Poland’s Ordinance of 7 October 1932 Amending Certain
Provisions of the Law on the System of Common Courts, Journal of Laws No. 86, item 734.

T Act of 14 April 1937 Amending the Law on the System of Common Courts, Journal of
Laws No. 30, item 220.

12 The President of the Republic of Poland’s Ordinance including the Law on the System of
Common Courts of 4 March 1929 introduced the rule magistrates courts, regional courts,
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Article 270 suspended application of these provisions to jurisdictions of co-
urts of appeals in Warsaw, Lublin and Vilnius in relation to magistrates co-
urts for ten years, leaving creation, abolition, and changes of addresses and
jurisdictions of these courts to the justice minister [Czernicki 1931, 25]. The
minister was also charged with determining all magistrates courts’ addresses
and jurisdictions across the state for the first time. It has already been noted
the justice minister was also expected to decide whether particular local areas
needed to have justices of the peace and to determine their addresses and ju-
risdiction [Szarycz 1988, 17]. The Law on the SCC also provided for esta-
blishment, by way of the justice minister’s ordinances, of regional court
branches at magistrates courts’ addresses for jurisdictions of one or several
magistrates courts. That provision was of special importance to those regio-
nal courts that covered extensive jurisdictions including a number of popu-
lation centres out of a regional court’s address [Oxinska-Szcze$niakowa and
Czajkowski 1931, 16].

The Regional Court in Radom, together with regional courts in Kielce,
Lublin, Luck, Réwne, and Zamo$¢, was subordinated to the Lublin Court of
Appeals. Its structure comprised four Divisions (Civil, Penal, Penal Fiscal,
and Appeals) with varying numbers of judges appropriate to prevailing re-
quirements. The staff of the Regional Court in Radom in 1933 consisted of
a president, three vice-presidents, and 15 judges who conducted civil and pe-
nal proceedings. In addition, there were 4 investigative judges supporting
their districts, identical with counties, in Konskie, Ostrowiec (for the Opatow
county), Radom, and Wierzbnik (for the Itza county), and 24 magistrates.
Besides, 4 assistant judges, 34 trainees, 9 recorders of deeds, and 26 bailiffs
supported the court. Although increasing numbers of cases were submitted
to the court year by year, judge tenures were restricted as the public admi-
nistration sought financial savings.

January 1, 1919 can be seen as the token starting date of the Radom Re-
gional Court as part of the judicial structures in the 2nd Republic of Poland.

and courts of appeals were established and abolished, their jurisdictions were determined
and modified, and court addresses were changed by way of acts of parliament. Jurisdiction
borders and court addresses could also be modified by force of the President’s ordinances,
however, such changes could not be combined with retiring judges without their consent
or transferring them to other positions, Journal of Laws of 1930, No. 5, item 43.
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In spite of initial financial, organisational, and staffing difficulties, the insti-
tution developed quickly, efficiently, and effectively. It should be added the
Law on the SCC of 1 January 1929 charged regional courts with hearing, in
the first instance, all and any disputes as well as undisputed cases beyond the
competences of judiciary of the peace. Regional courts also considered com-
plaints against resolutions of family councils and appeals against magistrates
courts’ judgements and investigative judges’ decisions [Piatkowski 2017,
32-33].

Analysis of archival sources concerning the judges in the Radom judicia-
ry indicates a marked movement of this group within and outside the organi-
sational structures. Staffing of the Regional Court in Radom can be described
as relatively stable. Although the poverty of extant sources undermines any
generalising conclusions in this respect, one can state working in Radom was
treated as offering prospects, as evidenced by some judges being promoted
to courts of appeals. As judges were banned from political activities, quite
a number became involved in cultural life and work for professional and pu-
blic organisations like the Law Society, Association of Judges and Prosecu-
tors of the Second Republic of Poland, Polish Scouting and Guiding Associa-
tion, Air and Gas Defence League, or Maritime and Colonial League [Idem
2008, 12].

Efficiency of dealing with penal cases by the Regional Court in Radom in 1933

Outstanding Filed Resolved Pending for | Ratio of Overall
from the next case efficiency ratio
previous year closures (%)
year (%)
499 6260 5251 1508 83.9 77.7

Table 1: Compiled by the author

The foregoing report (like those in Tables 2-4) present details of case
turnover (Filed — number of cases filed in a given statistical period; Resolved
— number of cases resolved in a given statistical period, and Pending — num-
ber of unresolved cases at the end of a statistical period) and court efficiency
measured with two ratios: the so-called ratio of case closures, number of ca-
ses filed with a court in a calendar year divided by the number of cases resol-
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ved in a given year, and the so-called overall efficiency ratio, number of ca-
ses resolved in a given year divided by cases to be resolved (i.e. sum total of
cases filed and outstanding from previous years."

High treason (Articles 93-98 Penal Code'?), crimes against external inte-
rests of the State and international relations (Articles 99-113 Penal Code),
crimes against offices and authorities (Articles 125-139 Penal Code), crimes
against public law and order (Articles 152-159 and 162-171 Penal Code),
forgery of money, stock, official stamps, and measuring instruments (Arti-
cles 175-186 Penal Code), slaughter (225-227 Penal Code), bodily harm (Ar-
ticles 235-241 Penal Code), theft (Articles 257-258 Penal Code), robbery
(Articles 259-261 Penal Code), appropriation (Article 262 Penal Code), fra-
ud (Articles 264-265 Penal Code), acquisition or acceptance of things gained
by means of crime or aiding and abetting with sale or concealment of such
things (Articles 160-161 Penal Code) were among the most common types
of offences handled by courts of the Radom region. '’

Available sources show 33 898 individuals aged above 17 were convicted
for the above-listed crimes with final judgements of the Regional Court in
Radom and its subordinated magistrates courts, including 2490 sentenced to
imprisonment, 15 984 to arrest, and 15 424 fined. 910 persons below 17 were
convicted as well. 9956 individuals were found not guilty (including 488
minors), on the other hand.'® Extant sources do not list civil case proceedings
before the Regional Court in Radom in 1933. Review of case turnover for
the preceding years, however, indicates these numbered more than 4000 ca-
ses per annum.

3. Activities of the Radom region magistrates courts

In 1933, the Regional Court in Radom supervised sixteen magistrates co-
urts located in Biatobrzegi, I1za, Konskie, Kozienice, Lipsko, Magnuszew,

13 State Archives in Radom, ref. no. 58/448/0/1/202.

14 The President of the Republic of Poland’s Ordinance of 11 July 1932, the Penal Code,
Journal of Laws No. 60, item 571 [hereinafter: the Penal Code].

15 State Archives in Radom, ref. no. 58/448/0/1/202.
16 State Archives in Radom, ref. no. 58/1446/0.
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Opatow, Opoczno, Ostrowiec, Przedborz, Radom, Skarzysko-Kamienna,
Sandomierz, Staszow, Wierzbnik, and Zwolen. Magistrates courts were the
first instance and single judges resolved petty civil and penal cases and were
bound to provide legal assistance to authorities [ Gotagb and Rosenbl&th 1929,
248]. In civil cases, magistrates courts heard property disputes and claims in-
volving up to PLN 1000, children’s and mothers’ claims in connection with
paternity out of wedlock, issues of forfeited or interfered holding of real esta-
te, the so-called easements, divisions of real properties up to 33 hectares and
chattels worth up to PLN 5000 [Allerhand 1928, 88]. A court was admini-
stered by a magistrate and supported by a court office. Internal operation of
common courts, including magistrates courts, was governed by the Justice
Minister’s ordinance of 24 December 1928 — General regulations of internal
operations of courts of appeals, regional, and magistrates courts,'’ the Justice
Minister’s ordinance of 1 December 1932 — General regulations of internal
operations of courts of appeals, regional, and magistrates courts in penal ca-
ses,'® and the Justice Minister’s ordinance of 15 December 1932 — General
regulations of internal operations of courts of appeals, regional, and ma-
gistrates courts in civil cases,'” among other rules. In line with these, a magi-
strates court kept office records of cases, for example, in the form of reper-
tories [Jamontt 1928, 112-14].

Magistrates courts in the region of Radom consisted of one or two judges.
They heard cases submitted to them by force of the Judicial Proceedings Act
and specific legislation. Magistrates were additionally obliged to perform
certain judicial functions as required by other courts, in particular, the Re-
gional Court in Radom. Beside hearing appeal and civil cases, magistrates
courts ran investigations ordered by the Regional Court President as requ-
ested by prosecutors.”’

17 Journal of Laws No. 104, item 934.
18 Journal of Laws No. 110, item 909.
19 Journal of Laws No. 114, item 941.

20 By force of the Justice Minister’s ordinance of 15 June 1929, Regulations of internal opera-
tions of courts of appeals, regional, and magistrates courts in penal cases, Journal of Laws
No. 42, item 352.
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Efficiency of dealing with penal cases by magistrates courts reporting to the Regional Co-
urt in Radom in 1933

Outstanding Filed Resolved | Pending for | Ratio of case Overall
from the next year closures efficiency
previous (%) ratio
year (%)
5591 70 033 70 053 5571 100.02 92.6

Table 2: Compiled by the author

Efficiency of investigative judges and magistrates courts running investigations in the ju-
risdiction of the Regional Court in Radom in 1933

Outstanding Filed Resolved Pending for Ratio of Overall
from the next year case efficiency
previous closures ratio
year (%) (%)
59 4247 4231 75 99.6 98.2

Table 3: Compiled by the author

Efficiency of dealing with civil cases by magistrates courts reporting to the Regional Co-
urt in Radom in 1933

Outstanding Filed Resolved Pending for Ratio of Overall
from the next year case efficiency
previous closures ratio
year (7o) (70)
4042 40 182 40 545 3679 100.9 91.7

Table 4: Compiled by the author

In 1933, highly varied numbers of cased were submitted to the magis-

trates courts, most to the Magistrates Court in Ostrowiec and fewest to the
Magistrates Court in Magnuszew. Their numbers continued to rise, just like
numbers of unresolved cases in the particular quarters of 1933. For instance,
they were not in progress as payments were not advanced towards court fees.
Most unresolved cases were pending with the Magistrates Court in Opatéw
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and fewest with the Court in Staszow.?' The ratio of case closures ranged
around 100 in 1933. It was below 100% in seven magistrates courts (Biato-
brzegi, Itza, Lipsko, Opoczno, Opatoéw, Kozienice, Skarzysko-Kamienna).
The overall ratio of efficiency in the period under analysis exceeded 75%.
It varied little and ranged around 79%. This steady trend meant approxima-
tely 25-30% of cases remained pending quarter to quarter. It should be poi-
nted out the efficiency ratios averaged nearly 100% of penal cases in some
magistrates courts, which means virtually all penal cases filed with the courts
and pending from previous years were resolved. The Magistrates Court in
Biatobrzegi was markedly top, with a ratio of above 98%. The high efficien-
cy ratios of more than 94% were reached by the Magistrates Court in Kozie-
nice and minimum ratios in the Magistrates Court in Itza — below 75%.%

4. Selected problems of operations of the regional court
and its subordinated magistrates courts in 1933

Venues in a number of court institutions were a major problem influen-
cing effectiveness of the judiciary. For instance, an inspector described the
Magistrates Court in Sandomierz in the following way: “A state building at
Virgin Mary Street was allocated to the Magistrates Court in Sandomierz
a few years ago and is only partly used by the court. The Magistrates Court
occupies a session room, a judge office, two office rooms, and two waiting
rooms upstairs, a little vaulted room with barred windows, a concrete floor
and iron door, where a cash box and more valuable material evidence is kept,
and three rooms housing a provisional archive on the ground floor. The re-
maining ground floor rooms are rented by the Polish Women’s Club (running
a kindergarten), while three rooms and a kitchen upstairs are occupied by the
court secretary and commissary, for which he pays all of his accommodation
bonus. Such premises are insufficient for the Magistrates Court, since one
session room for two judges is not enough, especially as even that room is
taken by the Regional Court for its assizes, when the Magistrates Court is not
sitting. The entire building in question requires capital repairs, since its door
and window openings are shabby, the ground storey floors rotten, furnaces

21 State Archives in Radom, ref. no. 58/964/0.
22 State Archives in Radom, ref. no. 58/448/0/1/201.
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are old and disused, stairs dilapidated, with those leading to the upper court
floor (made of stone) are at risk of collapsing. Files in the temporary archives
are stacked on the floor and tables, with merely recent files retained in cabi-
nets. The office equipment is primitive, the table in the session room is poor-
ly humble and covered with well-worn baize.””

It has already been mentioned the process of judges’ movement within
and beyond structures of the organisation was marked in the Radom judi-
ciary. Deployments were primarily connected with personal and family af-
fairs. Some judges tried to have themselves moved to larger cities to provide
their children with opportunities for studying at prestigious secondary
schools or universities. Promotions to regional courts and courts of appeals
across the country were frequent as well. Health, financial and other issues
occasionally made judges request retirement. In these circumstances, they
commonly carried on working as legal counsels or notaries [Pigtkowski
2008, 9-12]. A judge’s work was considerably harder in magistrates courts.
Their staffing was systemically replaced with university graduates. Trainees
commonly spent barely a few months at a given location, quickly transferred
to other courts. The idea was to bring applicants in contact with a variety of
working conditions, often very difficult. A judge’s status in small towns and
in the countryside was very high, yet it did not always compensate for the
hardships. Staffing most magistrates’ courts with single judges remained the
greatest inconvenience for years. Any absence of a judge due to health or fa-
mily issues interrupted work of an institution. A leave of absence or a trip re-
quired consent of the Regional Court in Radom President, forced to find an
adequate replacement for the duration of a judge’s absence. A number of ju-
dges attempted to have themselves transferred to other locations, therefore,
in particular, to find positions with the Regional Court in Radom [ibid.].

Conclusion

Analysis of activities of the Regional Court in Radom and its subordi-
nated magistrates courts in 1933 suggests the conclusion efficiency, effecti-
veness, and quality of the Radom judiciary were affected not only by sys-
temic regulations but also its human resources and working conditions of

23 State Archives in Radom, ref. no. 58/448/0/1/202.
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those court institutions. These factors were evaluated on the basis of statis-
tical reporting on case turnover and actions of the particular courts, as well
as correspondence about some matters. Certain aspects of the judiciary at the
time could be represented as a result. A statistical summary of penal and civil
case turnover in the Regional Court and its subordinated magistrates courts
in 1933 and of investigative activities is a measurable effect of this study,
presenting dynamics of case filings, resolutions, cases outstanding, and effi-
ciency of the courts at case handling.

In 1933, the Regional Court in Radom and its subordinated magistrates
courts heard more than 82 000 penal cases and nearly 50 000 civil cases (ex-
clusive of entries in the commercial register, law enforcement, and mortgage
cases). This review implies the courts were incapable of efficiently dealing
with all the cases, which resulted in unresolved cases piling up and even gre-
ater case-loads to begin with another year. From the viewpoint of parties,
that meant even longer waiting for their case to be closed. This sketch is only
intended to signal the issues of efficiency and effectiveness of the institutions
under review and to open the field for continuing research into the judiciary
of the 2nd Republic of Poland. Results of this analysis offer new insight into
some doubts concerning this subject matter and give rise to new questions
concerning some aspects of judicial proceedings that appear well-docu-
mented.
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Activities of the Regional Court in Radom and Its Subordinate Magistrates
Courts in 1933

Abstract

This paper will address selected aspects of activities of the Regional Court in Ra-
dom and its subordinate magistrates courts in 1933 and attempt to assess their effi-
ciency and effectiveness. This subject matter has only been explored in respect of
legislation, without evaluating actual activities of the courts. The scope of the article
is limited to the period from 1 January to 31 December 1933 and largely based on
files of the Regional Court in Radom and the magistrates courts extant in the State
Archives in Radom. A statistical summary of penal and civil case turnover in the Re-
gional Court and its subordinated magistrates courts in 1933 and of investigative ac-
tivities is a measurable effect of this study, presenting dynamics of case filings, reso-
lutions, cases outstanding, and efficiency of the courts at case handling.

Keywords: regional court, magistrates court, effectiveness of the judiciary, 2nd Re-
public of Poland

Dziatalnos$¢ Sadu Okregowego w Radomiu oraz podleglych mu sadéw
Grodzkich w 1933 roku

Streszczenie

Celem niniejszego artykutu jest przyblizenie wybranych aspektow z dziatalnosci
Sadu Okregowego w Radomiu i podlegtych mu Sadéw Grodzkich 1933 r. oraz proba
oceny ich sprawnosci i efektywnosci. Temat ten pozostaje nadal zbadany jedynie na
poziomie analizy aktow prawnych, przy braku oceny faktycznej aktywnosci sadow.
Zakres artykutu zostat ograniczony do okresu od 1 stycznia do 31 grudnia 1933 r.
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Podstawe zrodtowa opracowania stanowity w gtownej mierze akta Sadu Okrego-
wego w Radomiu oraz Sadéw Grodzkich, zachowane w zasobie Archiwum Pan-
stwowego w Radomiu. Wymiernym efektem badan podjetych w niniejszym artykule
jest stworzenie zestawienia statystycznego dotyczacego ruchu spraw Sadu Okrego-
wego 1 podlegltych mu Sadéw Grodzkich w 1933 r. w zakresie ruchu spraw cywil-
nych i karnych, jak rowniez czynno$ci w zakresie prowadzonych $ledztw, dzigki
czemu przedstawiono dynamike wplywu, zatatwien i pozostatoSci spraw oraz spraw-
nosci sagdéw w ich zatatwianiu.

Stowa kluczowe: Sad Okrggowy, Sad Grodzki, efektywno$¢ sadownictwa, 11 Rze-
czpospolita
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Justyna Stadniczenko

THE IMPORTANCE OF ETHICS IN THE LEGAL
PROFESSION (SELECTED ISSUES)

Introduction

We entered the 21st century and modern life has gained momentum. The
changes in technological, information and business and economic spheres
are accompanied by significant changes on the social and cultural level. Alo-
ngside unification and globalization, the modern world is marked by ambi-
guity, chaos and fragmentation. These powerful forces acting in opposite di-
rections create a new quality of modern life and a new era that philosophy,
sociology, psychology, law and other social sciences describe as the late mo-
dernity or even post-modernity. According to T. Koopmans, the 21st century
will be the century of legal comparativeness. This statement should reco-
gnize the growing importance of universities in educating legal and admini-
strative staff in the content of law in other countries, common principles and
standards. This fact forces a change in the style of education of lawyers and
administrators, so far oriented towards the domestic, internal legal system
[Koopmans 1996, 556].

A new element is the democratization of individualization process, and
this is related to the fact that basic conditions in the society favour and stren-
gthen individualization in relation to the labour market, the need for mobility
and training as well as creativity in personal development. Modern man has
a duty of self-fulfillment and has many signposts how best to achieve such
a goal. Routine ways of behaviour and thinking are increasingly losing their
importance, and the complex meanders of life are more often subject to re-
flection. It is precisely this reflection of modernity that is the attitude thanks
to which a lawyer is primarily supposed to accumulate knowledge that can
improve the quality of this experience and the efficiency of his work.
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M. Buber, quoting the teachings of Hassidim, preached that human life
consists of three components: thought, speech and action. He claimed that
our goal is to unite them, to make them “one piece” [Buber 1958, 154-57] to
care for unity between speaking, acting and being. He believed that the ef-
forts to improve the world require caution in the use of speech. D. Hammar-
skjold strongly emphasized that: “Respect for the word is the first require-
ment of a discipline capable of bringing up a person who is mature mentally,
emotionally and morally. Respect for the word — to use it with the greatest
respect and honesty, a deep love of truth — is a condition for the development
of human society and mankind. Abuse of the word is to show contempt for
man. It is mined bridges and poisoning sources. It is a backward step in de-
velopment” [Hammarskjold 1981, 7].

1.

The beginning of a new century is characterized by another shift towards
the “communication” pole through an interest in the theory of mind as its ba-
sis. The importance of neurolinguistic research is also growing in relation to
both linguistic and communicative competences. According to J. Jablonska-
Bonca, as she rightly points out, that: “A lawyer with poor communication
skills, who does not cope well in contacts with others, has little chance of la-
sting professional success, building his charisma, credibility and authority,
even if he knows the content of law very well. Although these skills are partly
related to our personality traits and have been improved through years of ex-
perience, the chances of success increase if the basis is specific inter-
disciplinary knowledge” [J. Jablonska-Bonca 2004, 22]. Being a lawyer is
a huge responsibility, it is the awareness that one interferes in human life.
Knowing the case, circumstances, facts, confidential information enters the
personal sphere of a person. It is important to remember about proper co-
mmunication with the client who comes to the lawyer and shares his story.
Being a professional lawyer should go hand in hand with being a man of im-
peccable character, a high level of culture and above all respecting the ethical
values of the legal profession.

