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W numerze z jednej strony kontynuujemy pu-
blikacje tekstéw dotyczacych prawa europej-
skiego oraz karnego, z drugiej za$ otwieramy sie
nanowe obszary, takie jak problematyka migra-
cyjna czy prawa uchodzcow, reforma kognicji
sadéw administracyjnych itp.

Otwierajg go artykuty Waldemara Gontarskie-
go oraz Wojciecha Cie$laka — poruszajace waz-
ne kwestie karnistyczne z perspektywy prawa
unijnego oraz krajowego.

Dwa kolejne — autorstwa Elzbiety Hanny Mo-
rawskiej oraz Romana Wieruszewskiego -
dotyczg migracji i uchodzcéw. Niewgtpliwe
problematyka ta wymaga analiz i pogtebionej
naukowej refleksji. Zachecamy zainteresowane
osoby do nadsytania tekstéw z tego zakresu.

Artykut Romana Sowinskiego nawigzuje do
dyskusji, jaka toczyta sie w Polsce - i byta tez
przedmiotem konferencji naukowej zorgani-
zowanej przez naszg Uczelnie — o niemieckich
odszkodowaniach za drugg wojne $wiatows.

Michat Kowalski wskazuje z kolei na pewna
tendencje w sgdownictwie administracyjnym:
odchodzenia od wytgcznego modelu kasacyj-
nego i rozszerzania kompetencji tych sadéw do
podejmowania decyzji reformacyjnych.

Pozostate teksty dotycza takich zagadnien, jak:
status bytych biegltych sgdowych, rola stuzb
mundurowych w zapewnieniu bezpieczenstwa
panstwa, regionalny wymiar polityki klima-
tycznej UE oraz raportowanie zrownowazonego
rozwoju.

Tradycyjnie honorowy rektor naszej Uczelni,
profesor Jerzy Wiatr, recenzuje najciekawsze
wydawnicze nowosci.

Prof. dr hab. Roman Wieruszewski,
provektor ds. naukowych EWSPA
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From the Editorial Team

In thisissue, on the one hand, we continue to pub-
lish texts on European and criminal law, while on
the other hand, we open up to new areas, such as
migration issues or refugee rights, reform of the
cognitive jurisdiction of administrative courts,
ete.

[t openswith articles by Waldemar Gontarskiand
Wojciech Cie$lak —addressing important crimin-
al law issues from the perspective of EU and do-
mestic law.

The next two - by Elzbieta Hanna Morawska and
Roman Wieruszewski — deal with migration and
refugees. Undoubtedly, these issues require analy-
sis and in-depth scientific reflection. We encour-
age interested personsto submit textsin thisarea.

Roman Sowinski’s article refers to the discus-
sion that took place in Poland — and was also the
subject of a scientific conference organised by
our University — on German reparations for the
Second World War.

Michat Kowalski, in turn, points out a certain
trend in administrative judicature: a departure
from the exclusive cassation model and an expan-
sion of the competence of these courts to make
reform decisions.

Other texts deal with issues such as the status of
former court experts, the role of uniformed ser-
vices in ensuring state security, the regional di-
mension of EU climate policy and sustainability
reporting.

Traditionally, the honorary rector of our Univer-
sity, Professor Jerzy Wiatr, reviews the most inter-
esting new publications.

Prof. Roman Wieruszewski, Ph.D.,
Vice-Rector for Scientific Affairs of EULA
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Domniemanie niewinnosci,

in dubio pro reo i przestanki
Waldemar Gontarski* przyjecia postanowienia

o tymczasowym aresztowaniu

w prawie Unii Europejskiej'.

Czes¢é 2.

[Presumption of Innocence, in Dubio pro Reo and Conditions for Adopting a Decision
to Remand in Custody Under the European Union Law. Part 2]

Abstract

This paper, comprised of three parts, analyses selected provisions of Directive
2016/343, with particular focus on (1) the presumption of innocence, (2) the prin-
ciple of in dubio pro reo and (3) the minimum conditions for adopting a decision to
remand in custody, both in terms of the rules governing examination of evidence
and the extent of the statement of reasons for such a decision. Given the existing
level of protection within the European Union, this paper clarifies whether the pro-
tection of fundamental rights has been improved. As regards in dubio pro reo - tak-
ing into account the jurisprudence of the Court of Justice of the European Union
preceding the adoption of the Directive which extended the application of the said
principle to some administrative proceedings that can lead to sanctions, such as
competition law proceedings - the answer is definitely negative. The opposite is
true when it comes to the presumption of innocence. On the other hand, as regards
the examination of evidence necessary to adjudicate on the lawfulness of deten-
tion on remand, the consolidation and development by the Directive in question
of the standard defined already in the 1960s in the jurisprudence of the European
Court of Human Rights in Strasbourg was considered. So understood conditions for
adopting a decision to remand in custody, when confronted with the jurisprudence
of Polish courts (including the Supreme Court) indicate that, as a rule, the Polish
courts fail to implement the provisions of the Directive as interpreted by the CJEU.
This causes a systemic problem related to the excessive length of detention on re-
mand, which without the intervention of the legislator may cause inconsistencies
within the legal system.