What do we mean by responsibility? In the most general philosophical
sense of the term, responsibility can only be attributed to people who are able
to analyze their actions and can answer why they act in this way, what pro-
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mpts them to do so and what their reasons are. In other words, responsibility
is just as much as the possibility of consciously and intelligently managing
own behaviour. The conscious and voluntary conduct is a necessary con-
dition for being responsible for something.

Therefore, what conditions must be fulfilled by a person in order to be at-
tributed a high sense of responsibility. According to Z. Szawarski: first of
all, man has a sense of responsibility if is aware of own moral autonomy and
his situation in the world. The awareness of own moral autonomy consists
primarily in realizing that we are a rational beings who are fully responsible
for all our actions. If I am a responsible person, I know that it is up to me
alone to decide how I will eventually act. Even if [ act on someone else’s or-
ders, it is always the case that I accept this action, consciously or uncons-
ciously. Acting on a given command does not release from the legal or moral
responsibility. Secondly: a person has a sense of responsibility when is aware
of all consequences of actions. If we are free, and this is a necessary condition
for responsibility, we can always do so or otherwise. Thirdly, a person feels
responsible when not only is aware of the fact that he is responsible for the
decisions made; when not only is aware of the consequences of his intended
actions or commitments, but also when is ready to actively pursue his own
responsibilities. Fourthly, a person has a sense of justice when is prepared to
“be judged” for his actions, when — in other words — he has the courage to
“report to others clearly and openly” (or before your conscience) of your con-
duct. In the context of a sense of responsibility, new problems also arise
which are difficult to resolve unequivocally: is it possible to live in such
a way as not to deviate from any principle recognized before one another?
And: is it possible to approach life in such a way as to be ready to give up
any principle and value that one recognizes.

I. Kant can serve as an example of the author who associated the whole
field of morality with demands that are unconditionally binding. He did not
provide for a deviation from any of the moral standards. In Polish ethical li-
terature, L. Petrazycki represented the position of principlism, proclaiming
that “[...] the very essence of ethical regulations lies in their unconditionality
[...]” and that “[...] the abolition of the categorical and unconditionality of
the rules of social catechism, changing them into conditional practical rules,
which may or may not be applied, depending on the purpose and circumstan-
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ces, inevitably leads to the collapse of social morality [...]” [Petrazycki 2002].
2.

One way of using the word “dignity” is to refer to a particular social or
political context, when the word “dignity” is usually associated with a par-
ticular social role or profession. In principle, each profession has its own pro-
fessional ethics. “Professional ethics is a set of rules and standards defining
how a profession should behave morally. A logically structured set of such
standards is called a «deontological code» of a given profession. Codes are
created by concretizing and specifying the standards of general ethics, fu-
nctioning in a given society, adapting them to the specifics of a given pro-
fession through: 1) changing the hierarchy of particular norms; 2) modifi-
cation or concretization of their content; 3) formulation of new rules, which
are missing in general ethics, and which are particularly important for a given
profession; 4) subjecting to specific rules, preferences in conflict situations;
5) indicating the powers of representatives of a given profession, which are
derived from their functions” [Jedynak 1999].

Creation of professional ethics refers primarily to the distinguished pro-
fessions, the representatives of which deal with socially valued values on
a daily basis, such as health and life (medical ethics), freedom (ethics of an
attorney, judge, prosecutor, policeman, prisoner officer), personality shaping
(teaching ethics). Nowadays, there are also emerging ethics of those pro-
fessional groups which have gained wider social importance (e.g., the ethics
of a scientist, administrative officer), or in which the issue of a person’s mo-
ral qualifications is at least as important as the issue of professional qualifi-
cations. In discussions on the issues of professional ethics, members are re-
quired — due to their profession — to have high professional competence, and
not moral virtues or kindness, etc. These are rather isolated voices, as it is
commonly emphasized that both the professional community concerned and
the community outside it expect “something more” than only expertise and
efficiency from the representatives of certain professional groups, due to
their professional role. This is directly reflected in the professional oaths ta-
ken or in the specific criteria to be met by the candidate for profession. There
are a number of overtly moral criteria, including the personality traits of can-
didate. In addition, a high level of professional knowledge can promote the
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realization of certain moral values, and respect for these values can lead to
the development of professional knowledge and the best possible use of this
knowledge not only for the benefit of own community but often even for the
benefit of humanity as a whole (“the responsibility of scientists”).

T. Czyzewski defines this problem as follows: “In a modern professional
group, two types of rules of conduct are developed — as the profession repre-
sented by the group develops — one technical, the other could be called moral,
because they create ethics or professional deontology and regulate the coe-
xistence rules of the members of a professional group among themselves and
in relations between them, as representatives of the profession, and out-
siders” [Czyzewski 1967, 111-21]. This professional ethics is directly re-
lated to what is sometimes called the honor or dignity of profession: it humi-
liates that dignity, whoever breaks the rules of professional ethics. Crafts-
men, merchants, lawyers, doctors, civil servants have this ethics — teachers
and scientists also have it. In many cases it is guarded by corporate courts,
called disciplinary or honorary courts. The rules of such deontology are ac-
quired along with the learning of profession, but there are also attempts to
codify them and such a code has e.g. medical ethics.

Currently, the importance of professional ethics is related to the con-
flicting nature of morality in the modern world, because the essential chara-
cteristics of this world are primarily moral conflicts. M. Ossowska describes
in one of her papers: “By referring to conflict, we can mean different things.
When they take place in the individual psyche, to experience conflict is as
much as to experience a dilemma. We experience it when we are confronted
with the necessity to choose between two values that we cannot have at the
same time, or between two bad eventualities that cannot be avoided at the sa-
me time” [Ossowska 1985]. As can be seen from the above, the essential fe-
ature of the moral conflict is the need to make a personal choice between two
values. The individual must choose the value which, in a given situation, will
be the optimal, most appropriate means of resolving the conflict. Moral con-
flict is a difficult and complex phenomenon in which the individual is obli-
ged to make a choice while bearing a certain responsibility. Thus, the concept
of moral conflict is different from the concept of moral dilemma when a cho-
ice is not necessary, and its very nature lies between equivalent values, one
of which does not eliminate the other.
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Moral conflicts, the necessity to make individual moral choices, are often
revealed in the course of professional activity, and examples of the conduct
of lawyers or doctors most accurately illustrate the tragedy of conflict situ-
ations, dilemmas accompanying the selection of appropriate means for the
accomplishment of recognized goals. In order to observe the principle of in-
violability of human dignity in relation to the other person, the person must
have a sense of his own dignity in relation to the other person. He must be
aware of his humanity. A man who has a high sense of own dignity (honor)
will be resistant to manipulation by other people. A sense of responsibility
will never, under any circumstances, allow him to break certain rules.

All legal professions have ethical and moral requirements. It can be assu-
med that ethical and moral requirements indicate the criteria [Kant 2004 ]
(principles) that a person should follow in practical (professional) activity
[Sarkowicz and Stelmach 1996]. Ethos is a typical pattern for some co-
mmunity, defined standards as best or even obligatory. In this sense, an ethos
is closely related to professional ethics, which is a set of moral standards de-
fining the conduct of a given profession in this case of legal professions.
However, of the various criteria that correspond to the specificity of a given
profession, some of them seem to be common. According to I. Kant, the bo-
undaries of ethical freedom are determined by three criteria, i.e. goodness,
beauty and truth. Therefore, according to this author, only such conduct can
be called ethical if it is truthful, leads to goodness, and is marked by the use
of an appropriate form to express acts. This problem can also be perceived
according to Aristotle. He, unlike I. Kant, the essence of ethical freedom see-
med in the civic virtues: bravery, sensitivity, sincerity, courage [Petrazycki
2002].

M. Ossowska also emphasizes the close relation between human ethics
and human virtues [Ossowska 1985]. Most often they are included in the set
of principles of professional ethics, through which Z. Ziembinski under-
stands “[...] the moral doctrine systematizing evaluations and moral stan-
dards associated with the performance of a particular profession, or formu-
lating moral standards postulated to be accepted by representatives of a given
profession” [Ziembinski 1981]. Certain indications in this respect are also
given by I. Lazari-Pawlowska, who defines professional ethics as “written
standards answering the question of how, for moral reasons, representatives
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of a given profession should and should not act” [Izdebski and Skuczynski
2006]. W. Lang discusses ethical and moral behaviour, assuming that the real
addressees of standards of moral behaviour are persons able “to evaluate
their own behaviour and that of others on the basis of perceived standards of
value, and to make decisions and manage their own behaviour in a manner
consistent with the perceived principles of behaviour” [Lang 1989].

3.

It is necessary to agree with the statement of M. Safjan, who states that
“[...] justice can only exist to the extent that it is exercised by a judge with
a high sense of justice and equity.” This particular predisposition can be des-
cribed as a legal sense, because according to F. Zoll, itis “[...] the ability to
find «the law of just» or «righteous». This ability will, of course, be greater
the more comprehensive the lawyer’s education, the more he understands co-
ntemporary life and culture [...], the more reason and heart he has, the more
he is a child of his age. Memory assimilation of even all legal regulations ca-
nnot replace this ability” [Zoll 1946, 53]. The relationship between “reason
and heart” is strict and inseparable in the exercise of judicial profession. The-
refore, let us repeat: the exercise of justice system only makes sense and is
justified if there is a judicial “decision-making leeway” based on the afore-
mentioned legal feeling. The scope of judicial freedom is also significant in
today’s reality, dominated by detailed and very often technical legal regu-
lations. F. Zoll’s observation from several decades ago remains fully valid —
“[...] the activity of a lawyer, and especially of a judge already because of
the inaccuracy of means used by the legislator to express his thoughts — and
these means are words, which are only a kind of slogans hiding notions — ca-
nnot be only a subsumption, i.e. it cannot just consist in subjecting specific
cases to the relevant statutory provisions, but the lawyer must also discover
and determine the law — which are inherent in the concepts that the law indi-
cates and which are vague and constantly fluctuating in life” [Safjan 2002,
32-33].

The work of a judge is not easily subject to external control or evaluation.
Therefore, it is particularly important that the judge’s style should be res-
pected and the decisions should sound convincing. Judges should respect not
only ethical principles but also certain rules of etiquette. Lord Bingham lists
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them in eight points [Hotowka 2002, 12]: “Judge should disqualify himself
if he doubts his impartiality in dealing with certain cases. He must not ex-
press an opinion outside the court regarding the case. The language used in
court should be balanced, reserved, serious and, as far as possible, courteous.
It is not allowed to seek support outside the court for the sentence being pre-
pared. Other judges may be consulted only after the identity of consultants
has been disclosed and both litigants have been allowed to contact them. Jud-
ge should act without delay. He must not do anything that would hinder an
appeal against the sentence. He must not respond to press attacks or ques-
tions.”

Based on the above considerations, the specific moral duties of a judge
can be described as follows: judge should act in the name of justice by im-
plementing the requirements as surely as possible while respecting the law
and civil liberties; judge is responsible for the course of trial. He should res-
pect the procedural requirements, the rights of the parties and the persons
appointed. He should counteract any attempt to complicate, delay or confuse
the procedure; he should act impartially, prudently, competently and as quic-
kly as possible. He should formulate decisions clearly and well-founded; he
should follow the rules of ethics. A judge is required to have special skills
and attributes in addition to education. In ancient times, wishes were made
about the personality of a judge. When Napoleon drew up his vision of the
new structure of judiciary and in it the personality of judges, he indicated
that they should be as tenacious as the law is. A. Peryreffite in his book enti-
tled Jurisprudence — between ideal and reality he expressed the view that in-
dependence depends on the judges themselves. While dealing with the work
of prosecutor, J. Hotowka notes that: “in doubtful situations, the prosecutor
must confine to observing procedural requirements. These were described by
Anthony Thornton. The prosecutor is personally responsible for the adopted
prosecution case and presentation of the case. He must not be guided by his
own opinions in interpreting the content and purpose of the statements he
makes or the questions he asks. The prosecutor has no right, unless the court
before which the case is being heard decides otherwise, to make personal sta-
tements about the facts and the law. The prosecutor is responsible for ensu-
ring that the court is informed of all relevant court decisions and legislation
that is known to it and which may have both positive and negative effects on
the case under investigation. During the trial, he must draw the court’s atte-
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ntion to all procedural irregularities that may give rise to an appeal and must
not delay their disclosure. The prosecutor may not present evidence other
than that which he has obtained in the course of professional activities and
may not merely presume facts which are favorable to the accepted thesis.
The prosecutor must not make statements or ask questions the primary pur-
pose of which is to cause a scandal. He must not slander, insult or irritate
a witness or any other person. Wherever possible, the prosecutor should re-
frain from mentioning the names and surnames of outsiders or institutions in
court, if such comments would be a disgrace to their nature. The prosecutor
may not, in his speech, attack a witness whom he has had the opportunity to
investigate in court unless he has criticized the testimony of witness during
the investigation and given him the opportunity to respond to the charges.
[...] The prosecutor should know how he sees his role in the antagonistic
mode of argumentation in court, and in particular the extent to which he is
bound by the principle in dubio pro reo. The prosecutor should make a firm
conviction as to whether the purpose of the law is to extort the right be-
haviour or to spell out certain intentions. Whether the trial is intended to esta-
blish that the law has been violated or guilty. In doubtful situations, the pro-
secutor should observe professional etiquette and seek ways to resolve the
doubts” [Hotowka 2002, 15-16].

According to J. Hotéwka, “The primary task of an attorney is to defend
a client in court. The fulfilment of this task requires an appropriate attitude,
which Law Commissioner Whitelock described in the 17th century in three
points. An advocate should constantly follow three principles in his work:
professional secrecy, professional diligence and loyalty to the client. Com-
pliance with these principles puts the attorney before ethical dilemmas. [...]
Whitelock’s second point, professional diligence, is a requirement involving
the goodwill of an attorney, but also his professional skills. Not only is he
responsible for the latter, but also the law faculties and corporate organi-
zations that offer education and give graduates the right to practice. How-
ever, negligence, sluggishness and incompetence, disregard for own duties
and clients’ expectations are mistakes for which the perpetrator himself and
not his teachers are responsible. These deficiencies are all the more unaccep-
table as the lawyer enjoys a specific immunity from the client. [...] A la-
wyer’s «blind overzealousy is acceptable, and «blind overzealous of the legal
advice» is not acceptable. The legal adviser cannot assume the role of amanu-
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ensis, i.e. a scribe writing under a dictatorship — states R. Cranston. Particu-
larly difficult problems for legal advisers arise in relation to their clients’ ca-
ses, whose interests conflict with those of other companies and individuals.”
These considerations (J. Hotowka) lead to the following conclusions: 1) legal
advisers should take more care than representatives of other legal professions
to ensure the reliability of documents drawn up and collected, as they do not
act in an antagonistic manner in court; 2) legal advisers should be aware that
their clients can put them in an awkward position and that their own tendency
to carelessness can sometimes be an important reason for receiving a service
proposal. The adviser should not forget about potential conflicts between his
clients and third parties; 3) compliance with the etiquette and technical requi-
rements by legal advisers is particularly important for the consolidation of
public respect for the law, as they have a high degree of professional and per-
manent contact with society [ibid., 16-22].

4.

J. Hotowka believes that “the achievement of high standards is only possi-
ble by stimulating the imagination and sense of responsibility of law practi-
tioners, by creating a sense of belonging to corporations that observe high
professional and moral requirements, by creating esprit de corps and introdu-
cing internal control that will not allow for impunity violation of accepted
rules. Professional ethos requires constant care. It will not be brought back
to life by occasional calls for moral improvement and declarations of good
will. A combination of many different actions is needed. Law graduates must
not only have good professional preparation, but also know how to behave
when faced with a typical moral dilemma” [ibid.].

Moral imagination is an extremely important disposition for the social fu-
nctioning of a modern lawyer. In this area of life (socio-cultural), the essen-
tial characteristic of moral imagination is most fully expressed. Thanks to it,
a lawyer can predict the consequences of current actions. He considers the
analyzed disposition against the background of a human attitude towards
himself, towards other people, to the world of cultural and natural values.
According to S. Maimont [Jacobs 1960, 252-57], the world of imagination is
a subjective equivalent of the real world. It has its own time and space, in
which the sensations (intellectual and emotional) that the subject is conscious
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or unconscious circulate. It is bound by an experienced fact from the real wo-
rld and triggers a number of associations, suggests other solutions to events
than those occurring in the real world, as well as consolidates around some
praidia, fragments of perceived qualities of various objects of reality.

J. Frohsrchammer believed that objective imagination becomes subjective
in human subjects and is expressed in their works. The author wrote that eve-
ry subject of the real world is a certain expression of creative imagination
[Frohschamme 1877, 9]. E. Cassirer considers the activity of imagination to
be the main spiritual power of man, which enables him to create and under-
stand symbols. People perceive the world not so much in its real form as in
its imaginary. As E. Cassirer wrote, they are afraid not of things, but of their
imaginations. By creating objects, a man gives them meaning [Cassirer 1977,
79-82]. J. Dewey, on the other hand, perceives imagination as the main factor
enriching the subject’s experience. This disposition means “quality that ani-
mates and permeates all processes of performance as well as observation. It
is a way of seeing and feeling things as they form a complex and coherent
whole” [Dewey 1975, 327].

Moral imagination concerns not only the functioning of man in society,
but also the values he creates. It is essential in the work of among others an
artist, lawyer or scientist. A man repeatedly uses his moral imagination with-
out even realizing it. It is close to “common sense.” “Common sense” is un-
derstood as an attitude of people characterized by moderation and caution in
giving evaluations of other people’s behaviour or taking actions of an inter-
vention character in social life. It can be said that common sense is a pure
emanation of moral imagination. It seems that reasonable people are pri-
marily endowed with imagination. It enlivens and colors the experiences of
individuals, but does not become the “color palette” due to the controlling
role of a value system. Moral imagination develops with the mental and so-
cial maturation of man.

5.

In the Polish theoretical and ethical literature there is a view that the pro-
fessional roles of lawyers are characterized by “high social conflict,” which
means that the social mission of a lawyer is different, which is evident when
comparing the ethics of a judge, attorney, legal adviser and prosecutor. The
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scope of a judge’s axiological awareness includes impartiality, which is dis-
placed from the attorney’s awareness for the benefit of the client’s interest,
while by the prosecutor’s awareness both are displaced for the benefit of the
public interest. It is also important to mention specifically understood acts of
ethical and professional communication taking place in corporate ethical
awareness. The ethical self-awareness, coherence and identity of each of the
legal corporation is embedded in interactive acts of ethical and professional
communication, undertaken in the context of the most important ethical and
professional values. Despite many reservations about the codes of profe-
ssional ethics, it must be stated that they constitute an expression of deep et-
hical self-awareness of a given legal corporation. The code expresses general
ethical views of a given corporation, made in its field of axiological awa-
reness.

I share M. Zirk-Sadowski’s view that the ethical values of a legal commu-
nity are the most important standard of practice. The problem is to carry out
appropriate research in the selection of staff for those professions which rea-
lize the postulate of a certain “social mission” [Zirk-Sadowski 2000]. Lawy-
ers also need specific skills, such as the knowledge of proper communication
of foreign languages and modern communication technologies, but at the sa-
me time they should respect humanistic values. The communicative nature
of a lawyer’s work means, in particular, work in which not only the quality
of linguistic expression (the channel of communication, written, spoken) is
important, but also preparing him for cooperation with other participants in
the social and legal process. Therefore, a lawyer is responsible for the effi-
ciency of his work, which is related to the practical confirmation of the effec-
tiveness and usefulness of certain competences in social and legal practice.

It is necessary to agree with J. Jablonska-Bonca’s statement that “there is
a strong need for lawyers in Poland to conceptualize the scope of their nece-
ssary qualifications in a new way, taking into account communication, rhe-
torical and negotiating skills in a much wider context” [Jabtonska-Bonca
2003, 16]. It is rare to take up the subject of communication skills of a lawyer.
At this point it makes sense to recall the importance of distinguishing be-
tween linguistic competence and communicative competence. The latter in-
cludes non-verbal communication skills. The ongoing development of com-
munication accelerates rapid changes, sometimes violent, contributing to the
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development of new thought paradigms and increasingly new channels of
communication, which must be taken into account by people holding res-
ponsible functions, playing roles, performing public trust professions. In eve-
ry legal profession the skill of listening and understanding the other person
is important. A basic set of communication techniques and a basic know-
ledge of the emotional and behavioral functioning of people are necessary.

A lawyer’s work is based on the ability to communicate with the other
person. It is the task of a lawyer to create a friendly atmosphere of contact
with e.g. a party, a client, etc., regardless of the specific legal profession —
good contact is one of the basic tools of his work. An average person has
arelatively rare contact with a lawyer in his life and therefore this rela-
tionship does not lose its unique character. Despite the fact that the context
of work of the judiciary (prosecutors, judges) is slightly different from the
work of legal advisers (attorneys, legal advisers, notaries, lawyers providing
advice as part of the activities of non-governmental organizations or students
in law clinics) and above all the relationship between the parties is different,
the basic interpersonal skills, allowing to achieve the intended results (such
as calm and constructive conversation or interrogation) without insulting or
humiliating the client and unnecessary creation of difficult situations, are
analogous — they will be useful for all legal professions.

It should be pointed out that the communicative competence should be
part of the team of activities and requirements of individual legal professions.
The importance of ethical communication undertaken within the corporation
should be emphasized as a method of sensitization to typical conflicts, values
present in the field of axiological awareness of a lawyer, and thus correction
methods of errors and axiological illusions related to them. The research re-
sults prove that the work of a lawyer has a dialogical dimension and must be
perceived as a language of interpersonal communication. The communi-
cative character of the work is close to reality in case of professional practice
of both judge, prosecutor, attorney, legal adviser, etc. The centre of a lawy-
er’s thinking must be thinking by values. In this centre there is an encounter
with another person and it is a source of experience for human ethical self-
knowledge. Ethical communication lies at the heart of unity of the legal pro-
fessional environment. The social role of legal professionals determines the
need to make fundamentally different ethical and professional choices. It
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should be noted that the mechanism of preference and disclosure of good is
the same for an attorney, legal adviser, prosecutor and judge, but the social
role played by the legal profession determines the need for different “ethical
and professional” choices. Therefore, while professional prestige or legal or-
der are present in each of the legal ethics, in the case of an attorney or legal
adviser, as an intrinsic value, the interest of client is revealed, which is a va-
lue contrary to the impartiality that should guide the judge in his work. In the
state organization performing its institutional functions efficiently, people in
the legal professions, apart from knowledge and practice (knowledge and
skills), must represent a specific pro-social attitude with a highly educated
sense of honesty and imagination.

Conclusion

In contemporary legal ethics, from the theoretical and phenomenological
perspective, emphasis is placed on value ethics, value thinking and commu-
nication of ethical and professional issues in relation to reality in the legal
professions. Each of the legal professions has made a codification of ethics
taking into account the moral good in situational ethics of a lawyer, problems
of personal patterns, praxeology. The paper points out that legal corporations
are treated as ethical communication communities. Professional ethics is
most often understood as the development of the most important ethical stan-
dards and perspectives for a specific profession and the definition of their ac-
tual motivations. These standards are based on general and basic ethical indi-
cators adopted in the society and should not be a simple adaptation to the
specificity of professional activities. The observance of professional ethics
standards and taking care of the proper moral level of people practising the
legal profession aims to increase the prestige of legal profession. There is
a consensus in the Polish legal literature on the most general sense of the
concept of professional ethics. A lawyer who does not recognize the moral
dilemmas associated with the exercise of his profession can be assumed to
have no predisposition for its exercise, especially in relation to moral dile-
mmas associated with the application of law. Lawyers must accept the obli-
gation of shaping the culture and legal awareness of society as their duty and
it can be fulfilled by proper communication.
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The Importance of Ethics in the Legal Profession (Selected Issues)
Abstract

In contemporary legal ethics, from the theoretical and phenomenological perspe-
ctive, emphasis is placed on value ethics, value thinking and communication of et-
hical and professional issues in relation to reality in the legal professions. Each of
the legal professions has made a codification of ethics taking into account the moral
good in situational ethics of a lawyer, problems of personal patterns, praxeology.
The paper points out that legal corporations are treated as ethical communication co-
mmunities. Professional ethics is most often understood as the development of the
most important ethical standards and perspectives for a specific profession and the
definition of their actual motivations. These standards are based on general and basic
ethical indicators adopted in the society and should not be a simple adaptation to the
specificity of professional activities. The observance of professional ethics standards
and taking care of the proper moral level of people practising the legal profession
aims to increase the prestige of legal profession.

Keywords: ethics, lawyer, morality, communication, profession of public trust

Wazkos¢ etyki w zawodach prawniczych (zagadnienia wybrane)
Streszczenie

We wspolczesnej etyce prawniczej od strony teoretyczno-fenomenologiczneje
zwraca si¢ uwage na etyke wartosci, myslenie wedtug wartosci i komunikacji zagad-
nien etyczno-zawodowej w odniesieniu do rzeczywistosci w zawodach praw-
niczych. Kazdy z zawodow prawniczych dokonat kodyfikacji etyki uwzgledniajac
dobro moralne w etyce sytuacyjnej prawnika, problematyke wzoré6w osobowych,
prakseologie. W pracy podkreslono, iz korporacje prawnicze traktowane sg jako ety-
czne wspolnoty komunikacyjne. Przez etyke zawodowa rozumie si¢ najczgsciej
opracowanie najwazniejszych etycznych norm i perspektyw okreslonego zawodu,
a takze okreslenia ich faktycznych motywacji. Normy te bazuja na ogélnych i pod-
stawowych wskaznikach etycznych przyjetych w spoteczenstwie i nie powinny by¢
ich prostym dostosowaniem do specyfiki czynnosci zawodowych. Przestrzeganie
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norm etyki zawodowej i dbato§¢ o wlasciwy poziom moralny os6b wykonujacych
zawod prawniczy ma podnies¢ prestiz zawodu prawniczego.

Stowa kluczowe: etyka, prawnik, moralnos$¢, komunikacja, zawod zaufania publi-
cznego
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DOBRO WSPOLNE W PRAWIE KANONICZNYM
I W PRAWIE SWIECKIM

Wprowadzenie

Pojecie dobra wspolnego (bonum commune), pochodzace z odleglej — bo-
wiem starozytnej i Sredniowiecznej — refleks;ji filozoficznej, znalazto swoje
stale 1 zaszczytne miejsce w prawie kanonicznym i w prawie S$wieckim. Mo-
zna $mialo stwierdzi¢, ze jest to kategoria fundamentalna w obu systemach.
Niemniej jednak sposob postrzegania tego pojecia na gruncie tych dwoch
odmiennych porzadkéw prawnych r6zni si¢ zasadniczo. Stad przedmiot ni-
niejszego artykutu stanowi kompleksowe, aczkolwiek — z racji na ograni-
czong formute — syntetyczne i stosunkowo zwigzle, ujecie dobra wspolnego
w prawie kanonicznym, obowigzujacym w Kos$ciele katolickim oraz w pra-
wie $wieckim, obowigzujagcym w Rzeczypospolitej Polskie;.

Analizujgc pojecie dobra wspolnego w konteksScie KosSciota i panstwa na-
lezy pamigtac, ze Ko$ciot i panstwo to dwie spotecznosci odmiennej natury,
istniejagce w tym samym spoteczenstwie globalnym, do ktorych, chociaz
z innego tytutu, nalezg ci sami ludzie. Ko$ciot i panstwo maja odmienna ge-
neze, rdzne cele i odrebne $rodki, a co z tym idzie inne prawo. Prawo kano-
niczne ma na wzgledzie osobg ludzka w wymiarze wiecznym, za$ usta-
wodawstwo panstwowe dotyczy cztowieka w jego wymiarze ziemskim. Mi-
mo réznic, Kosciol i panstwo istniejg dla dobra ludzi — Kosciot dla dobra
wiernych, a panstwo dla dobra swoich obywateli. W zwiazku z tym zadania
Kosciota i panstwa sa ukierunkowane na stuzbe cztowiekowi, ktory jest jed-
noczesnie istotg religijna (cztonkiem wspodlnoty Kosciota) oraz obywatelem
panstwa'. W tym kontekscie, majac jednak na uwadze, ze Koéciot i pafstwo
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we wilasciwych sobie dziedzinach pozostaja wzajemnie niezalezne 1 suwe-
renne, niezwykle istotne jest wspotdziatanie Ko$ciota i panstwa na rzecz do-
bra wspolnego, co znalazto wyraz zaréwno w dokumentach Kosciota, jak i w
aktach normatywnych panstwa polskiego, a takze w regulacjach konkorda-
towych. Dlatego tez celem niniejszego artykulu jest ukazanie roli dobra
wspolnego we wspotczesnym prawodawstwie koscielnym i panstwowym.

1. Dobro wspolne w klasycznej definicji prawa

Stanowienie prawa ze wzgledu na dobro wspolne to swoiste wezwanie
wpisane w dziedzictwo kultury europejskiej od czasow greckich. Wedtug
tradycyjnego rozumienia dobro wspoélne jest celem prawa, tzn. Ze ustawa
musi by¢ skierowana do dobra wspdlnego. W tym kontekscie nalezy przy-
wotac¢ stynng — klasyczng jusnaturalistyczng — definicj¢ prawa (normy, usta-
wy)?, sformutowang przez $w. Tomasza z Akwinu w Sumie Teologii. Zgo-
dnie z nig, prawo/ustawa — lex ,,nie jest niczym innym niz jakims rozporza-
dzeniem rozumu dla dobra wspdlnego, wydanym przez tego, kto ma piecze
nad wspélnota, publicznie ogtoszonym™. Akwinata stwierdzit takze, ze , ka-
zde prawo ukierunkowane jest ku dobru wspolnemu ludzi i stad czerpie swo-
ja moc oraz autentycznos$¢ jako prawo. W stopniu, w jakim brak mu tego

ukierunkowania ku dobru wspdlnemu, nie posiada mocy obowiazujacej”.

Dobro wspdlne jest uznane za cel prawa, a cel jest tym, co jest racja dzia-
fania. Majac na uwadze okre$lenie prawa przedstawione w Sumie przeciw
poganom, zgodnie z ktorym ,,prawo nie jest niczym, jak racjg dziatania,
wszelka za$ racja dziatania zawiera si¢ w celu™, mozna domniemywac, ze
dobro wspdlne, bedac celem prawa, jest zasadg catego porzadku prawnego.

2 Mowa o definicji, ktorej oddziatywania i wptywu na pdzniejszy rozwoj refleksji nad prawem
trudno przeceni¢. Definicja ta przez stulecia wspotksztattowata w Europie myslenie o pra-
wie. Na dlugo zadomowila si¢ takze w tradycji kanonistycznej.

3 Nihil est aliud quam guaedam rationis ordinatio ad bonum commune, ab eo qui curam com-
munitatis habet, promulgata. Zob. Tomasz z Akwinu, Summa theologiae, I-11, q. 90, a. 4.

4 Omnis lex ordinatur ad communem hominum salutem, et intantum obtinet vim et rationem
legis; secundum vero quod ab hoc deficyt, virtutem obligandi non habet. Zob. Tomasz
z Akwinu, Summa theologiae, 1-11, q. 96, a. 6.

5 Lex nihil aliud sit quam ratio operis; cuiuslibet autem operis ratio a fine sumitur. Zob.
Tomasz z Akwinu, Summa contra gentiles, lib. 111, cap. 114, n. 5.
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Tak pojete dobro wspolne obejmuje i integruje wszystkie wartosci ma-
terialne porzadku prawnego [Piechowiak 2012, 107].

»Odwotanie si¢ przez Tomasza do dobra wspolnego jako celu i racji is-
tnienia ustawy wymaga spojrzenia na nie w $wietle catej jego nauki o ist-
nieniu, celach i formach dziatania oraz ludzkim szczgsciu i szczgsliwosci.
Tomasz okres$la dobro wspolne charakterystyczne dla poszczegdlnych ro-
dzajow ustaw, ktére konkretyzuje w ramach rzeczywistosci szcze$cia
i szczesliwosci. Okreslenie dobra wspolnego jako elementu ustawy w defi-
nicji Tomasza jest punktem wyjSciowym w kazdym innym sposobie od-
niesienia tej definicji do porzadkow prawnych. Rozumienie za$ dobra wspol-
nego w ramach poszczegdlnych porzadkéw i jego w nich konkretyzacja po-
przez ustawy nie powinna stanowi¢ punktu odniesienia dla rozwazan porow-
nawczych na temat dobra wspolnego 1 by¢ podstawa jego negacji czy apro-
baty” [Gatkowski 2015, 56-57].

2. Dobro wspolne w prawie kanonicznym

Pojecie dobra wspolnego jest mocno zakorzenione i odgrywa znaczaca
role w systemie prawa kanonicznego. Jednocze$nie wydaje si¢ zbyt nigje-
dnoznaczne, co powoduje, ze jest w Kosciele nadal pojeciem dyskutowanym
[Sobanski 2003, 257].

2.1. Dobro wspélne w ujeciu Jozefa Krukowskiego

Dobro wspdlne ma dwa znaczenia. ,,W znaczeniu przedmiotowym jest to
cel/racja bytowania i dzialania cztowieka jako istoty z natury skierowanej do
wspolnoty z innymi ludzmi, tzn. do wspdlnego z nimi bytowania i dziatania”,
za$ ,,w znaczeniu podmiotowym jest to zasada prawidtowego uczestnictwa
ludzi, polegajacego nie tylko na gruncie samego bytowania ludzi w okre-
$lonej wspodlnocie (np. rodzinnej, narodowej, religijnej, panstwowej), ale row-
niez prawidtowego ich dziatania w tej wspdlnocie” [Krukowski 2019, 563].

Ponadto dobro wspolne jest pojmowane w dwojaki sposob: ,,w sensie in-
strumentalno-instytucjonalnym jako budowanie takich warunkow zycia spo-
tecznego, ktore umozliwiaja cztowiekowi osiaganie wszechstronnego roz-
woju, w tym doskonalosci w sensie etycznym” oraz ,,w sensie esencjalnym
(normatywnym) jako gwarancja realizacji przez czlonkow spoteczenstwa



300

naleznych im praw i wolnosci, wynikajacych z godnosci osoby ludzkiej, jak
réwniez zapewnienia im nalezytej ochrony prawnej w sytuacji, gdy ich pra-
wa zostang naruszone przez kogokolwiek, w celu umozliwienia usunigcia
przeszkod w osigganiu pelnego rozwoju” [tamze, 564].

2.2. Dobro wspolne w definicji ustawy kanonicznej

Poruszajac problematyke dobra wspolnego na gruncie prawa kano-
nicznego, nalezy w pierwszej kolejnosci skoncentrowa¢ si¢ na okresleniu
migjsca i roli dobra wspolnego w definicji ustawy kanonicznej.

Dzicki Tomaszowi z Akwinu dobro wspolne stato si¢ elementem definicji
ustawy, ktora na dlugo zadomowita si¢ w tradycji kanonistycznej. Do przy-
jecia Tomaszowej definicji ustawy 1 jej odniesienia do dobra wspdlnego
w ramach prawa kanonicznego przyczynita si¢ Szkota Publicznego Prawa
Kosciota. Nie mniejsza role odegrata tez katolicka nauka spoteczna® [Gatko-
wski 2015, 43, 45].

W Kodeksie Prawa Kanonicznego z 1917 r.” nie znajdziemy definicji ust-
awy kanonicznej, aczkolwiek kanonisci, komentujac ten kodeks, odwotywali
si¢ do Tomaszowej definicji ustawy, uwzgledniajac jednoczesnie istotng role
dobra wspdlnego.

Wsrdd zasad wyznaczajacych droge reformy Kodeksu Prawa Kanonicz-
nego, ktore zostaly przyjete w 1967 r. przez Synod Biskupdw, nie wymieniono
dobra wspélnego jako cechy charakterystycznej ustawy kanonicznej®.

Podczas prac nad rewizja KPK/17 mamy do czynienia z pewng nie-
spojnoscia. Redaktorzy pierwszych prowizorycznych schematow (z lat:
1968, 1973, 1974) przysztego prawa koscielnego wybrali dotychczasowa op-
cj¢, by nie umieszcza¢ w przysztym kodeksie definicji ustawy kanoniczne;.

% Przede wszystkim papiez Leon XIII podkreslit role i znaczenie dobra wspdlnego, stwier-
dzajac, ze jest ono ,,w spoleczenstwie po Bogu pierwszym i najwyzszym prawem”. Zob.
Leo PP. XIII, Litterae encyclicae SSmi D. N. Leonis XIII ad omnes Antistites et catholicos
Galliae Au milieu (16.02.1892), ASS 24 (1891-1892), s. 519-29, s. 525.

7 Codex Iuris Canonici Pii X Pontificis Maximi iussu digestus Benedicti Papae XV auctoritate
promulgatus (27.05.1917), AAS 9 (1917), pars II, s. 1-593 [dalej: KPK/17].

8 Synod Biskupow z 1967 r., Zasady ktére winny kierowaé reformg Kodeksu Prawa Kano-
nicznego, w: Posoborowe prawodawstwo koscielne, red. E. Sztafrowski, Warszawa 1971,
s. 5-27.
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Z kolei w ostatnich Schematach kodeksu (z lat: 1979, 1980 i 1982) zostala
zamieszczona definicja ustawy kanonicznej’, ktora byla co do zasady defi-
nicja ustawy §w. Tomasza. Jedynie pomini¢to w niej odniesienie do roz-
porzadzenia rozumu. Dobro wspdlne natomiast jako racja wydania ustawy
posiadato w niej swoje niewzruszone miejsce. Wobec sformutowanej w ten
sposéb definicji ustawy kanonicznej pojawily sie jednak zarzuty, a wsrod
nich jeden dotyczacy dobra wspolnego. Watpliwosci budzito bowiem od-
niesienie do celu, jakim jest dobro wspolne. W opinii krytykow pojecie dobra
wspolnego w definicji ustawy kanonicznej wyrazato zbyt woluntarystyczna
ideg, ktora nie odpowiada ani duchowi Ewangelii, ani formie zycia i historii
Kosciota. Ustosunkowujac si¢ do tego zarzutu Papieska Komisja do Rewizji
Kodeksu Prawa Kanonicznego uznata, ze zrodtem obowigzywalnosci usta-
wy jest dobro wspdlne, do ktérego urzeczywistnienia ustawa zmierza oraz
wola samego ustawodawcy. Mimo, ze Komisja bronita tej definicji ustawy
kanonicznej — takze z uwagi na pewnos¢ prawa — nie zostata ona ostatecznie
wlaczona do nowego Kodeksu [Gatkowski 2015, 43-44].

Podsumowujgc watek dyskusji wokot definicji ustawy kanonicznej
w okresie prac nad rewizjg KPK/17, nalezy zauwazy¢, ze w przypadku dobra
wspolnego uwaga koncentrowala si¢ na akceptacji lub negacji roli dobra
wspdlnego jako zrédta mocy obowigzujacej ustawy.