Keywords: presumption of innocence, conditions for adopting a decision to re-
mand in custody, principle of in dubio pro reo.

* Waldemar Gontarski- dr hab. nauk prawnych, profesor uczelni, rektor EWSPA; ORCID 0000-0002-
9108-4822.

1 Pierwsza cze$¢ artykutu opublikowano w numerze 1-2/2023/65-66, ss. 6-31.
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Grozaca surowa kara jako przestanka abstrakcyjna

W polskiej praktyce orzeczniczej kwestig istotng sg razace i oczywiste
btedy popetniane podczas korzystania z orzecznictwa Europejskiego Try-
bunatu Praw Czlowieka przy orzekaniu w przedmiocie tymczasowego
aresztu. Ciggle do rzadkosci nalezy sieganie po konkretne orzecznictwo
strasburskie, ale wtedy np. czytamy: ,,O tym za$, Ze unormowanie art.
258 § 2 k.p.k. jest zgodne z Konwencjg [...], przesgdzono w orzecznictwie
Trybunatu w Strasburgu (wyrok z 31 maja 2011 r. w sprawie 24205/06
Krawczak przeciwko Polsce, LEX nr 817591)”%; Wyrok ten (powinno by¢:
Bogustaw Krawczak®) w orzecznictwie sgdéw polskich przytaczany jest
tak samo jak w ww. orzeczeniu SA w Katowicach* bez wskazania jednost-
ki redakcyjnej (tzn. bez paragrafu) - na poparcie tezy: ,wbrew licznym

2 Postanowienie SA w Katowicach z 14 marca 2023 r., I AKz 283/23 (niepublikowane); jedynie z proto-
kotu posiedzenia Sadu w tej sprawie dowiadujemy sie, iz obronca ,wnosi o zawieszenie niniejszego
postepowania i skierowanie pytania prejudycjalnego, w trybie pilnym przewidzianym w art. 102 regu-
laminu Trybunatu Sprawiedliwo$ci, o nastepujgcej treéci: «Czy art. 1 w zwigzku z motywem 9148 zd. 2
dyrektywy 2026/343 w sprawie wzmocnienia niektérych aspektéw domniemania niewinno$ciiprawa
do obecnoéci na rozprawie w postepowaniu karnym —iw zw. z art. 5 ust. 3 Konwencji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolno$ci — nalezy interpretowaé¢ w ten sposéb, ze stojg na przeszkodzie
uregulowaniu krajowemu interpretowanemu w orzecznictwie krajowym w taki sposéb, ze skutku-
je ono przyjmowaniem grozacej oskarzonemu wysokiej kary jako samoistnej przestanki szczegélnej
przedtuzenia aresztowania tymczasowego trwajgcego ponad 18 miesiecy» [...]. Sad postanowil: nie
uwzgledni¢ wniosku obroncy podejrzanego |[...] o skierowanie pytania prejudycjalnego w trybie pil-
nym do Trybunatu Sprawiedliwoéci UE, albowiem brak ku temu podstaw prawnych i faktycznych
w $wietle treéci zaskarzonego postanowienia oraz zakresu kontroli odwotawczej”; dla poréwnania
ETPC w sprawie polskiej ,zauwaza, ze surowo$¢ grozacej kary nie moze stanowi¢ «istotnej i wystar-
czajacej podstawy» do stosowania wzgledem skarzacego tymczasowego aresztowania przez prawie
osiemnagcie miesiecy” - wyrok z 23 czerwca 2005 r., Latasiewicz v. Polska, skarga nr 44722/98, § 57 zd.
czwarte, cytowany przez: W. Gontarski, Areszt (nie) tymczasowy, Dziennik. Gazeta Prawna z 30 wrze-
$nia 2015 r., https:/prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/896793,spor-o-areszt-nietymczasowy.html; wy-
rok ten zostat tez przytoczony w uchwale SN w sprawie I KZP 18/11 - na poparcie tezy o surowosci
grozacej kary jako samoistnej przestance aresztowania tymeczasowego; odrebng kwestig jest brak od-
powiedniego uzasadnienia odmowy skierowania pytania prejudycjalnego, nie wiadomo bowiem, co
Sad miat na mysli, stwierdzajac: ,brak ku temu podstaw prawnych i faktycznych”; tymczasem ETPC
w wyroku z 24 kwietnia 2018 r., Baydar v. Holandia, skarga nr 55385/14, § 44 (dotyczy odmowy skiero-
wania przez Sad Najwyzszy pytania w trybie prejudycjalnym do Trybunatu Sprawiedliwos$ci), rekon-
struujgc weze$niejsze swe orzecznictwo, rozstrzyga: ,Artykut 6 ust. 1 [Konwencji] wymaga od sadéw
krajowych uzasadnienia, w $wietle obowigzujgcego prawa, kazdej decyzji odmownej w odniesieniu do
skierowania pytania prejudycjalnego” - to po pierwsze; a po drugie, podstawa procesowg skierowania
pytania prejudycjalnego w postepowaniu aresztowym jest art. 267 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej i art. 47 akapit drugi Karty praw podstawowych Unii Europejskiej, o czym rozstrzygnat
TS w postanowieniu z 12 lutego 2019 r., RH, C8/19 PPU, pkt 48 i sentencja pkt 1.