,Z uwagi na brak autorytatywnej definicji ustawy kanonicznej pozos-
tawiono nauce prawa ko$cielnego wypracowanie pojeciowego okreslenia us-
tawy kanonicznej” [Aymans 1992-1993, 197]. Obecne definicje ustawy ka-
nonicznej w duzej mierze pomijaja jej odniesienie do dobra wspolnego. Taki
stan rzeczy spowodowany jest kilkoma przestankami. Pierwsza przyczyna
jest swiadomo$¢ specyfiki wspdlnoty koscielnej w stosunku do spotecznosci
$wieckiej i tym samym konieczno$¢ okre$lenia dobra wspolnego cha-
rakterystycznego dla Kosciota [Gatkowski 2015, 57]. Druga przyczyng jest
rozw0j doktryny dotyczacej dobra wspdlnego na polu filozofii, $wieckich
nauk spolecznych, jak i spotecznej mys$li Kosciota. W tej materii panuje
wzgledna jedno$¢. Zazwyczaj wyrdznia si¢ dobro wspolne samo w sobie (fo-
rma esencjalna, sens antropologiczny) i w jego roli stuzebnej (forma instru-
mentalno-instytucjonalna, sens formalny). ,,Pojmowane w ten sposob dobro

° Lex norma scilicet generalis ad bonum commune alicui communitati a competenti auctori-
tate data, instituitur cum promulgatur, ,,Communicationes” 23 (1991), s. 162.
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wspolne dalekie jest od tego, o ktérym pisal Tomasz, jako przyczynie celowej
ludzkiego dziatania” [tamze]. Kolejna kwestia, wynikajaca z powyzej przed-
stawionej, ktora odrzuca mozliwos¢ akceptacji dobra wspolnego do ustawy
kanonicznej dotyczy napigcia pomiedzy dobrem jednostki oraz dobrem spo-
tecznosci [tamze, 58]. Ostatnim powodem, dla ktorego nie mozna w definicji
ustawy odwotywac si¢ do dobra wspolnego jest ,,przekonanie, ze racja istnie-
nia ustaw w Kosciele jest wierno§¢ Chrystusowi i otrzymanej do wypelnienia
misji, a nie dazenie do dobra wspolnego” [tamze, 59].

W. Wenz stwierdza, ze ,niektorzy krytykuja okreslenie $w. Tomasza
z Akwinu za to, ze jest nieadekwatne w definiowaniu specyfiki i natury pra-
wa kos$cielnego, odrdzniajac je od jakiegokolwiek innego ludzkiego prawa,
bowiem nie mozna wytacznie przyjaé, iz celem koscielnego prawa winno
by¢ jedynie osiagnigcie dobra wspolnego”, podczas gdy ,.gtdéwnym i isto-
tnym celem promulgowanej normy kanonicznej jest faktycznie dobro ducho-
we 1 zbawcze poszczegdlnego wiernego, zwlaszcza na plaszczyznie osiag-
ni¢cia daru, jakim jest zbawienie wieczne”. Jednocze$nie zauwaza, ze ,,w re-
zultacie taki stan rzeczywistosci nie przekresla samej podstawowej idei do-
bra wspolnego, w ktorym przeciez ma swoje wlasciwe miejsce kazdy wy-
miar dobra osoby ludzkiej” [Wenz 2012, 63-64].

We wspotczesnej nauce prawa koscielnego istniejg takze takie definicje
ustawy kanonicznej, ktore akcentujg obecnos¢ dobra wspdlnego. Dla T. Pa-
wluka ustawa kos$cielna to ,,obowigzujaca, rozumna i stala norma po-
stepowania majaca na celu dobro wspolne spotecznosci, nalezycie ogltoszona
przez wlasciwego przetozonego” [Pawluk 1985, 214]. W. Aymans taczy do-
bro wspdlne z pojeciem communio. Wedtug niego ustawa kos$cielna ma stu-
zy¢ wspieraniu zycia communio, ktora tym samym staje si¢ racja jej istnienia.
»Ustawa kosScielna jest powszechnym, prawnie wigzacym nakazem wiary
zmierzajagcym do wspierania zycia communio 1 ksztaltowanym za pomoca
srodkdw rozumu, wydanym i odpowiednio promulgowanym przez kom-
petentng wiladze dla okreslonego krggu oséb” [Aymans 1992-1993, 203-
204]. Z kolei W. Wenz przekonuje, ze ,,wspotczesna kanonistyka przywotuje
ze czcia definicje normy podang przez §w. Tomasza [...], jednak uzupet-
niajac ja stwierdzeniem, iz norma kanoniczna — jako ogloszona dla dobra
wspolnoty przez majacego wladze — jest rozporzadzeniem rozumnym, ktore
zostalo lumine fidei et caritate Spiritus Sancti informata”. Jednocze$nie
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stwierdza, Ze ,,0statecznie trzeba z szacunkiem odnie$¢ si¢ do dorobku $w.
Tomasza, doktadnie zarazem precyzujac, co w Kosciele katolickim rozumie
si¢ pod pojeciem dobra wspolnego — nie mozna przyjaé tego pojecia rozu-
mianego zwlaszcza w znaczeniu formalnym i uproszczonym porzadku czy-
sto zewnetrznym, ktéremu winno by¢ podporzadkowane dobro nadprzyro-
dzone poszczegdlnego wiernego” [Wenz 2012, 63-64].

2.3. Dobro wspélne w uchwatach Soboru Watykanskiego 11

Problematyka dobra wspdlnego zostata poruszona podczas obrad Soboru
Watykanskiego I (1962-1965). W przewazajacej cze$ci Sobor odnosi po-
jecie dobra wspdlnego do spotecznosci politycznej. Stwierdza, ze ,,wspol-
nota polityczna istnieje wigc dla dobra wspolnego, w ktorym znajduje ona
pelne uzasadnienie i sens i z ktorego bierze swoje pierwotne i sobie wlasciwe
prawo. Dobro za§ wspolne obejmuje sumg¢ tych warunkow zycia spo-
tecznego, dzigki ktorym jednostki, rodziny i zrzeszenia moga pelnie;j i tatwiej
osiagnaé swoja wtasna doskonato$¢™'?. Sobor czesto traktuje o dobru wspél-
nym, ale nader rzadko w odniesieniu do Kosciota. Jesli to czyni, to raczej
W sposoOb przenosny niz wlasciwy. Stwierdza si¢ jedynie, ze papiez ,,jako pa-
sterz wszystkich wiernych otrzymat postannictwo, aby dba¢ o dobro wspdlne
catego Kosciola i o dobro poszczegdlnych Kosciotow”'!. Wydaje sie, ze po-
jecie dobra wspolnego zostato uzyte w sensie technicznym w dekrecie o apo-
stolstwie swieckich Apostolicam actuositatem, gdzie na hierarchi¢ ko$cielna
naktada si¢ obowigzek kierowania dziatalnoscig apostolska swieckich ,,ku
wspdlnemu dobru Kosciota”'?. W zadnym jednak dokumencie soborowym
nie zostala okre$lona i wyjas$niona natura dobra wspolnego Kosciota [Ay-
mans 1992-1993, 201; Gatkowski 2015, 45, 47-48].

19 Sacrosanctum Concilium Oecumenicum Vaticanum II, Constitutio pastoralis de Ecclesia in
mundo huius temporis Gaudium et spes (07.12.1965), AAS 58 (1966), s. 1025-115; tekst
polski w: Sobor Watykanski I, Konstytucje, dekrety, deklaracje. Tekst polski, nowe thu-
maczenie, Pallottinum, Poznan 2002, s. 526-606, nr 74.

1 Tenze, Decretum de pastorali episcoporum munere in Ecclesia Christus Dominus
(28.10.1965), AAS 58 (1966), s. 673-701; tekst polski w: Sobor Watykanski I, Kon-
stytucje, dekrety, deklaracje, s. 236-58, nr 2.

12 Tenze, Decretum de apostolatu laicorum Apostolicam actuositatem (18.11.1965), AAS 58
(1966), s. 837-64; tekst polski w: Sobor Watykanski I, Konstytucje, dekrety, deklaracje,
s. 377-401, nr 24.
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2.4. Dobro wspdlne w Kodeksie Prawa Kanonicznego z 1983 roku

Dla naszych rozwazan kluczowe znaczenie ma analiza pojecia dobra
wspdlnego na gruncie Kodeksu Prawa Kanonicznego z 1983 r.”* Warto
w tym miejscu zauwazy¢, ze KPK/83 odzwierciedla doktryng Soboru Waty-
kanskiego Il oraz zdecydowanie uwypukla wymiar teologiczny ustawo-
dawstwa Kosciota katolickiego [Grocholewski 2004, 22].

Analizujac pojecie dobra wspolnego na gruncie KPK/83 nalezy w pier-
wszej kolejnosci poczynic kilka istotnych uwag natury ogélnej. Po pierwsze,
KPK/83 zaledwie w kilku miejscach, a mianowicie w kan. 223 § 1-2, 264 §
2,287 § 2,323 § 2 oraz 795 stanowi o dobru wspolnym (bonum commune).
W Zadnym miejscu jednak nie wskazuje blizej, na czym polega owo dobro
wspolne, nie okresla tez jego istoty, ani nie podaje jego definicji legalnej
[Aymans 1992-1993, 201; Gatkowski 2015, 49]. A zatem ani tre$¢ ani gra-
nice pojecia dobra wspolnego, zapewne z przyczyn, o ktorych dalej, nie zo-
staly precyzyjnie okreslone na gruncie KPK/83. Po drugie, dobro wspdlne
w KPK/83 nie ma jednego punktu odniesienia. W niektorych kanonach do-
bro wspdlne odnosi si¢ do spotecznosci swieckiej. Dzieje si¢ tak w kan. 287
§ 2 oraz 795, gdzie kategoria dobra wspolnego dotyczy spoteczno$ci pan-
stwowej. W innych natomiast dobro wspolne charakteryzowane jest przez
okreslenie, ktore odnosi je do Ko$ciota (dobro wspdlne Kosciota). Dzieje si¢
tak w kan. 223 § 11 2 oraz 264 § 2, gdzie dobro wspdlne jest kategorig is-
tniejacg w Kosciele. Ponadto, dobro wspolne, o ktérym mowa w kan. 323 §
2, zostalo ujete w odniesieniu do dzialalno$ci apostolskiej prywatnych sto-
warzyszen wiernych, ktéra ma by¢ skierowana ku dobru wspolnemu
[Gatkowski 2015, 49-50]. Nalezy zaznaczy¢, ze ujmowanie dobra wspol-
nego raz w kontek$cie spotecznosci swieckiej, a raz w stosunku do wspol-
noty koscielnej, obok kwestii odnoszacej si¢ do rozumienia tego pojecia
w Kosciele, jest jednym z powodoéw, dla ktorych definicja legalna dobra
wspolnego nie wystepuje w KPK/83. ,,Wymagatoby to bowiem podania de-
finicji zar6wno dobra wspolnego spotecznosci swieckiej i takiej samej w od-
niesieniu do wspdlnoty koscielnej lub wypracowanie jakiej$ ogolnej czy
wspolnie akceptowalnej. Ostatnia mozliwos¢ wydaje si¢ jednak watpliwa ze

13 Codex Iuris Canonici auctoritate loannis Pauli PP. Il promulgatus (25.01.1983), AAS 75
(1983), pars 1II, s. 1-317; tekst polski: Kodeks Prawa Kanonicznego, przeklad polski za-
twierdzony przez Konferencje Episkopatu, Pallottinum, Poznan 1984 [dalej: KPK/83].
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wzgledu na zasadnicze roznice istniejace pomigdzy tymi dwiema spote-
cznos$ciami. Wyjsciem mogtaby by¢ jaka$ definicja dokonana w oparciu
o metafizyczny proces poznawczy. Pozostaje jednak kwestia otwarta doty-
czaca specyfiki koscielnej wspolnoty ujetej w takiej definicji dobra wspol-
nego” [tamze, 49]. Po trzecie, w KPK/83 znacznie czgsciej niz pojecie dobra
wspdlnego wystepuje pojecie dobra publicznego (bonum publicum)'. Nie-
kiedy wydaje sie, ze te obie kategorie dobra identyfikuje sie ze soba'’. Dla
porzadku nalezy doda¢, ze dobro publiczne jest stosowane niemal wylacznie
w prawie procesowym, ale i to jedynie w opozycji do dobra prywatnego (bo-
num privatum), uzytego kilkakrotnie w tej gatezi prawa. Ujawnia si¢ przy
tym dos¢ znaczna blisko$¢ pomigdzy dobrem publicznym a zbawieniem dusz
(salus animarum)'® [Aymans 1992-1993, 201; Gatkowski 2015, 51].

Po poczynieniu wstepnych uwag wyjasniajacych, warto pochyli¢ si¢ nad
konkretnymi regulacjami, zawartymi w KPK/83, a dotyczacymi dobra
wspolnego. Przede wszystkim nalezy zauwazy¢, ze w przepisach KPK/83
znajduje wyraz znaczenie dobra wspdlnego jako wartosci rOwnowazacej pra-
wa i obowigzki wiernych w Kos$ciele. Dobro wspolne w ujeciu KPK/83 ,,sta-
nowi warto$¢ stabilizujgcg 1 programowsg, ktdra wyznacza sposob poste-
powania cztonkow Kosciota, w szczeg6lnosci wypelniania przez nich obo-

wigzkdéw oraz korzystania z przystugujgcych im uprawnien” [Zamelski
2014, 192].

Na gruncie KPK/83 relacje pomi¢dzy obowigzkami i prawami wiernych
znajduja odniesienie do dobra wspolnego. Zgodnie z kan. 223 § 1, ,,w wy-
konywaniu swoich praw — czy to indywidualnie, czy zrzeszeni w stowarzy-
szeniach — wierni powinni mie¢ na uwadze dobro wspoélne Kosciota, upra-
wnienia innych oraz wiasne obowiazki wobec drugich”. Ponadto, o czym
stanowi kan. 223 § 2, ,,ze wzgledu na dobro wspolne, przystuguje wladzy
kos$cielnej prawo domagania sie, by wierni korzystali z umiarem z przyshu-
gujacych im praw” [tamze, 194]. Dobro wspolne (w domysle Kosciota,

14 Szesnascie razy uzyty w KPK/83 termin bonum publicum oznacza ,,dobro wspolne” lub
,,publiczny interes” [Aymans 1992-1993, 202].

15 Niektorzy kanonisci, identyfikujge ze sobg dwie kategorie dobra, proponujg zastgpienie w de-
finicji ustawy kanonicznej dobra wspolnego dobrem publicznym [Gatkowski 2015, 51].

16 Zob.: kan. 1201 § 2 (praeiudicium boni publici vel salutis aeternae); kan. 1452 § 1 (publi-
cum Ecclesiae bonum aut animarum salus).
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0 czym wyraznie w § 1) stanowi zatem kryterium umiarkowanego korzy-
stania z przystugujacych praw oraz jest klauzulg generalna, przez ktdra zostat
okreslony wyznacznik stosowania normy [Gatkowski 2017, 65-66].

Warto rowniez zwrdci¢ uwagg na sprawe wychowania dzieci i mtodziezy,
ktora ustawodawca koscielny ukazuje w relacji do dobra wspolnego. Zgo-
dnie z kan. 795 ,,prawdziwe wychowanie powinno obja¢ pelng formacje oso-
by ludzkiej, zar6wno w odniesieniu do celu ostatecznego, jak i w odniesieniu
do dobra wspolnego spotecznosci”. Z tego wzgledu ,,dzieci i mlodziez tak
winny by¢ wychowywane, azeby harmonijnie mogly rozwija¢ swoje przy-
mioty fizyczne, moralne oraz intelektualne, zdobywac¢ coraz doskonalszy
zmyst odpowiedzialnosci, wiasciwie korzysta¢ z wolnosci i przygotowywac
si¢ do czynnego udziatu w zyciu spotecznym”. Nalezy zgodzi¢ si¢ ze stwier-
dzeniem, Ze ,,bez przemyslanych dzialan wychowawczych trudno mowic
o skutecznej realizacji prawnych gwarancji poszanowania dobra wspolnego,
a w konsekwencji rowniez praw i obowigzkow” [Zamelski 2014, 195].

2.5. Dobro wspolne Kosciota

Przy odpowiedzi na pytanie o dobro wspolne Kosciota czesto wskazuje
si¢ na zbawienie dusz (salus animarum). ,,Dobrem wspolnym w Kosciele
jest podporzadkowanie wszystkiego ku osiggnieciu zbawienia” [Kasprzak
2000, 41]. Juz zyjacy na przetomie XI i XII w. §w. Iwon z Chartres wskazat,
1Z omnis institutio ecclesiasticarum legum ad salutem referenda sit anima-
rum (,,wszelka instytucje praw koscielnych nalezy odnies¢ do zbawienia
dusz”) [Sobanski 2001, 115]. Odtad tez, w historii Kosciota niezmiennie
przewija si¢ idea salus animarum jako cel obowiazujacego w Nim prawa.

Warto zwrdci¢ uwage, ze w prawie kanonicznym stynne powiedzenie
rzymskiego prawnika Cycerona Salus populi suprema lex esto (,,Dobro ludu
niech bedzie najwyzszym prawem’) przybrato inne brzmienie, a miano-
wicie: Salus animarum suprema semper lex esto (,,Zbawienie dusz niech bg-
dzie zawsze najwyzszym prawem”). Zasada ta, znajdujaca si¢ w ostatnim ka-
nonie KPK/83 (kan. 1752: prae oculis habita salute animarum, quae in Ec-
clesia suprema semper lex esse debet — ,majac przed oczyma zbawienie
dusz, ktore zawsze winno by¢ w Kosciele najwyzszym prawem”), ,,jest uwa-
zana za pewnego rodzaju ukoronowanie catego Kodeksu i jako pryncypium
odnoszace si¢ nie tylko do tego dokumentu legislacyjnego, ale i do wtas-



307

ciwego rozumienia catego ustawodawstwa kosScielnego” [Grocholewski
2004, 26]. Sformutowany w ten sposob niejako cel spoteczny Kosciota —
zbawienie dusz — pozostaje celem nadrzednym instytucji, prawa i przepisow
kanonicznych [Schwendenwein 1984, 523].

Salus animarum, ktore dzisiaj przez wielu kanonistow jest rozumiane wy-
Tacznie jako zbawienie duszy pojedynczego wiernego, dla kanonistow $red-
niowiecznych oznaczato nic innego jak wtasnie dobro wspodlne. Stad liczba
mnoga w tym zwrocie — mowi si¢ salus animarum, a nie salus animae [Erd6
1996, 155]. Tak wiec zbawienie dusz, ktore byto i jest najwyzszym prawem
Kosciota stuzyto do okreslenia dobra wspolnego. Jednak — wedlug nie-
ktorych kanonistow — zbawienie dusz jako dobro wspolne moze by¢ rozu-
miane jedynie w znaczeniu postannictwa Jezusa Chrystusa. Ich zdaniem sa-
lus animarum nie jest zatem zbyt pomocne dla okreslenia dobra wspdlnego
w Koéciele, gdyz wskazuje ono ostateczny cel zycia ludzkiego dopetniajacy
si¢ w zjednoczeniu z Bogiem, ktory przekracza porzadek prawny, a wigc po-
zostaje celem metakanonicznym [Aymans 1992-1992, 201-202; Sobanski
2001, 123-27; Gatkowski 2015, 51].

Istnieje zatem stanowisko, ze ,,okreslenie istoty dobra wspdlnego Kos-
ciola powinno dokonywa¢ si¢ w ramach natury, celu i struktury koscielnej,
ktore zawierajg si¢ w przyjetym w wierze postannictwie Chrystusa” [Gal-
kowski 2015, 51]. Ma to zwigzek z tym, ze ,,nauka Soboru Watykanskiego
IT o Kosciele koncentruje si¢ wokdt pojecia wspodlnoty (communio). Ona
przybliza i wyjasnia styl zycia wspolnoty wierzacych w Chrystusa. [...] Ka-
tegoria communio definiuje sposoby prawnie wiazacych relacji struktu-
ralnych (communio Ecclesiarum) 1 osobowych (communio fidelium) wew-
natrz wspdlnoty koscielnej. Okresla rowniez ogdlne dobro wspdlne” [tamze,
60].

W zwiagzku z powyzszym ,,dobro wspodlne Ko$ciota nalezy rozumie¢ jako
zycie communio uksztaltowane mozliwie owocnie poprzez wiernos¢ po-
stannictwu Jezusa Chrystusa; wszystko, co sprzyja w ten sposob zyciu co-
mmunio, co w mozliwie najlepszy sposob wspiera zycie communio w danych
warunkach czasowych i lokalnych, stuzy dobru wspolnemu Kosciota”
[Aymans 1992-1993, 202].

Nie ulega watpliwosci, ze ,,odnowa soborowa i ujmowanie Kos$ciota
w kategoriach communio pozwolity na nowe spojrzenie na dobro wspdlne.
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Kategoria communio jest punktem wyjsciowym dla okres§lenia dobra wspol-
nego, ktérym w Kosciele jest bonum communionis. Nie sa to dwie kategorie
przeciwstawne. Dobro wspolne jako bonum communionis ukazuje swa is-
totg, pozostajac nadal dobrem wspolnym spotecznosci koscielnej” [Gatkow-
ski 2015, 64].

Warto tez zauwazy¢, ze ,,dobro wspolne Kosciota, jako spotecznosci nad-
przyrodzonej dzialajacej na ziemi, definiowane jest w aspektach nad-
przyrodzonym i doczesnym” [Zamelski 2014, 162]. ,,Nadprzyrodzona strona
dobra wspdlnego Kosciola ma charakter podstawowy, zwigzany z wiarg
w obecnos¢ i zbawcze dzialanie Jezusa Chrystusa w Ko$ciele” [tamze]. Dob-
rem wspolnym spolecznosci koscielnej jest ,,wspolny udzial w tajemnicy
Chrystusowego, ukrzyzowanego i1 zmartwychwstatego czlowieczenstwa”
[Krucina 1972, 355]. Wspoétudziat w cztowieczenstwie Chrystusa, ktore jest
narzedziem zbawienia, daje ludziom zjednoczenie z Bogiem i wigze wier-
nych migdzy soba. Jest to najwyzsza warto$¢ realizowana w Kosciele i przez
Kosciodt —jest to jego wspolne dobro [tamze, 357]. Natomiast ,,strona doczes-
na spelnia funkcje pomocnicze, stuzac realizacji podstawowych celow Kos-
ciota w konkretnych warunkach miejsca i czasu. Struktury doczesne muszg
by¢ podporzadkowane podstawowej misji Kosciota” [Zamelski 2014, 162].

2.6. Dobro wspolne jako cel prawa kanonicznego

Pewnym podsumowaniem rozwazan dotyczacych problematyki dobra
wspolnego na gruncie prawa kanonicznego moze by¢ stanowisko, przed-
stawione przez F. Lempe. Wedtug niego istnienie prawa kanonicznego uwa-
runkowane jest czterema przyczynami: sprawcza, formalna, materialng i ce-
lowa. Ta ostatnig jest ,,dobro wspolne Kosciota katolickiego, pojmowane ja-
ko dobro dusz (salus animarum), realizowane poprzez budowanie wspolnoty
Ludu Bozego”. W §wietle powyzszego Lempa podaje nastepujaca definicje
prawa kanonicznego: ,,zespdt norm prawnych ustanowionych lub uznanych
przez kompetentne autorytety Kosciota katolickiego, oparty na prawie Bo-
zym naturalnym i pozytywnym, ktory organizuje, aktualizuje i reguluje akty-
wno$¢ wiernych w dazeniu do wspdlnego dobra, jakim jest zbawienie dusz
poprzez budowanie wspdlnoty koscielnej” [Lempa 2013, 24].

Ponadto nalezy wskaza¢ — za papiezem Janem Pawtem II — Ze zadaniem
ustawodawstwa koscielnego jest ochrona dobra wspolnego przy jednocze-
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snym poszanowaniu praw poszczegolnych wiernych. Prawo kanoniczne re-
alizuje to wazne zadanie poprzez instytucje prawne i normy. Tylko w taki
sposdb mozna zagwarantowac pehniejszy rozwoj cztowieka jako osoby lu-
dzkiej i rownocze$nie wiernego we wspolnocie Kosciota'’. Konkludujac,
prawo kanoniczne ma i powinno stac¢ na strazy dobra wspolnego, bedacego
w postaci zarowno salus animarum, jak i bonum communionis.

3. Dobro wspélne w prawie Swieckim

Pojecie dobra wspolnego odgrywa bardzo istotng role na gruncie prawa
swieckiego. Przede wszystkim zasada dobra wspolnego jest obecna w sy-
stemach konstytucyjnych panstw europejskich, bowiem funkcjonuje jako
niecodlgczny element sktadowy koncepcji panstwa prawa. Podobnie jest
w Polsce, gdzie dobro wspolne — w §wietle Konstytucji Rzeczypospolitej Po-
Iskiej'® — stanowi fundamentalng warto$¢ porzadku prawnego.

3.1. Pojecie dobra wspo6lnego w doktrynie prawa

Dobro wspoélne jest pojeciem ztozonym i o duzej pojemnosci, a jedno-
cze$nie niejednoznacznym. ,,Pojeciu dobra wspolnego poswigcono sporo
migjsca w literaturze prawniczej, a jednak ciagle wydaje si¢ ono terminem
o znaczeniu trudnym do zrekonstruowania. Tym bardziej nietatwe stajg si¢
proby odnalezienia pewnych prawidtowosci w jego stosowaniu” [Mtynar-
ska-Sobaczewska 2009, 61]. ,,Wyjasnienie znaczenia pojecia «dobro wspo-
Ine» jest trudne z uwagi na to, iz w doktrynie wystgpuje ono sporadycznie,
za$ interpretacja w drodze orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego czy Sa-
du Najwyzszego jest stosunkowo skapa” [Kaczmarczyk-Ktak 2020, 185].

Pojecie dobra wspolnego ,,mozna «dekodowac» [...] na gruncie jezyka
prawnego i prawniczego”, w ktorym ,,wystepuja takie pojecia jak dobro pu-
bliczne, interes publiczny lub spoteczny, cele publiczne lub spoteczne itp.
Wszystkie te okreslenia mieszcza si¢ w pojeciu dobra wspdlnego, chociaz
nie sg z nim tozsame. Wystepuja w doktrynie badz ustawodawstwie zarowno
w zakresie prawa publicznego, jak i prywatnego. Mozna przyjac, ze stanowia

17 Jan Pawet I, Przemdéwienie do Roty Rzymskiej (17.02.1979), AAS 71 (1979), s. 423.

18 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483
z pozn. zm. [dalej: Konstytucja RP].



310

one uszczegdlowienie lub wyprzedzaja czasowo sformutowanie uzyte w Ko-
nstytucji” [Laczkowski 2003, 38]. ,,Pojecie dobra wspdlnego jest pojeciem
agregujacym na poziomie catego systemu obowigzujacego prawa wszystkie
okreslone konstytucyjnie i ustawowo warto$ci, dla ktorych realizacji stanowi
si¢ prawo” [Cieslak 2009, 53].

Z racji, ze dobro wspdlne jest jednym ze starszych poje¢ w refleksji nad
panstwem, totez analiza tego pojecia nie moze poprzestac jedynie na badaniu
jezyka aktow normatywnych.

3.2. Dwie tradycje refleksji nad dobrem wspélnym

Generalnie rzecz ujmujac, réznica w pojmowaniu celu istnienia panstwa
doprowadzita do wyodrebnienia dwoch wielkich tradycji myslenia o dobru
wspolnym. Pierwsza to tradycja klasyczna, ktora wydaje si¢ by¢ ta pod-
stawowa. Jej poczatki siggaja starozytnosci — filozofii Platona i Arystotelesa.
W $redniowieczu znalazta ona wyraz w tworczosci $w. Tomasza z Akwinu.
Wspotczesnie jest obecna m.in. w republikanizmie i — co szczegodlnie istotne
w dyskusjach nad sposobem rozumienia art. 1 Konstytucji RP — w nauce spo-
tecznej Kosciota katolickiego. Natomiast druga to tradycja etatystyczna, ktd-
ra nabrata wyraznych ksztattow w dobie odrodzenia — w filozofii Niccolo
Machiavellego oraz p6zniej — w nurtach eksponujacych kategorig racji stanu
[Piechowiak 2013, 24-25]. ,,W obu przytoczonych tradycjach refleksja nad
dobrem wspdlnym prowadzona jest w kontekscie panstwa. Réznice po-
migdzy nimi sa jednak fundamentalne, co prowadzi do tego, ze nie jest moz-
liwe skonstruowanie spdjnego pojecia dobra wspdlnego, ktore jednoczesnie
obejmowatoby istotne elementy uznane w obu tradycjach” [tamze, 25].

W tradycji klasycznej dobro wspolne rozpatrywane jest w sensie pod-
miotowym jako rozwoj cztonkdéw wspdlnoty politycznej oraz w sensie prze-
dmiotowym jako okre$lona na ptaszczyznie wspodlnoty politycznej suma wa-
runkéw umozliwiajacych ten rozwdj [tamze]. Mozna wiegc stwierdzi¢, ze do-
bro wspdlne jako organizacja polityczna (wezsza kategoria dobra wspol-
nego) pekni role stuzebnag wobec dobra wspdlnego rozumianego jako cel pan-
stwa, szczescie i pomys$lnos¢ jego obywateli (szersza kategoria dobra wspol-
nego).

W tradycji etatystycznej dobro wspdlne utozsamiane jest z pojeciem racji
stanu oraz interesu publicznego. Tym samym pomyslno$¢ i rozwoj obywateli
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sa podporzadkowane dobru panstwa, realizowaniu jego interesow. Takie eta-
tystyczne pojgcie dobra wspolnego stuzy w tym przypadku okresleniu obo-
wigzkow obywateli wobec panstwa [tamze].

Podziat na te dwa sposoby myslenia o dobru wspolnym jest widoczny ta-
kze w polskim konstytucjonalizmie.

3.3. Dobro wspolne w polskiej tradycji konstytucyjnej

Pojecie dobra wspdlnego ,,jako kategoria normatywna jest w polskim po-
rzadku ustrojowym znane od do$¢ dawna, cho¢ zarazem trudno uznac je za
mocno zakorzenione” [Mtynarska-Sobaczewska 2009, 61]. Zasady dobra
wspolnego w polskim konstytucjonalizmie mozna doszukiwac si¢ juz w pie-
rwszej konstytucji Rzeczypospolitej Obojga Narodow, ,,Ustawie Rzagdowej”
z dnia 3 maja 1791 r., gdzie ,,dobro powszechne” jest wymieniane w pre-
ambule — obok ,,ugruntowania wolno$ci” 1 ,,0calenia ojczyzny i jej granic” —
jako wazny trzeci cel uchwalenia tego aktu [Bo¢ 1998, 5-6]. D. Dudek pod-
kresla, ze w preambule Konstytucji 3 Maja dostrzegamy wyrazng orientacje
na ,,dobro wspolne” i w zwigzku z tym nie ma watpliwos$ci, ze polska kon-
cepcja panstwa jako dobra wspdlnego si¢ga co najmniej do tego miejsca, tj.
do zrodet konstytucjonalizmu polskiego i europejskiego [Dudek 2020, 18-
19]. Z kolei M. Piechowiak wskazuje, ze pojecie dobra powszechnego od-
powiada tacinskiemu terminowi bonum commune 1 miesci si¢ w obecnej
w polskiej mysli konstytucyjnej tradycji klasycznej dobra wspolnego [Pie-
chowiak 2012, 163].

W preambule Konstytucji marcowej z 1921 r."°, nawigzujacej do tradycji
Konstytucji 3 Maja i statuujacej zasade ciggtosci prawnej panstwa, wskazano
wyraznie na istot¢ dobra wspolnego: ,,dobro calej, zjednoczonej i nie-
podleglej Matki — Ojczyzny majac na oku”, ,,dla dobra catej odradzajacej sig
ludzkos$ci” [Dudek 2020, 19]. Natomiast unormowanie Konstytucji kwie-
tniowej z 1935 r.%, utrzymujac forme republiki, zasadniczo ja mody-
fikowalo, akcentujac idee solidarystyczne i propanstwowe oraz urzeczy-
wistniajgc koncepcje panstwa jako ,,wspolnego dobra” (w art. 1 ust. 1 ustro-
jodawca stanowit, ze ,,Panstwo Polskie jest wspolnym dobrem wszystkich

19 Ustawa z dnia 17 marca 1921 . Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. Nr 44, poz. 267.
20 Ustawa konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r., Dz. U. Nr 30, poz. 227.
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obywateli”). Konstytucja kwietniowa w ograniczonym zakresie regulowala
wolnosci i prawa jednostki, zapewniala jednak obywatelom moznos¢ roz-
woju ich warto$ci osobistych oraz wolnosci (art. 5 ust. 2) w granicach ,,dobra
powszechnego” (art. 5 ust. 3), podkreslajac, iz obywatele winni sg panstwu
wierno$¢ i spetnianie naktadanych na nich obowigzkow (art. 6), a ich upra-
wnienia do wplywania na sprawy publiczne beda mierzone wartoscig wy-
sitku i zastug na rzecz ,,dobra powszechnego” (art. 7) [tamze]. W Konstytucji
kwietniowej zasada ,,wspolnego dobra” stuzyta podkres§leniu prymatu pan-
stwa przed jednostka i zaakcentowaniu obowigzkéw obywateli wobec pan-
stwa [Kulesza 2005, 43-44]. Konkludujac, pojecia ,,wspdlnego dobra” i ,,do-
bra powszechnego” w Konstytucji kwietniowej majg charakter silnie kole-
ktywistyczny i etatystyczny oraz oddziatujg wytacznie jednostronnie, w spo-
sob wertykalny, okreslajac ksztalt stosunkow na linii panstwo-obywatel.

3.4. Dobro wspolne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z 1997 roku

W obowigzujacej Konstytucji RP ,,dobro wspolne” stanowi nie tylko je-
dng z fundamentalnych wartos$ci konstytucyjnych, ale wrecz naczelng zasade
konstytucyjna. Wedlug M. Piechowiaka ,,racje za uznaniem dobra wspol-
nego za pierwszg warto$¢ konstytucji sg przyttaczajgce” [Piechowiak 2012,
348]. Jednoczesnie ,,pojecie dobra wspolnego, uznane przez polskiego ustro-
jodawce za konstytutywne dla polskiego panstwa, jest pojeciem norma-
tywnym o niezwykle trudnej do ustalenia tresci” [Mtynarska-Sobaczewska
2009, 61].

W Konstytucji RP nie znajdziemy szczegdlowej konkretyzacji dobra
wspolnego. Ani Konstytucja ani tez ustawy nie zawieraja definicji legalne;j
ani okreslenia dobra wspdlnego. Ustrojodawca w Konstytucji RP postuzyt
si¢ pojeciem ,,dobro wspolne” az czterokrotnie — w preambule, w art. 1,
w art. 25 ust. 3 oraz w art. 82.

W preambule pojecie dobra wspolnego zostato utozsamione z Polska:
»--.] my, Naréd Polski — wszyscy obywatele Rzeczypospolitej, zar6wno
wierzacy w Boga bedacego zrodtem prawdy, sprawiedliwosci, dobra i pie-
kna, jak i nie podzielajacy tej wiary, a te uniwersalne warto§ci wywodzacy
z innych zrédet, rowni w prawach i w powinnosciach wobec dobra wspol-
nego — Polski [...]".



313

Zasada dobra wspolnego zostata explicite zawarta w czesci artykutowane;j
Konstytucji RP, co nadaje jej normatywny charakter. Art. 1 Konstytucji RP,
stanowiac: ,,Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspolnym wszystkich oby-
wateli”, jednoznacznie okre§la istote i charakter polskiej panstwowosci.
Z pewnoscig istotng wskazowke dotyczaca interpretacji art. 1 Konstytucji
RP dostarcza analiza prac przygotowawczych nad ustawg zasadnicza®'.

Zasada dobra wspdlnego otwiera katalog zasad konstytucyjnych, stanowi
swoiste ,,preludium otwierajace droge do dalszych ustalen konstytucyjnych”
[Brzozowski 2006, 18]. Art. 1 Konstytucji RP uwazany jest przez kon-
stytucjonalistow za pewnego rodzaju proklamacje [Strzelczyk 2009, 267].
H. Izdebski twierdzi, ze sformutowanie art. 1 Konstytucji RP trudno uznaé
za ,,supernorm¢” prawna, jest to raczej dyrektywa interpretacyjna [Izdebski
2007, 46]. Podobne stanowisko zajmuje P. Zamelski, ktory podkresla, ze
umiejscowienie zasady ,,dobra wspolnego” w art. 1 Konstytucji RP pozwala
uzna¢ ja za dyrektywe interpretacyjng w procesie stanowienia oraz sto-
sowania przepisow prawa [Zamelski 2012, 197].

Zasada dobra wspdlnego jako dyrektywa interpretacyjna pozwala przyjaé
pewne zatozenia co do rozumienia sensu panstwa i jego ustroju. Te zalozenia
sg nastepujace: 1) panstwo jest wspolnotg obywateli gwarantujgcg im wol-
no$¢, rownos¢, partycypacje 1 informacje; 2) wykluczona jest ,,tyrania wig-
kszo$ci”; 3) dobro publiczne stanowi pewien kierunek dla ustawodawcy,

21 Na etapie prac przygotowawczych Konstytucji RP obecny art. 1, wyrazajacy i statuujacy
konstytucyjna zasade dobra wspdlnego, zostal zaproponowany jako art. 2, nastepujacy po
zasadzie demokratycznego panstwa prawa urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci
spotecznej, w brzmieniu: ,,Rzeczpospolita Polska jest wspolnym dobrem wszystkich oby-
wateli”, co byto niemal dostownym powtérzeniem sformutowania z art. 1 ust. 1 Konsty-
tucji kwietniowej. Poczatkowo nie zwracano uwagi na kolejnos¢ stow (,,wspdlne dobro”
czy ,,dobro wspolne”), jednak ostatecznie w toku prac nad Konstytucja zdecydowano si¢
na formute ,,dobra wspolnego”. O ile bowiem sformutowanie ,,dobro wspdlne”, nawiazu-
jace do mysli chrzescijanskiej i spotecznej nauki Kosciota katolickiego (z tego tez powodu
czesto zarzuca si¢ temu pojeciu konfesyjnosé), podkresla stuzebnos¢ panstwa wobec oby-
wateli, to ,,wspolne dobro” w polskiej tradycji ustrojowej i wykladni jezykowej wskazuje
na prymat panstwa w stosunku do obywateli. Odrzucenie ,,wspdlnego dobra” na rzecz
,,dobra wspolnego” uwaza si¢ za $wiadoma wole ustrojodawcy zerwania z etatystyczng
tradycja Konstytucji kwietniowej na rzecz perspektywy indywidualistycznej. Ponadto
zdecydowano si¢ na umieszczenie zasady dobra wspolnego, jako zasady o bardziej ogd-
Inym i pelnym charakterze, przed zasada demokratycznego panstwa prawa. Szczegoétowa
analiza zob. Brzozowski 2006, 19-20; Piechowiak 2008, 124-36; Tenze 2012, 195-260.
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ajego praktycznym i skonkretyzowanym w ustawodawstwie odpowie-
dnikiem jest kategoria ,,interesu publicznego” [Izdebski 2007, 48].

Nalezy podkreslic, ze ,,w zamysle ustrojodawcy przepis art. 1 Konstytucji
RP stanowi jedng z dymensji prawnonaturalnej wartosci dobra wspolnego,
wiaczajac panstwo do katalogu warunkéw koniecznych dla integralnego roz-
woju osobowego” [Zamelski 2014, 268].

Wazng teze¢ formutuje M. Piechowiak: ,,.Zasada dobra wspolnego jest
w pierwszym rzgdzie zasada okreslajaca, jakie powinno by¢ panstwo, a nie
jak powinni zachowywac si¢ obywatele wobec panstwa” [Piechowiak 2012,
433]. Warto zauwazy¢, ze ,,z tego, ze Rzeczpospolita Polska jest dobrem
wspolnym wszystkich obywateli wynika, ze ustrojodawcy chodzi o uznanie
przede wszystkim stuzebnej roli panstwa i jego organdéw wobec obywateli,
a nie podkreslenie znaczenia okre$lonego zachowania si¢ obywateli wobec
panstwa” [Banaszak 2012, 16].

Konkludujac, zasada dobra wspdlnego zawarta w art. 1 Konstytucji RP
wyraza ogblne zobowigzanie wiadz panstwowych do zorganizowania ta-
kiego ksztattu wspdlnoty politycznej, ktory zapewni kazdej jednostce prawi-
dtowy rozwdj oraz zagwarantuje przestrzeganie przyrodzonych praw i wol-
nosci.

Nastepnym przepisem, w ktorym postuzono si¢ pojeciem ,,dobro wspol-
ne” jest art. 25 ust. 3, traktujacy o wspotdziataniu panstwa oraz Kosciotow
i innych zwigzkéw wyznaniowych na rzecz dobra wspdlnego. Ujete w ten
sposob ,,dobro wspdlne” wykracza poza struktury panstwowe. Ustrojodawca
niejako ,,zaprasza” i ,,zachgca” inne podmioty do wspoldziatania na rzecz
tworzenia warunkow, w ktorych obywatele beda mogli petniej si¢ rozwijac.