3 Wyrok ETPC z 31 maja 2011 r., Bogustaw Krawczak v. Polska, skarga nr 24205/06 (https:/hudoc.echr.
coe.int/?i=001-104975); wyrok w sprawie Krawczak dotyczy innego skarzacego (wyrok ETPC z 8 kwiet-
nia 2008 r., Krawczak v. Polska, skarga nr 40387/06 (https:/hudoc.echr.coe.int/?i=001-85722).

4 Postanowienie SA w Katowicach z 14 marca 2023 r., IT AKz 283/23.
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mitom, utrwalonym od dawna w przestrzeni informacyjnej, nie moze
by¢ watpliwosci, Ze takze w orzecznictwie ETPC w Strasburgu akceptu-
je sie funkcjonowanie szczegblnego domniemania, wynikajacego z pro-
gnozowanej kary i ciezaru gatunkowego stawianych zarzutéw”>; sposéb
powotywania orzecznictwa strasburskiego w przytoczonych w niniej-
szym opracowaniu orzeczeniach sgdéw powszechnych oraz w SN (7) z 19
stycznia 2012 r., I KZP 18/11° (dalej uchwata SN lub uchwata) wskazuje
na elementarng niewiedze sktadéw orzekajgcych co do postugiwania sie
HUDOC, co w konsekwencji oznacza tworzenie alternatywnego porzadku
prawnego nieuwzgledniajgcego przepiséw Konwencji jako aktu ponad-
ustawowego. Cytowane wyimkKi z obu postanowien sagdéw apelacyjnych?,
generalizujace tak rozumiang przestanke samoistng, oparte sg na nie-
prawdzie, tak samo jak uzasadnienie uchwaty SN we fragmencie przy-
taczajacym wyrok ETPC w sprawie ,,Krawczak” [Bogustaw Krawczak],
rowniez bez wskazania jednostki redakcyjnej tego wyroku. Abstrahujac
od pomylenia spraw Krawczak ze sprawg Bogustaw Krawczak, zauwaza-
my, ze oba sady apelacyjne i SN w ten sposéb btednie przytoczyty wyrok
ETPC w sprawie Bogustaw Krawczak, ze najpierw pomylity stanowisko
rzadu (zrekonstruowane przez Trybunat w tym wyroku) z rozstrzygnie-
ciem samego Trybunatu, a péZniej pominety istote tego wyroku, gdzie
w § 90 czytamy: ,,Doszto wiec do naruszenia artykutu 5 ust. 3 Konwencji”,
co powtarza sentencja (pkt 2) tego wyroku?.

Stowem: nieprawda jest, jakoby Trybunat strasburski w sprawie Bogu-
staw Krawczak orzek? o zgodnosci art. 258 § 2 k.p.k. z Konwencjg. W tym
orzeczeniu w § 85 w zd. pierwszym zreferowano stanowisko rzagdowe:
~Ponadto, wedtug wtadz krajowych, prawdopodobienstwo wymierzenia
skarzacemu surowej kary stworzyto domniemanie, ze moégtby on utrud-
nia¢ postepowanie”. W przeciwienstwie do tego w zd. drugim tegoz § 85
(i przytoczonym tam orzeczeniu w sprawie polskiej) czytamy: , Jednakze
Trybunatl przypomina, ze pomimo iz surowo$¢ grozacej kary jest waznym

5 Postanowienie SA w Poznaniu z 3 lutego 2016 r., II AKz 17/16, LEX nr 2381412.

6 Zkrytyczna glosa (cho¢ glosator opiera sie na innej argumentacji niz btedne odczytanie orzecznictwa
strasburskiego) J. Skorupki, Postepowanie karne — surowoéc¢ kary grozacej oskarzonemu jako samo-
dzielna podstawa stosowania tymczasowego aresztowania. Glosa do uchwaty SN z19 stycznia 2012 r.,
1 KZP18/11, ,Orzecznictwo Saddéw Polskich” 2012, 7-8, LEX, s. 546 i nn.

7 Postanowienie SA w Katowicach z 14 marca 2023 r., IT AKz 283/23 i postanowienie SA w Poznaniu
z 3 lutego 2016 1., IT AKz 17/16.

8 Por. W. Gontarski, Polski prawniku, ucz sie jezykdw, rp.pl., 25 kwietnia 2023 r.: ,Kiedy Rzecznik Praw
Obywatelskich i Sad Najwyzszy doprowadzg do masowego uwolnienia bezprawnie aresztowanych?”.
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elementem w ocenie ryzyka ucieczki lub popetnienia kolejnego przestep-
stwa, powaga zarzutéw sama w sobie nie moze uzasadnia¢ dtugiego okre-
su tymczasowego aresztowania” (wyrok w sprawie Bogustaw Krawczak
nalezy do nielicznych orzeczen strasburskich dostepnych w j. polskim?);
w cytowanym wyimku mowa jest o ,,dlugim okresie tymczasowego aresz-
towania” dlatego, ze tak byto w tej sprawie (aresztowanie trwato ,prawie
cztery lata” — § 78). Taka sama argumentacja Trybunalu zawarta zostata
w innej sprawie polskiej, gdzie aresztowanie trwato o potowe krocej'.
W tej ostatniej sprawie, tak jak w sprawie Bogustaw Krawczak, w jednej
jednostce redakcyjnej wyroku najpierw na zasadzie refero zrekonstruowa-
no stanowisko rzadu: ,,Co wiecej, zgodnie ze zdaniem organéw krajowych
prawdopodobienstwo wymierzenia skarzagcemu surowej kary dawato
podstawe domniemywania, ze bedzie on utrudniat postepowanie” (§ 36
zd. drugie). Nastepne zdanie zawiera przeciwne stanowisko: , Jednakze
Trybunat zwraca uwage oraz przypomina, ze jakkolwiek przewidywana
wysokos$¢ wymiaru kary ma znaczenie przy ocenie ryzyka ucieczki lub
powtornego popetnienia przestepstwa, powaga zarzutoéw nie moze sama
w sobie uzasadnia¢ dlugiego okresu aresztowania” (zd. trzecie § 36 i przy-
toczone orzecznictwo); tak tez we wcze$niejszym orzeczeniu w sprawie
polskiej'.

Przeciwng interpretacje SN w uzasadnieniu uchwaty argumentuje
m.in. zakazem wyktadni art. 258 § 2 k.p.k. per non est, ale pomija obo-
wigzujaca w systemie polskim nadrzednos¢ przepisow Konwencji wobec
krajowego ustawodawstwa zwyklego (art. 91 ust. 2 Konstytucji). Jest to
wyraz typowo abstrakcyjnego podejscia do przestanek szczegdlnych z art.
258 § 1k.p.k., co pozostaje w oczywistej sprzecznos$ci z utrwalonym orzecz-
nictwem strasburskim wykluczajgcym ujecie in abstracto (odnotujmy, ze
ETPC tak zwazyt w tej kwestii w dwoch wyrokach z 4 maja 2006 r. w spra-
wach polskich - oprécz zrekonstruowanego w pierwszej cze$ci niniejszego
opracowania wyroku w sprawie Celejewski réwniez w wyroku w sprawie
Michta'?). Uwaga ta dotyczy takze samej sentencji uchwaty SN, ktora glosi:

9 Wyrok ETPC z 31 maja 2011 r. w sprawie Bogustaw Krawczak v. Polska, HUDOC, Non-official Langu-
ages Polish.

10 Wyrok ETPC z 10 marca 2009 r., Kazmierczak v. Polska, skarga nr 4317/04, § 28.

1 Wyrok ETPC 4 maja 2006 r., Michta v. Polska, skarga nr 13425/02, § 49 zd. piate (i przytoczone tam
orzecznictwo): ,[...] Trybunat wielokrotnie orzekat, ze waga zarzutéw nie moze sama w sobie uzasad-
nia¢ dtugich okreséw tymczasowego aresztowania”.

2 Wyrok ETPC z 4 maja 2006 r., Michta v. Polska, § 45 (i przytoczone tam orzecznictwo): ,Zgodnie
z orzecznictwem Trybunatu kwestia, czy okres tymczasowego aresztowania jest rozsadny [«reaso-
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~Podstawy stosowania tymczasowego aresztowania, okre§lone w art.
258 § 2 k.p.k., przy speinieniu przestanek wskazanych w art. 249 § 1i art.
257 § 1 k.p.k. i przy braku przestanek negatywnych okre$lonych w art. 259
§1i2k.p.k., stanowig samodzielne przestanki szczegblne stosowania tego
$rodka zapobiegawczego”.

Pomijajac zastugujaca na aprobate kwestie przestanek negatywnych -
ktore moga sie wigza¢ z nieludzkim traktowaniem w rozumieniu art. 3
Konwencji®® - logicznie rzecz biorac, z tre$ci uchwaty w zaden sposéb nie
mozna odczytaé, iz w orzecznictwie w sprawach polskich ETPC akceptuje
stosowanie tymczasowego aresztowania na podstawie przestankiz art. 258
§ 2 k.p.k. na zasadzie wyjatku, ktoéry co do zasady moze mie¢ miejsce je-
dynie na poczatkowym etapie postepowania. Natomiast SN swojg uchwa-
te w odniesieniu do art. 258 § 2 k.p.k. w pierwszej kolejnosci uzasadnia
tym, Zze unormowanie to jest zgodne z Konwencjg, co zdaniem SN ,wynika
nawet z orzecznictwa powotanego we wniosku Rzecznika Praw Obywa-
telskich. W wyroku z 23 czerwca 2005 r. w sprawie 44722/98 Latasiewicz
przeciwko Polsce, LEX nr 153396, Trybunat wprost wskazuje, ze surowos¢
wyroku, jaki moze w przysztoSci zapas¢, i zwigzany z nim ciezar gatunko-