Z kolei art. 82 Konstytucji RP formutuje wymog, zgodnie z ktorym:
,Obowigzkiem obywatela polskiego jest wierno$¢ Rzeczypospolitej Polskiej
oraz troska o dobro wspolne”. Jezeli gdzie$ nalezy si¢ doszukiwac refleksow
tradycji Konstytucji kwietniowej, to wtasnie w art. 82 Konstytucji RP.

Nalezy zauwazy¢, ze o ile sam art. 1 wydaje sie skierowany przede wszy-
stkim do wtadz publicznych, o tyle art. 82 skierowany jest wprost do samych
obywateli. Podobnie jak postanowienia art. 1 stanowig wskazéwki inter-
pretacyjne i znajduja swoja konkretyzacje w poszczegélnych prawach
i wolnosciach czlowieka i obywatela zawartych w Konstytucji RP, tak i art.
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82 pelni podobng funkcje, otwierajac katalog obowigzkow. Warto takze do-
da¢, ze art. 1 wspolnie z art. 82 wpisujg si¢ w ide¢ republikanska, w mysl
ktorej panstwo jest dobrem wspolnym wszystkich obywateli, ale jego prawi-
dtowe funkcjonowanie wymaga odpowiednich cnét i postaw obywatelskich.

Majac na uwadze powyzsze uzasadnionym jest przyjaé, ze dobro wspolne
w Konstytucji RP posiada ztozony charakter. Bowiem nie tylko okresla obo-
wigzki obywateli wobec panstwa, ale takze stawia wymagania wobec ksztat-
tu instytucji panstwowych. Zasada dobra wspdlnego wyrazona w Konsty-
tucji RP, ma zatem wymiar dwustronnie wertykalny.

»Zasadnicze znaczenie dla identyfikacji paradygmatycznego rozumienia
kategorii «dobro wspdlne» w Konstytucji z 1997 r. ma art. 1. W art. 25 ust.
3 mamy do czynienia z tg kategorig zastosowang w kontekscie pewnego og-
raniczonego zespotu zagadnien dotyczacych relacji miedzy panstwem a kos-
ciolami, nie tu zatem trzeba poszukiwa¢ paradygmatu konstytucyjnego poj-
mowania dobra wspolnego. Przyjecie terminu «dobro wspdlne» w art. 82 by-
o wtorne wobec formuly przyjetej w art. 1. Charakter pierwotny, ze wzgledu
na fundamentalne znaczenie dla aksjologii konstytucji, przypisa¢ mozna tak-
ze formule z preambuty, jednak nie wokoét kategorii «dobro wspolne» uzytej
w preambule toczone byty w trakcie prac nad Konstytucjg z 1997 r. dyskusje
pozwalajace dookresli¢ jej tresé, i to art. 1 jako otwierajacemu czg$¢ arty-
kulowang przyzna¢ trzeba pierwszenstwo w wyznaczaniu paradygmatu poj-
mowania dobra wspdlnego jako fundamentu porzadku konstytucyjnego”
[Piechowiak 2012, 24-25].

Zasada dobra wspolnego powinna by¢ odczytywana na tle calej Kon-
stytucji RP, facznie z preambuta, biorac takze pod uwage rozmaito$¢ tradycji
ideowych stojacych za pojeciem ,,dobro wspolne”. M. Zubik zwraca uwage,
ze ,,nie nalezy utozsamia¢ «dobra wspdlnego» jedynie z instytucjonalnie ro-
zumianym panstwem”. Wedtug niego ,,panstwo jest elementem sktadowym
«dobra wspolnego», ale z pewnoscig nie wyczerpuje znaczenia tego po-
jecia”. Zauwaza takze, ze ,,najszersze i zarazem podstawowe rozumienie po-
jecia «dobro wspolne» zostato uzyte w art. 25 ust. 3 i art. 82 Konstytucji RP.
Do jakiego$ stopnia jest ono oderwane od panstwa jako politycznej orga-
nizacji spoteczenstwa. W mysl tych przepisow panstwo ma dziata¢ na rzecz
dobra kazdego cztowieka i «dobra wspdlnego», a obywatele majg z kolei
obowiazek troszczy¢ si¢ o «dobro wspolne»” [Zubik 2020, 41]. M. Zubik
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konstatuje, ze ,,w my$l rozwigzan konstytucyjnych przez «dobro wspolne»
nalezatoby rozumie¢ sume¢ wszystkich instytucji i warunkéw, umozliwia-
jacych jednostkom i ich grupom osiggnigcie petnego rozwoju, poprzez upo-
rzadkowane wspotdziatanie, optymalne wykorzystanie réznych $rodkow
prawnych, ekonomicznych, gospodarczych i kulturowych, gwarantujacych
prawa kazdej osoby, a takze tworzacych i zabezpieczajacych godziwy tad
spoleczny i ekonomiczny, jak i umozliwiajacych zapewnienie trwatej i spra-
wiedliwej koegzystencji z innymi narodami” [tamze].

Podsumowujac watek dobra wspolnego w Konstytucji RP, koniecznie na-
lezy przytoczy¢ stwierdzenie, Ze ,,cata konstytucja opiera si¢ na generalnym
przestaniu, ze panstwo polskie ze swoimi instytucjami i prawami stanowi do-
bro wspdlne nie jako warto$¢ autoteliczna, ale dlatego, ze stuzy pomyslnemu
rozwojowi wszystkich obywateli, Ze stwarza szanse urzeczywistnienia wol-
nosci i praw czlowieka i obywatela” [Banajski 2008, 181].

3.5. Dobro wspolne w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego

Zasada dobra wspolnego, okreslona w art. 1 Konstytucji RP, bedaca od-
zwierciedleniem filozoficznej idei dobra wspdlnego, stala si¢ inspiracjg dla
wyktadni przepisoOw prawa, ale rdwniez stworzylta pewne watpliwosci inter-
pretacyjne. W zwiazku z tym znalazta rozwini¢cie w bogatym, cho¢ nie za-
wsze konsekwentnym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego.

,Jakkolwiek najwazniejsze byto uznanie przez Trybunal koncepcji dobra
wspolnego za istote panstwowosci polskiej, to niekiedy w do§¢ dyskusyjny
sposob przyjmowal on «podporzadkowanie» zasady dobra wspolnego «pier-
wszorzednej» zasadzie demokratycznego panstwa prawnego z art. 2 Kon-
stytucji. Z drugiej strony Trybunal stwierdzat brak przeciwstawiania dobra
wspolnego dobrom jednostki i ich spotecznosci, uwzgledniajac zasade po-
mocniczo$ci, a nawet trafnie konstatowat dobro wspolne jako harmoni¢ do-
bra obywateli i ich wspdlnot, podkreslajac jego $cisty zwigzek z solidar-
noscig [Dudek 2020, 27-28].

P. Zamelski przedstawit trzy przyktadowe modele interpretacyjne dobra
wspolnego, ktéore mozna wyr6ézni¢ w orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego. Sa to: model limitacyjny, uzasadniajacy ustanawianie ograniczen
praw cztowieka; model gwarancyjny, zabezpieczajacy poszanowanie praw
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czlowieka oraz model solidarno$ciowy, rozwijajacy dziatania w ramach soli-
darnosci spotecznej [Zamelski 2012, 199].

Podsumowanie

Poczynione rozwazania, dotyczace problematyki pojmowania dobra
wspolnego na gruncie dwoch odmiennych porzadkow prawnych — kosciel-
nego i panstwowego, pozwalajg na sformutowanie kilku wnioskow celem
podsumowania.

1. Dobro wspdlne jest kategorig fundamentalng w prawie kanonicznym
(odnosi si¢ zarowno do wspdlnoty panstwowej i koScielnej; dobro wspdlne
Kos$ciota jest zwigzane z urzeczywistnianiem si¢ wspolnoty Kosciota)
i w prawie $wieckim (okre§la podstawy catego porzadku konstytucyjnego
panstwa).

2. ,,W polskim porzadku prawno-ustrojowym warto$¢ zakorzeniona
w prawie naturalnym, jaka jest dobro wspoélne, zostata podniesiona do rangi
zasady konstytucyjnej, a w jej tre$¢ wlaczono expressis verbis panstwo pol-
skie, bedace jednocze$nie podmiotem zobowigzanym do urzeczywistniania

wolnos$ci 1 praw oraz podmiotem uprawnionym do egzekwowania obo-
wigzkow” [Zamelski 2014, 323].

3. Nie ulega watpliwosci, ze dobro wspdlne jest przedmiotem zain-
teresowania zarowno prawa kanonicznego, jak i prawa $wieckiego. Nalezy
jednak podkresli¢ znacznie szersze zainteresowanie problematyka dobra
wspolnego przez $wieckie ustawodawstwo, co wynika ,,z faktu prowadzenia
rozwazan w oparciu o prawo stanowione, a kategorie, bardziej niz wy-
jasnienie, maja na celu opisanie rzeczywistosci” [Gatkowski 2015, 63]. Trze-
ba tez pamigtac, ze prawa i obowigzki w panstwie rodza si¢ na styku in-
teresoOw jednostki i wspolnoty, natomiast w Kosciele wyrazaja i buduja
wspolnote, ktora istnieje w kazdym z jej cztonkow i z ktorych jednoczesnie
si¢ sktada [tamze].

4. W ujeciu Magisterium Kosciota i w prawie kanonicznym korzystanie
z praw 1 wypelnianie obowiazkow musi pozostawa¢ w pelnym odniesieniu
do dobra wspoélnego. W prawie panstwowym dobro wspolne implikuje za-
chowanie rownowagi pomigdzy prawami i obowigzkami, niezbednej dla in-
tegralnego rozwoju cztowieka i spoteczenstwa.
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5. Nalezy zauwazy¢, ze ,,przy swieckim pojeciu dobra wspolnego zawsze
idzie o to, aby sprawiedliwie uporzadkowac uczestnictwo w dobrach ziem-
skich, dla koscielnego dobra wspolnego iustitia distributiva odgrywa co naj-
wyzej rolg formalng, poniewaz wszyscy cztonkowie Ludu Bozego w jedna-
kowej mierze sg powotani do partycypacji w bogactwie dobr duchowych”
[Aymans 1992-1993, 203].

6. Analizujac wspotczesne definicje ustawy koscielnej czy panstwowej
mozna zauwazy¢, ze w obu porzadkach prawnych wigksza uwagg skupia sie
raczej na zewnetrznych elementach, charakterystycznych dla ustawy jako
aktu normatywnego powszechnie przyjetego (prawodawca, promulgacja).
W mniejszym stopniu natomiast akcentuje si¢ jej elementy wewngtrzne.
,Ukierunkowanie ustawy na dobro wspolne pozostaje nadal aktualne ze
wzgledu na czasami klasowe pojmowanie ustawy jako narzedzia w r¢kach
sprawujacych wladze czy spoteczne interesy stojace za jej promulgacia”
[Gatkowski 2015, 63].

7. Dobro wspdlne ujmowane w swej istocie jako bonum communionis
w odniesieniu do ustawy kanonicznej ma mocniejsze fundamenty niz dobro
wspdlne w ustawie panstwowej, bowiem bonum communionis jest cze$cia
nie tyle samej ustawy, lecz prawnego wymiaru Kosciota, ktory w ustawach
si¢ odzwierciedla [Gatkowski 2015, 64].

8. Dobro wspdlne jest przedmiotem troski Ko$ciota i panstwa, dwoch
wspolnot stuzebnych wzgledem cztowieka (Ko$ciot w stuzbie wiecznej czto-
wieka, panstwo w stuzbie doczesnej cztowieka). W obszarze realizacji dobra
wspolnego istniejg olbrzymie mozliwo$ci wspdtdziatania Kosciota i pan-
stwa.

Problematyka dobra wspdlnego zard6wno na gruncie prawa kanonicznego,
jak 1 prawa $wieckiego wymaga dalszych pogltebionych analiz.
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Dobro wspélne w prawie kanonicznym i w prawie Swieckim
Streszczenie

Dobro wspolne jest fundamentalnym pojeciem zarowno w prawie kanonicznym,
jak i w prawie $wieckim. Niemniej jednak sposob postrzegania tego pojecia na grun-
cie tych dwoch odmiennych porzadkéw prawnych rézni si¢ zasadniczo. W prawie
kanonicznym dobro wspoélne zazwyczaj odnoszone jest do wspdlnoty politycznej
i koscielnej. Dobro wspdlne Kosciota zwigzane jest z urzeczywistnianiem si¢ wspol-
noty Kos$ciota. Natomiast w prawie polskim dobro wspdlne jest wartoscig i zasada
konstytucyjna, ktéora ma zasadniczy wptyw na charakter panstwa oraz relacje pa-
nstwo-obywatel. Celem artykutu jest ukazanie miejsca i roli dobra wspdlnego we
wspotczesnym prawodawstwie koscielnym 1 panstwowym.

Stowa kluczowe: dobro wspolne, wspolnota, prawo kanoniczne, prawo $wieckie, Ko-
sciol, panstwo, Kodeks Prawa Kanonicznego, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej

The Common Good in Canon Law and Secular Law
Abstract

The common good is a fundamental term which is included in both canon law
and secular law. However, the way of perceive this concept under these two different
legal systems differs fundamentally. In canon law, the common good is usually re-
ferred to the political and ecclesiastical community. The common good of the
Church is connected with the realisation of the community of the Church. In Polish
law, however, the common good is a constitutional value and principle, which has
a fundamental impact on the character of the state and relations between state and
citizen. The purpose of this paper is to present the position and role of the common
good in contemporary ecclesiastical and state legislation.

Keywords: common good, community, canon law, secular law, the Church, state,
the Code of Canon Law, the Constitution of the Republic of Poland
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KLAUZULE NIEDOZWOLONE W UMOWACH
O SWIADCZENIE USLUG EDUKACYJNYCH

Wprowadzenie

Artykut prezentuje zagadnienie klauzuli niedozwolonej, czyli nieuzgod-
nionego indywidualnie postanowienia stosowanego w obrocie prawnym
z konsumentem, ktory ksztattuje jego prawa i obowigzki w sposob sprzeczny
z dobrymi obyczajami, przez co razgco narusza jego interesy. Wskazane wy-
7ej zagadnienie zostatlo poddane badaniom w kontek$cie umow zawieranych
pomigdzy konsumentem a podmiotem $wiadczacym ustugi edukacyjne. Ce-
lem artykutu jest omowienie postanowien, ktére zostaty uznane za niedo-
zwolone. Analizie zostang poddane zatem przede wszystkim wyroki Sadu
Ochrony Konkurencji i Konsumentdw, ktore zostalty wydane w postepowa-
niach dotyczacych omawianych umow. Szczegdlna uwaga zostata zwrécona
na argumenty, ktére zdaniem UOKIiK zadecydowaty o uznaniu danego po-
stanowienia za niedozwolone. W artykule pod rozwage poddano kwestie za-
leznoéci pomiedzy prawem cywilnym i prawem publicznym. Zwrdcono
uwagge na to, jaki wptyw ma uznanie danej klauzuli za niedozwolona na sytu-
acje prawna konsumenta i jego prawa i obowiazki, szczegdlnie w odniesieniu
do konsumenta bedacego studentem szkoty wyzszej. Przeprowadzona ana-
liza jest takze proba odpowiedzi na pytanie, czy uznanie danego postano-
wienia za niedozwolone nie stoi w sprzecznos$ci z prawami studenta zdefi-
niowanymi w przepisach powszechnie obowigzujacych oraz przepisach we-
wngtrznie obowigzujacych na uczelniach, gtéwnie w regulaminach studiow,
ale takze w regulaminach podmiotow §wiadczacych ustugi edukacyjne, np.
w szkotach jezykowych.

Uzasadnienie podjgcia niniejszego tematu stanowia nast¢pujace aspekty.
Po pierwsze nalezy zauwazy¢, ze dotychczas temat nie byl szeroko
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podejmowany. Stan badan w obszarze umow o S$wiadczenie ustug
edukacyjnych jest niewielki. W dorobku literatury i piSmiennictwa brakuje
opracowan poswigconych kompleksowo temu zagadnieniu. Po drugie,
uzasadnieniem podjgcia tematu jest bardzo duza skala zjawiska. W rejestrze
prowadzonym przez Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéow znajduje
si¢ okoto 400 klauzul z omawianego obszaru, ktére zostaly uznane za
niedozwolone. Ponadto z wynikow kontroli przeprowadzanych przez
UOKiK w ostatnich latach wynika, ze nieprawidtowosci w umowach
odnotowano w 100% badanych przypadkow. Artykut ma zatem za zadanie
przyblizy¢ nie tylko zagadnienia natury jurydycznej, cho¢ na ten aspekt
zwracana jest szczegdlna uwaga, ale ma takze podkresli¢ najwazniejsze
zagadnienia natury praktyczne;.

1. Ramy prawne

Przed wejsSciem w zycie znowelizowanej ustawy o ochronie konkurencji
i konsumentow', czyli przed 17 kwietnia 2016 r., 0 niedozwolonym charakte-
rze klauzul umownych decydowal SOKiK. Postanowienia umowne uznane
za niedozwolone byly wpisywane do rejestru klauzul niedozwolonych i od
tego momentu ich stosowanie w obrocie z konsumentami byto zakazane. Na
analogicznych zasadach do 2026 r. do rejestru bedg trafiaty klauzule tylko
w tych sprawach, w ktorych wniesiono pozwy do SOKiK przed 17 kwietnia
2016 1.

Zgodnie z aktualnym stanem prawnym postepowanie w sprawie o uzna-
nie postanowienia wzorca umowy za niedozwolone jest prowadzone przez
Prezesa UOKIK, ktory w drodze decyzji administracyjnej rozstrzyga, czy da-
na klauzula ma niedozwolony charakter oraz zakazuje jej dalszego wykorzy-
stywania. Decyzja UOKiK uznajgca postanowienie wzorca umowy za niedo-
zwolone ma skutek tylko w stosunku do przedsigbiorcy, ktory ja stosowat
oraz wobec wszystkich konsumentow, ktorzy zawarli z nim umowe na pod-
stawie klauzuli wskazanej w decyzji. Jest to tzw. kontrola abstrakcyjna po-

! Ustawa z dnia 16 lutego 2007 t. 0 ochronie konkurencji i konsumentéw, Dz. U. Nr 50, poz.
331 z pdzn. zm.
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stanowien wzorca umowy. Decyzje Prezesa publikowane sg na stronie inter-
netowej Urzedu®.

W artykule analizie zostaty poddane klauzule niedozwolone w umowach
o $wiadczenie ustug edukacyjnych. Dotyczy to zatem zakresu umow, kto-
rych strong byl podmiot swiadczacy ustugi edukacyjne i konsument. Pod-
miotem $wiadczacym ustugi byla najczesciej szkota wyzsza lub inny fun-
kcjonujacy na rynku podmiot majacy w swojej ofercie podobne ustugi, np.
szkoty jezykowe oraz centra edukacyjne. Konsumentem byt student Iub stu-
chacz kursu/szkolenia. W tym konteksScie nalezy zwroci¢ uwage na istotng
zmiang, jaka zostala wprowadzona w ostatnich latach w obszarze prawa
o szkolnictwie wyzszym. Dnia 20 lipca 2018 r. zostata uchwalona ustawa
Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce®. Akt ten uregulowat w pewnym za-
kresie zasady wzajemnych zobowigzan pomigdzy studentem a uczelnig pub-
liczna, gtdéwnie w kontek$cie ponoszenia optat za ushugi edukacyjne. W art.
79 u.p.s.w.n. wskazany zostat katalog ustug, za ktore uczelnia moze pobieraé¢
optaty od studentow uczelni publicznych. Na mocy art. 80 ust. 2 uczelnia ma
obowiazek ustali¢ katalog optat oraz ich wysokos$¢ przed rozpoczeciem re-
krutacji. Konkretne zestawienie podlega obowigzkowemu opublikowaniu
w BIP na stronie podmiotowej uczelni. Jezeli szkota pobiera od studentow
optaty niezgodnie z opublikowanym katalogiem oraz wbrew ustawowym dy-
spozycjom, moze w konsekwencji naruszenia zosta¢ ukarana administracyj-
ng karg pieniezng. Przed wejsciem w zycie tzw. ,,Ustawy 2.0”, na mocy obo-
wigzujacej wowczas ustawy z dnia 27 lipca 2005 r. Prawo o szkolnictwie wy-
zszym® warunki odptatnosci za ustugi edukacyjne regulowane byty w umo-
wie zawieranej pomigdzy uczelnig a studentem (art. 160a). W toku stosowa-
nia tych umow pojawialy si¢ liczne watpliwos$ci dotyczace poszczegdlnych
zapisow. W efekcie dochodzito do postepowan, ktorych celem byta weryfi-
kacja umow pod katem zgodno$ci zapisOw ze stosownymi przepisami pow-
szechnie obowigzujacymi. Nalezy zaznaczy¢, ze mimo opisanych powyzej
zmian legislacyjnych skutkujacych likwidacja w uczelniach publicznych me-
chanizmu zwanego potocznie umows ,,student-uczelnia”, zagadnienie anali-

2 Zob. https://www.uokik.gov.pl/ [dostep: 15.02.2021].
3 Dz. U. poz. 1668 z pozn. zm. [dalej: u.p.s.w.n.].
4 Dz. U. Nr 164, poz. 1365 z p6zn. zm.
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zowane w niniejszym artykule jest nadal aktualne w odniesieniu do uczelni
niepublicznych oraz innych podmiotéw $wiadczacych ustugi edukacyjne.