nable» - rozsadny, zasadny, uzasadniony], nie moze by¢ oceniana in abstracto. To, czy zasadne jest
pozostawienie oskarzonego w areszcie, nalezy ocenia¢ w kazdym przypadku wedtug jego szczegdl-
nych cech. Dalsze pozbawienie wolno$ci moze by¢ uzasadnione w danej sprawie jedynie wowczas, gdy
istniejg szczegdlne przestanki wskazujace na istnienie rzeczywistego wymogu interesu publicznego,
ktéry - pomimo domniemania niewinnoéci - przewaza nad zasada poszanowania wolnoéci jednost-
ki”.

3 Jak czytamy w wyroku ETPC z 26 pazdziernika 2000 r., Kudta v. Polska, § 94 (i przytoczone tam
orzecznictwo), zgodnie z art. 3 Konwencji: ,panstwo musi zapewni¢, aby osoba aresztowana miata
zapewnione warunki, ktére sg zgodne z poszanowaniem jej godnoéci ludzkiej oraz by rodzaj i sposéb
wykonywania tego $rodka nie poddawat jej cierpieniu lub trudowi przekraczajacemu nieunikniony
poziom zwigzany z aresztowaniem oraz biorgc pod uwage praktyczne wymagania pozbawienia wol-
nosci, jej zdrowie i dobre samopoczucie byty odpowiednio zabezpieczone, przez miedzy innymi za-
pewnienie koniecznej opieki lekarskiej”; z naruszeniem art. 3 nie mamy do czynienia w szczegdlnosci,
jesli ,dokumentacja lekarska [...] wskazuje, ze w trakcie aresztowania skarzacy regularnie [...] uzyski-
wat opieke lekarska. Byt on badany przez lekarzy réznych specjalizacji i czesto uzyskiwat pomoc [...].
Od poczatku pazdziernika do konica grudnia 1993 r. skarzacy byt kilkakrotnie badany przez psychia-
tréow w wiezieniu” (§ 96 akapit pierwszy w zw. z § 100 wyroku w sprawie Kudta v. Polska); ,skarzacy
zostat poddany specjalistycznemu leczeniu [....] w szpitalu wieziennym” (§ 96 akapit drugi wyroku
w sprawie Kudia v. Polska); dla poréwnania, z przeciwnym stanem faktycznym mamy do czynienia
w sprawie zawistej przed Sgdem Okregowym w Katowicach, sygn. akt XVI K 53/22, protokét z 10 maja
2023 r.; wyrok ETPC z 24 marca 2015 r., Stettner v. Polska, § 48 zd. trzecie (i przytoczone tam orzecz-
nictwo): , Istniejg trzy szczegdlne elementy, ktore nalezy uwzglednié¢ w odniesieniu do stanu zdrowia
skarzgcego podczas jego aresztowania: (a) stan zdrowia osadzonego, (b) adekwatno$¢é pomocy me-
dycznej i opieki zapewnionej w areszcie oraz (c) celowo$é¢ utrzymywania $rodka zapobiegawczego
z punktu widzenia stanu zdrowia skarzacego”; por. B. Elberling [w:] EMRK. Konvention zum Schutz
der Menschenrechte und Grundfreiheiten. Kommentar, komentarz do art. 5, nr boczny 123.
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wy stawianych zarzutéw daje organom krajowym uzasadniong podstawe
do przyjecia ryzyka ucieczki, a nawet ponownego popeinienia czynow
zabronionych (zob. takze wyrok z 31 maja 2011 r. w sprawie 24205/06 Kraw-
czak przeciwko Polsce, LEX nr 817591, czy wyrok z 26 lipca 2001 r. w sprawie
33977/96 1lijkov przeciwko Bulgarii, LEX nr 76133). Zatem nie moze by¢
watpliwosci, ze takze w orzecznictwie Trybunatu strasburskiego akcep-
tuje sie funkcjonowanie szczegblnego domniemania, wynikajgcego z pro-
gnozowanej kary i ciezaru gatunkowego stawianych zarzutéw”.
Trybunat w wyroku w sprawie Latasiewicz - stwierdzajgc narusze-
nie przez Polske art. 5 ust. 3 Konwencji (§ 63, pominiety w uchwale SN)
- przyjmuje, ze uzasadnione podejrzenie popeinienia przez skarzacego
zarzucanych mu czynéw mogto poczatkowo uzasadniaé jego tymczasowe
aresztowanie. ,Jednak z biegiem czasu ta podstawa nieuchronnie stawa-
la sie coraz mniej aktualna. Trybunatl musi nastepnie ustalié, czy inne
podstawy podane przez wtadze sagdowe byty «istotne» i «<wystarczajgce»
[«relevant» and «sufficient»], aby nadal uzasadnia¢ pozbawienie wolnosci”
(§ 55)*4; chodzi o inne przestanki szczegélne niz ,,surowos¢ przewidywanej
kary” (§ 57 zd. ostatnie). Tak tez w ostatnim z wyrokéw ETPC wskazanych
W powyzej cytowanym uzasadnieniu uchwaty'®, gdzie Trybunat, przyta-
czajac swoje wczeSniejsze orzecznictwo, takie aresztowanie - gdy na pro-
kuraturze spoczywa dowodowy obowigzek wykazania wylacznie istnienia
uzasadnionego podejrzenia popetnienia przez oskarzonego powaznego
przestepstwa, czyli bez innych przestanek — nazywa ,,obowigzkowym”
iuznajeza ,niezgodne per sezart. 5ust. 3 Konwencji”®6. Istnienie konkret-
nych faktéw (,concrete facts”) przemawiajgcych za innymi przestankami
szczegbdlnymi — wskazujagcymi na istnienie rzeczywistego wymogu inte-
resu publicznego, ktéry pomimo domniemania niewinno$ci przewaza