Zgodnie z utrwalonym pogladem umowa, majac na uwadze aktualny stan
prawny, zawierana pomig¢dzy podmiotem $wiadczacym ustugi edukacyjne
a konsumentem ma charakter umowy o $wiadczenie ushug. Swiadczenie glo-
wne stanowig ustugi edukacyjne, za ktore konsument (student/stuchacz) po-
nosi optatg. Specyfika zawierania tych umow niemal w cato$ci uniemozliwia
podejmowanie negocjacji dotyczacych poszczegdlnych zapisow. W zwigzku
z powyzszym umowa ta posiada swoiste cechy adhezyjnosci, co oznacza, ze
nalezy traktowac ja jako wzorzec umowny w mysl art. 384 1 nast. Kodeksu
cywilnego®. Nie ma zatem watpliwosci, Zze w odniesieniu do podmiotow
swiadczacych ustugi edukacyjne (innych niz szkoly wyzsze) analizowana
umowa byla definiowana na gruncie prawa cywilnego jako umowa o $wiad-
czenie ustug. Na marginesie powyzszych rozwazan nalezy zaznaczy¢, ze
w odniesieniu do uméw zawieranych w obszarze szkolnictwa wyzszego do
momentu wej$cia w zycie tzw. ,ustawy 2.0” umowa zawierana pomiedzy
uczelnig a studentem byta w literaturze definiowana jako umowa nazwana
(o ksztalcenie, o optate za studia), okreslong w art. 160a ustawy z dnia 27
maja 2005 r., Prawo o szkolnictwie wyzszym [Janiszewska 2016, 372].

2. Pojecie klauzul niedozwolonych

Pojecie niedozwolonych klauzul zostalo zamieszczone w art. 385" k.c.
W mysl tego przepisu postanowienia umowy zawieranej z konsumentem
nieuzgodnione indywidualnie nie wigza go, jezeli ksztaltuja jego prawa
i obowiazki w sposdb sprzeczny z dobrymi obyczajami, razaco naruszajac
jego interesy. Ustawodawca wskazuje, ze nie dotyczy to jednak postanowien
okreslajacych gldwne $wiadczenia stron, w tym cene lub wynagrodzenie, je-
zeli zostaty sformutowane w sposob jednoznaczny. Natomiast § 3 precyzuje,
ze nieuzgodnione indywidualnie s3 te postanowienia umowy, na ktérych
tres¢ konsument nie miat rzeczywistego wptywu. W szczegolnosci odnosi
si¢ to do postanowien umowy przejetych z wzorca umowy zaproponowa-
nego konsumentowi przez kontrahenta. Definicja niedozwolonych klauzul

5 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 1. Kodeks cywilny, Dz. U. z 2020 1., poz. 1740 z p6zn. zm.
[dalej: k.c.].
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zostata uzupetiona w art. 385° katalogiem 23 poszczegolnych niedozwolo-
nych postanowien, ktore w razie watpliwosci uwaza si¢ za niedozwolone.
Lista obejmuje najczesciej spotykane w praktyce klauzule uznane za sprze-
czne z dobrymi obyczajami zarazem razaco naruszajace interesy konsu-
menta. Ich wspdlna cechg jest nierownomierne roztozenie praw, obowig-
zkow lub ryzyka miedzy stronami prowadzace do zachwiania rtOwnowagi ko-
ntraktowej®. Sg to takie klauzule, ktére jedng ze stron (konsumenta) z gory,
w oderwaniu od konkretnych okolicznosci, stawiajg w gorszym polozeniu.
Wyliczenie to ma charakter niepelny, przyktadowy i pomocniczy. Funkcja
jego polega na tym, iz zastosowanie we wzorcu umowy postanowien odpo-
wiadajacych wskazanym w katalogu znaczaco utatwia wykazanie, ze spet-
niajg one przestanki niedozwolonych postanowien umownych objetych kla-
uzulg generalng art. 385' §1 k.c. W razie watpliwoéci ciezar dowodu, ze po-
stanowienia nie spetniajg przestanek klauzuli generalnej spoczywa na przed-
siebiorcy’. Art. 385'-385%k.c. s3 wynikiem implementacji Dyrektywy Rady
z dnia 5 kwietnia 1993 r. w sprawie nieuczciwych warunkow w umowach
konsumenckich®. Zgodnie z art. 3 Dyrektywy ,,warunki umowy, ktore nie
byly indywidualnie negocjowane, moga by¢ uznane za nieuczciwe, jesli stoja
w sprzeczno$ci z wymogami dobrej wiary, powodujg znaczacg nierbwnowa-
g¢ wynikajacych z umowy, praw i obowigzkow stron ze szkodg dla konsu-
menta. Warunki umowy zawsze zostang uznane za niewynegocjowane indy-
widualnie, jezeli zostaly sporzadzone wczeSniej 1 konsument nie miat
w zwigzku z tym wplywu na ich tre$¢, zwlaszcza jesli zostaly przedstawione
konsumentowi w formie uprzednio sformulowanej umowy standardowe;j.
Fakt, ze niektdre aspekty warunku lub jeden szczeg6lny warunek byly nego-
cjowane indywidualnie, nie wytacza stosowania niniejszego artykutu do po-
zostatej cze$ci umowy, jezeli ogdlna ocena umowy wskazuje na to, ze zostata
ona sporzadzona w formie uprzednio sformutowanej umowy standardowe;.
Jesli przedsigbiorca twierdzi, ze standardowe warunki umowne zostalty wyne-
gocjowane indywidualnie, ciezar dowodu w tym zakresie spoczywa na nim”.

% Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 8 pazdziernika 2008 r., sygn. akt VI ACa
772/08, Lex nr 1120286.

7 Wyrok SOKiK z dnia 5 kwietnia 2013 r., sygn. akt XVII AmC 4483/12, Lex nr 1385844.

8 Dyrektywa Rady z dnia 5 kwietnia 1993 r. w sprawie nieuczciwych warunkéw w umowach
konsumenckich (93/13/EWG).
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W wielu sytuacjach powstajg problemy skonstruowania jednoznacznych
cech danego zjawiska prawnego. Szczegdlnie trudne jest okreslenie kryte-
riow, od ktorych zalezy jego kwalifikacja prawna. Podobnie jest w przypad-
ku niedozwolonych klauzul umownych [Skory 2005, 124]. Jezeli przedmio-
tem badan jest konkretne postanowienie umowne, przestanki uznania abuzy-
wnosci wskazane sg w art. 385" k.c. Nalezg do nich: nieuzgodnienie indywi-
dualne, sprzeczno$¢ z dobrymi obyczajami oraz razace naruszenie interesu
konsumenta. Postanowieniami uzgodnionymi beda zatem postanowienia
przedmiotowo istotne (essentialia negotii). Elementy do nich nalezace przyj-
mowane sg przez strony $wiadomie, w innym przypadku umowa nie docho-
dzi do skutku [Koroluk 2002, 92]. Zgodnie z art. 385" § 4 k.c. ciezar wyka-
zania indywidualnych uzgodnien spoczywa na tym, kto si¢ na te okolicznos¢
powotuje. Co do zasady bedzie to przedsigbiorca, usitujacy wykazac, ze do-
szto do zwigzania konsumenta tre$cig postanowien zawartych w umowie lub
wzorcu [Zagrobelny 2004, 909-10]. Do uznania danego postanowienia za
niedozwolone wszystkie wskazane przestanki muszg wystapi¢ tacznie. Pot-
wierdza to fakt, ze sg one wymienione kolejno, po przecinkach, co przy uw-
zglednieniu zasad funkcjonujgcych w gramatyce jezyka polskiego oznacza,
ze do spelnienia hipotezy wskazanej w normie prawnej konieczna jest koniu-
nkcja kryteriow [tamze]. Przywolane z analizowanego przepisu warunki sta-
nowig przestanki pozytywne, poniewaz muszg by¢ spetnione, aby uzna¢ da-
ne postanowienie za niedozwolone.

Natomiast w zdaniu drugim art. 385" §1 k.c. znajduja sie przestanki nega-
tywne, ktorych stwierdzenie, przy spetnieniu przestanek pozytywnych, nie
oznacza uznania danego postanowienia za niedozwolone. Zgodnie ze wska-
zanym wyzej przepisem postanowienia wyczerpujace cechy przestanek po-
zytywnych nie dotycza postanowien okres$lajacych gléwne $wiadczenia
stron, jezeli zostaly sformulowane w sposob jednoznaczny. Zasadniczym
problemem przy dokonywaniu oceny postanowienia umownego w kon-
tekscie tej przestanki jest stwierdzenie, ktore §wiadczenie nalezy uznaé za
gtéwne. Zgodnie z przewazajacym pogladem $wiadczeniami gtéwnymi sa
te, ktore zmierzajg bezposrednio do osiggniecia celu umowy [Skory 2005,
179]. Nie jest istotne skad wynika obowiazek ich spelnienia [Radwanski
i Olejniczak 2008, 810]. Podobnie jak w przypadku przestanek pozytyw-
nych, przestanki negatywne roéwniez musza wystapi¢ lacznie. Jak wynika
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z orzecznictwa SOKiK w przypadku braku tacznego spetnienia przestanek,
sad nie dokonuje oceny abuzywnosci postanowienia’.

3. Tryb postepowania przed UOKIK

W rejestrze klauzul niedozwolonych znajduje si¢ aktualnie 7391 przykta-
dow postanowien z wzorcéw umow uznanych za niedozwolone (stan z dnia
01.09.2020 r.). Zawarte w rejestrze przyktady klauzul podzielono tematycz-
nie na 12 obszaréw (nieruchomosci; system argentynski; ustugi bankowe;
sprzedaz konsumencka; turystyka; edukacja; ustugi ubezpieczeniowe; ushugi
internetowe, telewizja kablowa i satelitarna; ustugi telekomunikacyjne; dos-
tawy energii, wody, gazu i ciepta oraz handel elektroniczny). Na potrzeby
artykutu przedmiotem analizy byty przyktady postanowien z obszaru ozna-
czonego hastem ,,edukacja”. Sposrdéd wszystkich pozycji, w rejestrze znajdu-
je sie blisko 400 przyktadow postanowien dotyczacych ,,edukacji”. Pod tym
hastem katalogowane sg nie tylko postgpowania, w ktorych strong pozwang
byta uczelnia, ale rowniez inne podmioty funkcjonujace na rynku edukacji,
np. szkoty jezykowe i centra szkoleniowe. Bardzo duza liczba wyrokoéw do-
tyczacych edukacji skupia si¢ przede wszystkim wokot uregulowan na temat
zasad odplatnosci za oferowane ustugi. W kazdym z postgpowan powodowie
podnosili argumenty, zgodnie z ktorymi kwestionowane postanowienia wzo-
rcdw wyczerpujg przestanki naruszenia dobrych obyczajow oraz razacego
naruszenia interesdw konsumenta. W zwigzku z powyzszym w analizach po-
szczegoOlnych spraw wskazano, na jakie klauzule z katalogu zawartego w art.
385° k.c. powolywali sie powodowie kwestionujac dane postanowienie umo-
wne.

UOKIK poza prowadzonymi postgpowaniami, ktore wszczynane sa
w wyniku zgloszenia osoby majacej w tym interes, przeprowadza systematy-
czne kontrole wzorcow stosowanych przez uczelnie. W wyniku kontroli
przeprowadzonej w 2005 r. okazato sie, ze sposrod niemal 200 przebadanych
uczelni niepublicznych nieprawidlowosci wykryto w 80% przebadanych
umoéw'’. Natomiast w wyniku kontroli przeprowadzonej w 2010 r. nieprawi-

® Wyrok SOKiK z dnia 27 lipca 2012 r., sygn. akt XVII AmC 4881/11, Lex nr 1526862.
10 Zob. https://www.uokik.gov.pl/raporty2.php [dostep: 20.02.2021].
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dtowosci wykryto w 100% przebadanych wzorcow''. Weryfikacja dotyczyta
wowczas 100 jednostek. Po dokonanych analizach watpliwe klauzule zostaty
wpisane do rejestru klauzul niedozwolonych. Postanowienia uznane za nie-
dozwolone dotycza przede wszystkim sposobu informowania studentow
o wysokosci optat za nauke oraz optat administracyjnych. Zgodnie z trescia
klauzul sg one ogtaszane w tabeli optat ustalanej na kazdy rok akademicki
zarzadzeniem rektora uczelni. Warunkiem koniecznym do zwigzania studen-
ta tre$cig umowy przygotowang przez uczelnig jest jej dorgczenie. W ocenie
UOK:IK podanie informacji o wysokosci optat przez wydanie zarzadzenia re-
ktora nie stanowito gwarancji, ze ta informacja dotrze do studentow. Taka
sytuacja mogla m.in. powodowaé negatywne skutki w postaci zadtuzenia
z powodu braku wiedzy o ich podwyzce. Obowiazek dorgczenia dotyczyt za-
réwno pierwotnego wzorca, jak i kazdego innego, w ktérym uczelnia wpro-
wadza zmiang¢ do juz obowigzujacej umowy. Zdaniem UOKIK przyjete
przez uczelni¢ sposoby powiadamiania nie gwarantowaty studentom rzetel-
nej informacji o zmianach w optatach, ktére powinni ponosic.

W wyniku analizy poszczegdlnych orzeczen SOKIK oraz decyzji Prezesa
UOKIK nalezy zwroci¢ uwage na szablonowos¢ 1 niemal powtarzalnosé
w poszczegodlnych uzasadnieniach. Struktura tych orzeczen i decyzji jest na-
stepujaca. Na poczatku wskazane sg strony postgpowania. Po syntetycznym
opisie stanu faktycznego zostaja przywotane przepisy k.c. dotyczace klauzul
niedozwolonych. Nastepnie przedstawiony jest wywadd, w ktorym na podsta-
wie zgromadzonego materiatu, dokonano oceny, czy zostaly spelnione prze-
stanki z art. 385' k.c. do uznania danego postanowienia za niedozwolone.
W przypadku przestanki indywidualnego uzgodnienia SOKiK jednolicie uz-
naje w niemal wszystkich orzeczeniach, ze kwestia indywidualnego uzgod-
nienia nie moze mie¢ znaczenia wobec abstrakcyjnego charakteru kontroli
postanowienia wzorca umownego w sprawach z zakresu edukacji, poniewaz
sad nie bada w takich postgpowaniach konkretnych stosunkow istniejacych
pomiedzy kontrahentami, ale wzorzec i tre§¢ hipotetycznych stosunkow, ja-
kie powstalyby pomigdzy pozwanym a potencjalnym konsumentem (studen-
tem/stuchaczem kursu). Natomiast pozostate przestanki zalezg od kwestio-
nowanego postanowienia umownego oraz od okolicznosci danej sprawy.

11 Zob. https://www.uokik.gov.pl/news.php?news_id=479 [dostep: 20.02.2021].
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Analize postanowienia umownego pod katem jego abuzywnosci dokonuje
si¢ wedhug stanu z chwili zawarcia umowy'2.

Zapisy umow, ktore sa uznawane przez UOKIK za niedozwolone zakta-
daja przede wszystkim: obowigzek zaplaty catosci pierwotnie ustalonej kwo-
ty w przypadku rezygnacji z ksztalcenia: brak zwrotu wniesionych optat za
niezrealizowane ustugi edukacyjne w przypadku rezygnacji z ksztalcenia
(lub skreslenia z listy studentéw w trakcie trwania roku akademickiego); pra-
wo podmiotu $wiadczgcego ustugi do dokonywania zmian w umowie bez
uzgodnienia z konsumentem; prawo podmiotu §wiadczacego ustugi do pod-
wyzszania optat bez prawa do odstgpienia od umowy.

4. Przyklady klauzul niedozwolonych w umowach
o Swiadczenie ustug edukacyjnych

W dalszej czesci artykutu przedstawione zostana przyktady klauzul uzna-
nych za niedozwolone wraz z oméwieniem argumentow i okolicznosci, ktore
zadecydowaly o ich abuzywnosci. Pierwsza grupa bardzo czegsto pojawia-
jacych si¢ klauzul dotyczy postanowien przyznajacych przedsigbiorcom
uprawnienie do jednostronnego ksztattowania stosunku zobowigzaniowego,
niezaleznie od woli konsumenta. Jako przyktad nalezy wskaza¢ nastepujaca
klauzule: ,,Interpretacji postanowien regulaminu studiéw dokonuje rektor”"?.
W odniesieniu do wskazanej grupy klauzul o uznaniu danego postanowienia
za niedozwolone zadecydowaty nastepujace okolicznos$ci. Sad jednoznacz-
nie uznal, ze taki zapis wyczerpuje znamiona klauzuli abuzywnej okres$lone;j
w art. 385° pkt 9 k.c., ktory jako niedozwolone wskazuje postanowienia, kto-
re ,,przyznaja kontrahentowi konsumenta uprawnienia do dokonywania wia-
zacej interpretacji umowy”’. Prawo rektora do dokonywania interpretacji po-
stanowien regulaminu, niesymetrycznie rozktada prawa miedzy stronami po-
przez jednostronne ujecie uprawnienia ksztattujacego, co razaco narusza in-
teresy konsumentow. Kwestionowane postanowienie nie tylko stwarza ryzy-
ko stosowania wyktadni niejasnych sformulowan wzorca na niekorzys¢ kon-

12 Uchwata 7 sedziow SN z dnia 20 czerwca 2018 ., sygn. akt Il CZP 29/17, Lex nr 2504739.

13 Wyrok SOKIK z dnia 24 sierpnia 2006 1., sygn. akt XVII AmC 115/05, Lex nr 240715; wy-
rok SOKiK z dnia 22 lutego 2015 r., sygn. akt XVII AmC 1334/13, Lex nr 1676762; wy-
rok SOKiK z dnia 17 stycznia 2012 r., sygn. akt XVII AmC 4992/11, Lex nr 1469080.
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sumenta, ale prowadzi takze w kierunku niebezpieczenstwa wykorzysty-
wania tego srodka do swobodnego i bezposredniego ingerowania w tre$¢
umowy. Abuzywny charakter zapisu kwestionowanego postanowienia jawi
si¢ ponadto w naruszeniu przez przedsigbiorcg zasady wspotpracy kontrakto-
wej jako podstawy obrotu i arbitralnym uksztaltowaniu przez niego tego obro-
tu.