4 Tak w licznym orzecznictwie, np. wyrok ETPC z 4 maja 2006 r., Celejewski v. Polska § 38 zd. drugie
i przytoczone tam orzecznictwo.

15 Wyrok ETPC z 26 lipca 2001 r., Ilijkov v. Bulgaria, skarga nr 33977/96, § 80: ,,Surowos$¢ grozacej kary
jest istotnym elementem oceny ryzyka ucieczki lub ponownego popetnienia przestepstwa. Trybunat
zgadza sie, ze z uwagi na powage zarzutéw skierowanych przeciwko skarzacemu witadze mogty
zasadnie uznaé, ze takie poczatkowe ryzyko zostato ustalone”.

16 Wyrok ETPC z 26 lipca 2001 r., Ilijkov v. Bulgaria, § 84 zd. drugie (i przytoczone tam orzecznictwo) w zw.
z § 83; przeciwne stanowisko rzagdu ETPC zrekonstruowat w § 71, w szczegblnosci zd. drugie i trzecie;
rzad stwierdzit, ze w sprawach o areszt tymczasowy na prokuraturze spoczywa obowigzek wykazania
tylko istnienia uzasadnionego podejrzenia popelnienia przez oskarzonego powaznego przestepstwa,
podczas gdy oskarzony obarczony jest ciezarem dowodu w odniesieniu do przestanek szczegdlnych
uprawniajgcych do zwolnienia z aresztu - czyli oskarzony ma uprawdopodobnié¢ niezachodzenie innych
przestanek szczegdlnych (negatywny ciezar dowodu) niz grozaca wysoka kara; tak tez wyrok ETPC z 11
grudnia 2003 r., Jankow v. Bulgaria, skarga nr 39084/97, § 1711 przytoczone tam orzecznictwo.
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nad zasadg poszanowania wolno$ci jednostki - musi zostaé przekonujgco
wykazane (§ 84 in fine); skoro w tej sprawie tak nie byto, to ETPC orzeki
o naruszeniu art. 5 ust. 3 Konwencji (§ 87 akapit trzeci).

Po prostu SN najwyrazniej znowu pomylit stanowisko rzadu z rozstrzy-
gnieciem ETPC. Sad Najwyzszy - przytaczajac w uzasadnieniu uchwaty
trzy wyroki strasburskie — pomija to, Ze we wszystkich orzeczono o naru-
szeniu art. 5 ust. 3 Konwencji; w odniesieniu do uchwaty SN powiemy, ze
nie chodzi nawet o zamienianie sensu prawa w bezsens, wartos$ci praw-
nych w antywartosci, ale wrecz o zastepowanie prawdy nieprawda. Z tego
przepisu konwencyjnego wyptywa domniemanie wprost przeciwne do
domniemania w sposéb dorozumiany wyrazonego w sentencji uchwaty,
przedstawionego expressis verbis w jej uzasadnieniu (,art. 258 § 2 k.p.k.
wprowadza szczegbdlny rodzaj domniemania istnienia obawy, ze oskarzony,
z uwagi na grozgca mu - w tej konkretnej sprawie — surowg kare, bedzie
bezprawnie utrudniat postepowanie, co moze stanowi¢ samodzielng
przestanke szczegdlng stosowania tymczasowego aresztowania”). Ponadto
SN - moéwigc najtagodniej - nie tylko nierzetelnie postuguje sie orzecznic-
twem strasburskim. Czyni tak rowniez w stosunku do piSmiennictwa kra-
jowego publikowanego w j. polskim!” - i na poparcie swojego stanowiska
powotuje poglady (na zasadzie ,,zobacz takze”), ktore przecza temu stano-
wisku. Przy tym SN nie odnosi sie do antytezy zawartej w tym piSmiennic-
twie gloszacym, Ze przyjecie zalozenia, iz przepis art. 258 § 2 k.p.k. moze
by¢ samoistng podstawg stosowania tymczasowego aresztowania (w od-
niesieniu do czynéw zagrozonych surowg karg) oznaczatoby akceptowa-
nie funkcji pozaprocesowych tymczasowego aresztowania - a zwtaszcza
funkcji represyjnej— oraz twierdzenia, ze stanowi ono antycypacje kary*.

I Mowa o nierzetelnoéci w rozumieniu naruszenia autorskiego prawa osobistego polegajgcego na prawie
do rzetelnego wykorzystania utworu (art. 16 pkt 3 ustawy z 4 lutego 1994 r. o prawie autorskim i prawach
pokrewnych, Dz.U. z 2022 r., poz. 2509); jako egzemplifikacje tego naruszenia w doktrynie prawa autor-
skiego wskazano: ,Nie chodzi tutaj o znieksztatcanie w rozumieniu art. 115 ust. 2 pr. aut., lecz o powoty-
wanie cudzego piSmiennictwa poprzez wskazywanie jedynie adresu bibliograficznego (bez cytowania)
i twierdzenie, Ze zostata tam zawarta (w tym cudzym piSmiennictwie) okre$lona wypowiedz, chociaz
w rzeczywisto$ci nie ma to miejsca [...]” - W. Gontarski, Plagiat i inne przestanki wznowienia oraz umo-
rzenia postepowania o awans naukowy. Zarys teorii i wybdr orzecznictwa, Warszawa 2016, ss. 171 18
oraz piSmiennictwo cytowane w przyp. 21 (,polega [to] albo na «tendencyjnym doborze cytatdw, ktory
oddaje w sposéb nieprawdziwy zawarto$¢ merytoryczng cytowanego dzieta», albo na opatrzeniu wy-
korzystanych fragmentéw «takim komentarzem, ktéry istotnie znieksztatca zawarto$¢ zapozyczonego
dzieta [...]» — E. Duda, Nierzetelne cytowanie dziet naukowych w swietle prawa autorskiego [w:] Dziatalnosé
naukowo-dydaktyczna w $wietle prawa autorskiego, red. W. Lis, G. Tylec, Lublin 2015, s. 249”).

18 Chodzi o tekst J. Skorupki, Stosowanie i przedtuzanie tymczasowego aresztowania w postepowaniu przygo-
towawczym, ,Prokuratura i Prawo” 2006, 12, s. 1091 nn., w ktérym czytamy: , Przyjecie pogladu, ze przepis
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Trybunat w Strasburgu, kierujac sie domniemaniem niewinnos$ci
izwigzanym z tym domniemaniem wolno$ci jako zasadg (wyprowadzang
z drugiej czeSci art. 5 ust. 3 Konwencji), przedtuzanie aresztowania tym-
czasowego ujmuje jako wyjatek (w innym znaczeniu niz dopuszczalno$c¢
aresztowania na poczgtkowym etapie postepowania przygotowawczego)
iw konsekwencji formutuje domniemanie przeciwne do tego rekonstru-
owanego przez SN. Zasadg jest wolnos$¢, wyjatkiem pozbawienie wolno-
$ci bez obalenia domniemania niewinno$ci®®. Zasade stosuje sie per se,
wyjatek trzeba odpowiednio uzasadnié, czyli tutaj uprawdopodobnié,
przez oskarzenie za pomocg skonkretyzowanego - a nie jakiego$ abs-
trakcyjnego — materiatu dowodowego. Jak akcentuje ETPC: ,Domnie-
manie przemawia na rzecz zwolnienia [z aresztu]”?°; dostownie tak samo
w sprawach polskich?. Jesli wystepuje ,brak jakichkolwiek dalszych