Kolejna grupa klauzul dotyczy postanowien wyltaczajacych obowigzek
zwrotu (lub przewidujacych utratg prawa zadania zwrotu) konsumentowi ui-
szczonej zaptaty za niezrealizowane ustugi edukacyjne w przypadku rezyg-
nacji z ksztatcenia lub w sytuacji, gdy strony wypowiadaja, rozwiazuja albo
odstepuja od umowy. Jako przyktad nalezy wskaza¢ nastepujaca klauzule:
,Przerwanie studiow, ich niepodjecie lub skreslenie z listy studentow z przy-
czyn lezacych po stronie studenta powoduje brak mozliwosci zwrotu uisz-
czonego juz czesnego™'*. W odniesieniu do tego przyktadu klauzul, o uzna-
niu danego postanowienia za niedozwolone zadecydowaty nastepujace oko-
licznosci. W uzasadnieniach wyrokow wydawanych w postepowaniach, kto-
rych przedmiotem byly tego typu klauzule sady wskazywaly przede wszys-
tkim, ze nawet jesli przerwanie studiow, ich niepodjecie lub skreslenie z listy
studentow z przyczyn lezacych po stronie studenta powoduje uszczerbek ma-
jatkowy po stronie pozwanego, to nie uzasadnia to odmowy zwrotu czes-
nego. Kompensacie ewentualnej szkodzie wynikajacej z tego tytutu, stuza
roszczenia odszkodowawcze, w tym kary umowne, a takze odstepne. Ozna-
cza to, ze przedsiebiorca powinien zwroci¢ rownowartos¢ kwoty wptaconej
za niezrealizowane ustugi. Takie rozwiazanie jest szczeg6lnie dotkliwe dla
studenta w sytuacji, w ktorej rezygnuje ze studiow, np. po ukonczeniu I roku
i zgodnie z postanowieniami umowy staje przed konieczno$cig zaptaty row-
nowarto$ci kosztow ksztatcenia przez pozostate cztery lata edukacji na stu-
diach jednolitych magisterskich (lub pozostate dwa lata edukacji na studiach
I stopnia lub jednego roku na studiach II stopnia).

Kolejna grupa klauzul dotyczy postanowien, ktore naktadaja na konsu-
menta obowigzek zaplaty ustalonej sumy w przypadku rezygnacji. Jako
przykiad nalezy wskaza¢ nastepujaca klauzulg: ,,Rezygnacja ze studiow
w trakcie semestru nie zwalnia z obowigzku uiszczenia naleznych optat do

14 Wyrok SOKiK z dnia 27 lutego 2006 1., sygn. akt XVII AmA 105/04, Lex nr 183973; wyrok
SOKiK z dnia 22 stycznia 2015 r., sygn. akt XVII AmC 3557/13, Lex nr 1676144.
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konca semestru przez osoby, ktérym udzielono zgody na optaty w ratach
miesiecznych”!®. W tym przypadku sady zwracaly uwage na nastepujace
kwestie. Wskazana klauzula wyczerpuje znamiona niedozwolonego posta-
nowienia z art. 385° pkt 17 k.c., zgodnie z ktérym przedsiebiorca nie moze
naktada¢ na konsumenta, ktéry nie wykonat zobowigzania lub odstgpit od
umowy, obowigzku zaptaty razgco wygdérowanej kary umownej lub odste-
pnego. Analizowane klauzule naktadaja na konsumenta skreslonego z listy
studentow lub rezygnujacego z wilasnej woli, obowiazek zaptaty czesnego
oraz pozostatych optat za semestr w pelnej wysokosci, co w ocenie sagdu, ma
charakter razgco wygorowanego odstgpnego. Ponadto, powyzsze postano-
wienia wprowadzajg bardzo dotkliwe skutki dla konsumenta, gdyz nie uw-
zgledniaja mozliwosci rozwiazania przez konsumenta umowy z waznych
przyczyn lezacych po jego stronie. W oparciu o zakwestionowane posta-
nowienie wzorca umowy, osoba rezygnujaca z kursu, czyli odst¢pujaca od
umowy, moze ponie$¢ zatem koszty §wiadczenia, z ktoérego nie korzystata.
Uczelnia natomiast moze zatrzymaé cze$¢ swiadczenia klienta, sama bedac
zwolniona z wykonania wlasnego swiadczenia. Uczelnia moze otrzymac za-
tem $wiadczenie pieni¢zne o wartos$ci przewyzszajacej wartosS¢ wiasnego
$wiadczenia, a jednoczes$nie sama zostaje zwolniona z jego wykonania. Po-
stanowienia te sg okreslone razgco niekorzystnie w stosunku do konsumenta
w poréwnaniu z sytuacjg przedsigbiorcy. Dajg mu bowiem szerokie upraw-
nienie zgdania oplaty za trwajacy semestr w przypadku, gdy klient odstgpi
od umowy lub wylaczaja obowiazek zwrotu konsumentowi uiszczonego cze-
snego. Powyzsze postanowienia umowne, stosowane przez pozwanego
w obrocie z konsumentami sg, zdaniem sagdoéw, sprzeczne z zasadg ekwiwa-
lentnos$ci wzajemnych $wiadczen i powoduja nierownomierne roztozenie
praw i obowigzkéw stron umowy.

Ostatnia grupa klauzul najczesciej stosowanych we wzorcach uméw do-
tyczy postanowien, ktore w okreslonych sytuacjach naktadaja na konsumen-
ta obowigzek razaco wygorowanej kary umownej. Jako przyklad nalezy

15 Wyrok SOKiK z dnia 26 lipca 2006 r., sygn. akt XVII AmC 80/05, Lex nr 327345; wyrok
SOKiK z dnia 23 maja 2018 r., sygn. akt XVII AmC 3/18, Lex nr 2538697; wyrok SOKiK
z dnia 21 wrzesénia 2017 r., sygn. akt XVII AmC 1926/15, Lex nr 2418615; wyrok SOKiK
z dnia 14 pazdziernika 2015 r., sygn. akt XVII AmC 1448/14, Lex nr 2071153; wyrok
SOKiK z dnia 9 wrzesnia 2015 r., sygn. akt XVII AmC 85/15, Lex nr 1958763; wyrok
SOKiK z dnia 21 maja 2014 r., sygn. akt XVII AmC 9068/12, Lex nr 1526868.
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wskaza¢ nastgpujaca klauzulg: ,,W przypadku rezygnacji z nauki na uczelni
przed rozpoczgciem roku akademickiego, Student jest zobowigzany do za-
platy optaty, ktorej wysokos$¢ jest uzalezniona od liczby dni pozostatych do
rozpoczecia roku akademickiego: powyzej 30 dni — 50% wysokosci potrocz-
nego czesnego, od 30 do 15 dni — 70% wysokosci potrocznego czesnego, od
14 do 1 dnia — 90% wysokosci potrocznego czesnego™'®. W odniesieniu do
tego przyktadu klauzul, o uznaniu danego postanowienia za niedozwolone
zadecydowaly nastgpujace okolicznosci. Sady uznaly tego typu zapisy za
szczegOlnie krzywdzace. Na mocy takich postanowien przedsigbiorca upra-
wniony jest do zatrzymania jednostronnie z gory okre§lonej czgsci zapta-
conej przez konsumenta nalezno$ci. Wysoko$¢ zatrzymanej kwoty uzalez-
niona jest w sposob nieuzasadniony od terminu rezygnacji studenta z konty-
nuowania nauki i jest tym wyzsza, im blizej terminu rozpoczecia roku akade-
mickiego. Z tresci tego typu klauzul nie wynika, aby na wysokos¢ zatrzyma-
nej kwoty miaty wplyw inne okolicznosci, jak np.: nadzwyczajne, losowe
przyczyny zmuszajace studenta do rezygnacji z nauki lub inne okoliczno$ci
wystepujace po jego stronie; mozliwos¢ przyjecia na jego miejsce kolejnego
studenta; wysoko$¢ faktycznie poniesionych przez uczelni¢ kosztow zwigza-
nych z przygotowaniem nauki lub koszty poniesione przez uczelni¢ wynika-
jace z rezygnacji studenta z nauki. Taka konstrukcja skutkow odstgpienia
wskazuje, ze rozlozenie praw i obowigzkdéw stron umowy jest nierdwno-
mierne. Uczelni stuzy prawo do zatrzymania kwoty, co do ktorej zasady
okreslania jej wysokosci sama jednostronnie z goéry ustalita. Ponadto wy-
sokos$¢ zatrzymanej kwoty nie jest w zaden sposob uzasadniona i powigzana
z informacja o poniesionych przez pozwanego kosztach. Ta okoliczno$¢ pro-
wadzi do wniosku, ze wysokos$¢ kwoty, od ktérej zwrotu uczelnia jest zwol-
niona nie znajduje odzwierciedlenia w poniesionych przez niego kosztach
i nie jest uzalezniona od ich wysokosci.

16 Wyrok SOKiK z dnia 15 marca 2012 r., sygn. akt XVII AmC 3744/10, Lex nr 1327361,
wyrok SOKIK z dnia 14 pazdziernika 2015 r., sygn. akt VI ACa 1448/14, Lex nr 2071153;
wyrok SOKiK z dnia 19 czerwca 2012 r., sygn. akt XVII AmC 359/11, Lex nr 1958771;
wyrok SOKIK z dnia 12 sierpnia 2015 r., sygn. akt XVII AmC 67/15, Lex nr 1958531;
wyrok SOKIK z dnia 12 sierpnia 2015 r., sygn. akt XVII AmC 34/15, Lex nr 1958533;
wyrok SOKiK z dnia 8 lutego 2012 r., sygn. akt XVII AmC 38/11, Lex nr 1376017.
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5. Zwiazek miedzy prawem publicznym a prawem prywatnym

W kontek$cie omawianych klauzul nalezy zwrdci¢ uwage na zagadnienie
zwiazku pomigdzy prawem publicznym a prawem prywatnym. Zagadnienie
niedozwolonych postanowien w umowach o $wiadczenie ustug edukacyj-
nych ma istotne znaczenie w odniesieniu do przepisow Kodeksu cywilnego,
a wigc sfery prawa prywatnego oraz przepisOw ustawy Prawo o szkolnictwie
wyzszym i nauce, a wigc sfery prawa publicznego. Na gruncie przepisow Ko-
deksu cywilnego dokonywana jest ocena zgodnos$ci klauzul z poszczegol-
nymi przepisami (gtéwnie dotyczacymi zobowigzan), kontrola wzorca umo-
wy oraz zdefiniowanie przyktadu niedozwolonej klauzuli zgodnie z art. 385°
k.c. Natomiast materia uregulowana w ustawie Prawo o szkolnictwie wyz-
szym i nauce odnosi si¢ do sfery praw i obowigzkow studenta (stuchacza kur-
su). Nalezy zaznaczy¢, ze w niniejszym kontek$cie prowadzone bedg rozwa-
zania w odniesieniu do tych umoéw, ktorych stronami sg uczelnia oraz stu-
dent. Z punktu widzenia pozycji prawnej studenta uczelni niepublicznej isto-
tne sg nastepujace regulacje. Zgodnie z art. 83 u.p.s.w.n. ,,0soba przyjeta na
studia rozpoczyna studia i nabywa prawa studenta z chwilg zlozZenia $lubo-
wania”. Oznacza to teoretycznie, ze od tego momentu staje si¢ cze$cig wspo-
Inoty akademickiej, przyjmuje na siebie obowigzki oraz ma prawo do korzy-
stania z przyshugujgcych mu uprawnien. Ogoélny katalog praw i obowigzkoéw
zostat zdefiniowany w art. 85 u.p.s.w.n. Przepis ten precyzuje, ze studentowi
przystuguja poszczegdlne prawa na zasadach okreslonych w regulaminie
studiow. Jest to akt normatywny wewnetrznie obowiazujacy na kazdej ucze-
Ini, ktore okresla elementarne kwestie zwigzane z przebiegiem studiow. Kaz-
da szkota wyzsza w Polsce w ramach posiadanej autonomii organizacyjnej
ma prawo do uchwalenia we wlasnym zakresie regulaminu studiow, oczy-
wiscie majac na uwadze konieczno$¢ zgodnos$ci z u.p.s.w.n. Regulamin stu-
diéw jest zatem niemal najwazniejszym aktem dla studenta. Znajduja si¢
w nim szczegolowe zasady zwigzane z przebiegiem procesu dydaktycznego,
a wigc przede wszystkim dotyczace: udzialu w zajeciach, uzyskiwania zali-
czen, przebiegu sesji egzaminacyjnej, regut poprawiania ocen niedostate-
cznych, powtarzania przedmiotow, powtarza semestru, egzaminami komi-
syjnymi oraz procedura dyplomowania. Z punktu widzenia interesu studenta,
rozumianego $cisle jako wypeknienie wszystkich wymogoéw przewidzianych
regulacjami wewnetrznymi, ktore sg niezbedne do ukonczenia studiow i uzy-



336

skania tytutu zawodowego, regulamin studiow jest kluczowym aktem. Nale-
zy zatem dokona¢ analizy wskazanych wyzej kwestii w odniesieniu do stu-
denta uczelni niepublicznej. Sam fakt ztozenia slubowania, zgodnie z przepi-
sami u.p.s.w.n., nie jest wystarczajacy do rozpoczecia studiow. Kluczowe
znaczenie w tym kontekscie stanowi umowa, ktora jest zawierana pomig¢dzy
studentem a uczelnig. Umowa ta czg¢sto powiela niektore kwestie, ktore sa
przedmiotem regulaminu studidow, a wiec dotyczace przebiegu procesu dy-
daktycznego. Niemniej najwazniejsze sa zapisy dotyczace zasad ponoszenia
kosztow za poszczegdlne ustugi dydaktyczne. Oznacza to, ze na uczelniach
niepublicznych podjecie studiow jest warunkowane zawarciem umowy. Sam
fakt ztozenia §lubowania nie jest wystarczajacy. W tym miejscu pojawia si¢
problem relacji prawa cywilnego (w omawianym konteks$cie — umowa) oraz
prawa publicznego (w tym kontekscie przepisy u.p.s.w.n.). Zawierana w
omawianym konteks$cie umowa o §wiadczenie ustug edukacyjnych ma §cisty
zwigzek z przepisami regulaminu studiow niemal kazdej uczelni niepubli-
cznej. Poza najwazniejszymi zasadami odptatno$ci za poszczegolne etapy
ksztalcenia, umowa zawiera warunki ponoszenia kosztow, np. w przypadku
powtarzania przedmiotu lub semestru. Z punktu widzenia studenta uczelni
niepublicznej bardzo istotne sg takze zapisy odnoszace si¢ do finansowych
nastepstw przekroczenia terminu platnosci, przekroczenia terminu na zlo-
zenie pracy dyplomowej, kar umownych, warunkdéw rezygnacji oraz zasad
zwrotu poniesionych kosztéw. Zapisy umowy maja bezposredni wplyw na
prawa i obowiazki zdefiniowane w regulaminie studiow. Ze wskazanej wy-
zej analizy klauzul niedozwolonych wynika, ze bardzo czgsto uczelnie za-
strzegaja sobie prawo jednostronnego dokonywania zmian w umowie, w tym
dokonywania zmian w sposobie ptatno$ci za §wiadczone ustugi. Jezeli zatem
w trakcie trwania studiow uczelnia znacznie podniesie poszczegdlne stawki,
student, ktory nie ma wowczas mozliwo$ci negocjowania tych warunkow,
staje przed konieczno$cig poniesienia wiekszych kosztow lub rezygnacja ze
studiow. Jest to rozwigzanie wyjatkowo dotkliwe dla studenta, poniewaz
uniemozliwia ukonczenie studiéw, a wigc jako konsumentowi uniemozliwia
skorzystanie z ustugi na zasadach pierwotnie ustalonych w umowie. Opisany
wyzej przyktad wskazuje, ze nawet w przypadku prawidlowego wypelniania
przez studenta obowigzkdéw wynikajacych z u.p.s.w.n. niedozwolone posta-
nowienia umowne uniemozliwiaja ukonczenie studiow (patrzac z punktu
prawa publicznego) oraz realizacj¢ praw wynikajacych z umowy (patrzac
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z punktu widzenia prawa prywatnego). Warto zwrdci¢ uwage na kwestie, jak
wygladataby sytuacja konsumenta w sytuacji braku analizowanych klau-
zul'’. Jezeli przepisy ogolne stawiaja konsumenta w lepszej sytuacji niz po-
stanowienia proponowanej umowy, to w zasadzie postanowienia te nalezy
uzna¢ za niedozwolone. Odstepstwo od tej zasady mozliwe jest tylko, o ile
zmiana jest uzasadniona specyfikg wzajemnych $wiadczen lub jest kom-
pensowana innymi postanowieniami wzorca'®.

Podsumowanie

Przedstawiona powyzej analiza zostata opisana w kontekscie uczelni nie-
publicznych. Nalezy jednak zaznaczy¢, Zze ten sam problem dotyczy takze
umow, ktorych strong jest inny podmiot swiadczacy ustugi edukacyjne (np.
szkota jezykowa) oraz uczestnik kursu (szkolenia). Przedstawiona w niniej-
szym artykule analiza nasuwa nastg¢pujgce wnioski. Skala analizowanego
zjawiska jest bardzo duza. Omawiany problem dotyczy nie tylko konsu-
mentoéw definiowanych jako studenci uczelni niepublicznych, ale takze kon-
umentow korzystajgcych z ustug edukacyjnych $wiadczonych przez szkoty
jezykowe, centra edukacyjne, itp. Klauzule, ktére na mocy postepowan pro-
wadzonych przez SOKIK zostaly uznane za niedozwolone, dotycza przede
wszystkim sfery zwigzanej z zasadami odptatnosci za realizowane ustugi.
Zapisy te zakladajg najczeSciej obowigzek zaptaty catoSci pierwotnie usta-
lonej kwoty w przypadku rezygnacji z ksztatcenia; brak zwrotu wniesionych
oplat za niezrealizowane ustugi edukacyjne w przypadku rezygnacji z ksztat-
cenia (lub skreslenia z listy studentow w trakcie trwania roku akademic-
kiego); prawo podmiotu $wiadczacego uslugi do dokonywania zmian
w umowie bez uzgodnienia z konsumentem oraz prawo podmiotu §wiadcza-
cego ustugi do podwyzszania optat bez prawa do odstgpienia od umowy.
Wszystkie tego typu postanowienia umowne sg niezgodne z zasadami wspot-
zycia spotecznego i w razacy sposob naruszaja rownowage stron. Istotnym
zagadnieniem jest zmiana zapisdéw umowy w trakcie jej trwania, bez wptywu
konsumenta na te zmiany. Przedsigbiorcy wykorzystujac swoja dominujaca
pozycje wzgledem konsumenta, wprowadzaja zmiany, ktore w efekcie sta-

17 Wyrok SN z dnia 19 marca 2007 r., sygn. akt IIl SK 21/06, Lex nr 396113.
18 Wyrok SOKiK z dnia 22 lutego 2015 r., sygn. akt XVII AmC 1334/13, Lex nr 1676762.
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wiajg konsumenta przed dylematem rezygnacji z kursu (ksztalcenia) lub po-
niesienia wigkszych kosztow. W tym kontek$cie waznym wnioskiem z prze-
prowadzonej analizy (w konteks$cie uczelni niepublicznych) jest relacja po-
miedzy zapisami umowy a przepisami prawami i obowigzkami studenta.
Majac na uwadze przedstawiong powyzej argumentacj¢, nalezy wyprowa-
dzi¢ wniosek, zgodnie z ktérym, nawet jezeli student wypelni wszystkie
swoje obowiazki dydaktyczne zdefiniowane w katalogu ustawowym oraz
w regulaminie studiow, zmiana umowy uniemozliwi mu w efekcie ukoncze-
nie studidw, czyli realizacj¢ Swiadczonych ustug opisanych w umowie przed
rozpoczeciem studiow.
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Klauzule niedozwolone w umowach o §wiadczenie ushlug edukacyjnych
Streszczenie

Artykut prezentuje zagadnienie klauzul niedozwolonych w umowach o §wiad-
czenie ushug edukacyjnych. Analizie poddane zostaty zatem klauzule umowy, ktorej
jedna strong jest podmiot §wiadczacy ustugi edukacyjne (np. uczelnia, szkota jezy-
kowa lub centrum edukacyjne), a druga strong jest konsument najczesciej majacy
status studenta, stuchacza kursu lub uczestnika szkolenia. Przedstawiono najwaz-
niejsze regulacje normatywne dotyczace omawianych zagadnien, ktore sg przedmio-
tem Kodeksu cywilnego, ustawy o prawach konsumenta oraz ustawy Prawo o szkol-
nictwie wyzszym i nauce.

Slowa kluczowe: klauzule niedozwolone, konsument, przedsigbiorca, uczelnia, student
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Abusive Terms in Education Service Contracts
Abstract

The paper presents the issue of abusive terms in contracts for the provision of
educational services. The analysis covers clauses in a contract where one side is the
provider of educational services (e.g. a university, language school or educational
centre) and the second side is the consumer, most often a student or trainee. The
most important normative regulations concerning the discussed issues, which are the
subject of the Civil Code, the Consumer Rights Act and the Act on Higher Education
and Science, were presented..
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