art. 258 § 2 k.p.k. stanowi podstawe stosowania tymczasowego aresztowania, gdy oskarzonemu zarzuco-
no popetnienie zbrodni lub wystepku zagrozonego karg pozbawienia wolnoéci, ktérej gérna granica wy-
nosi co najmniej 8 lat, a zatem czyndw zagrozonych surowg kara, oznaczatoby akceptowanie funkeji po-
zaprocesowych tymczasowego aresztowania, a zwlaszcza funkeji represyjnej, oraz stanowiska, ze stanowi
ono antycypacje kary. Przestanka ogélna i szczegblna zastosowania tymczasowego aresztowania muszg
wystapic tacznie, co sprawia, ze zebrane w sprawie dowody muszg wskazywa¢ na duze prawdopodobien-
stwo popelnienia przez podejrzanego zarzucanego mu przestepstwa i jednocze$nie musi zachodzi¢ uza-
sadniona obawa, ze bedzie on bezprawnie wptywat na prawidtowy tok postepowania. Brak ktérejkolwiek
przestanki pozytywnej (zaistnienie przestanki negatywnej) czyni niemozliwym zastosowanie tymczaso-
wego aresztowania. Trafnie wiec przyjmuje sie, ze «ujawnienie dowodéw potwierdzajacych duze praw-
dopodobienistwo popetnienia przez podejrzanego zarzuconego mu czynu zabronionego nie wystarcza do
stosowania wzgledem niego tymczasowego aresztowania. Konieczne jest jeszcze ustalenie, ze zachodzi
obawa, ze bedzie on w bezprawny sposéb okreslony w art. 258 k.p.k. utrudniat prawidtowy tok postepo-
wania» [autor cytuje postanowienie SA we Wroctawiu z 19 pazdziernika 2005 r., IT AKz 453/05, OSA 2006,
nr 3, poz. 15]” (s. 114). Jednym z nielicznych orzeczen sadéw polskich, ktérych istota pokrywa sie z tezami
cytowanego tutaj piémiennictwa, jest postanowienie SA w Katowicach z 28 listopada 2023 ., 1T AKz1358/23
(niepublikowane), oznaczajace uchylenie aresztowania zastosowanego postanowieniem Sagdu Rejonowe-
go Katowice-Wschod w Katowicach z 7 listopada 2016 r., IV Kp 310/16 - zob. na ten temat: W. Gontarski,
Aveszty w Polsce sq blisko standardéw rosyjskich [wywiad], Dziennik. Gazeta Prawna z 4 grudnia 2023 r.,
https://serwisy.gazetaprawna.pl/orzeczenia/artykuly/9372174, prof-gontarski-areszty-w-polsce-sa-blisko
-standardow-rosyjskich-wyw.html.
9 Por. M.A. Nowicki, Komentarz do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci [w:]
Wokot Konwencji Europejskiej. Komentarz do europejskiej Konwencji praw cztowieka, wyd. 8, War-
szawa 2021, komentarz do art. 5 ust. 3, s. 577 i orzecznictwo przytoczone w przyp. 1171.
Wyrok ETPC (Wielka Izba) z 3 pazdziernika 2006 r. McKay v. Wielka Brytania, skarga nr 543/03, § 41
(i przytoczone tam orzecznictwo) zd. pierwsze: ,The presumption is in favour of release”.
Na przyktad wyrok ETPC z 13 lutego 2007 r., Czajka v. Polska, skarga nr 15067/02, § 40 (i przytoczone
tam orzecznictwo), zd. pierwsze; w § 44 zd. trzecie i nn. czytamy, ze ,,Sad Apelacyjny odnidst sie do
ryzyka ucieczki, uzasadniajac je rzekomg proba opuszczenia kraju przez skarzacego przed jego aresz-
towaniem. Jednak z uptywem czasu wtadze nie zdotaty podnie$¢ zadnej nowe przestanki uzasadnia-
jace jego areszt, a ich [kolejne] postanowienia wydawane w tej sprawie zawieraty niemal identyczne
uzasadnienie”; § 69 tego wyroku (i przytoczone tam orzecznictwo): ,W odniesieniu do ryzyka ucieczki
skarzacego Trybunal zauwaza, iz sady jeden raz oparty sie na rzekomej probie ucieczki skarzgcego
z Polski przed jego aresztowaniem w 1999 roku. Trybunat przyznaje, przyjmujac, ze skarzacy rzeczy-
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préb dziatan skarzgcego utrudniajgcych postepowanie” (,absence of any
further attempt [«attempt» — podjgé prébe zrobienia czegos$] on the part
of the applicant to obstruct the proceedings”), grozaca surowa kara nie
wystarcza do przedtuzenia aresztowania*. Wprost odwrotne stanowisko
zajmujg polskie sady powszechne (orzekajgce o przedtuzeniu tymczaso-
wego aresztowania), co odbywa sie na dwa sposoby:

4 na zasadzie, ze chociaz dotychczasowa postawa podejrzanego stanowi
gwarancje niepodjecia préb matactwa procesowego, to nie mozna jed-
nak wykluczy¢ jej zmiany w toku dalszego procesu, powinno$cig sagdu
jest za$ zabezpieczenie catego postepowania — natomiast postawa po-
dejrzanego moze mie¢ wptyw na wysoko$¢ ewentualnej kary?;

4 utrzymuje sie w mocy zaskarzone postanowienie o przedtuzeniu tym-
czasowego aresztowania - z bezpos$rednim ignorowaniem orzecznic-
twa strasburskiego przytoczonego przez obronce — na zasadzie, ze dys-
pozycja art. 258 § 1 k.p.k. wyraznie stanowi, iz przestanka stosowania
tymczasowego aresztowania jest ,uzasadniona obawa” podejmowania
czynnoS$ci zmierzajacych do bezprawnego wpltywu na postepowanie
karne, a nie ich podejmowanie?!; inna rzecz, ze jest to twierdzenie alo-

wiScie usitowat unikna¢ aresztowania i skazania, iz mogto to stanowi¢ czynnik uzasadniajacy utrzy-
mywanie go w areszcie w poczatkowym okresie postepowania. W szczegdlnosci jednak, biorac pod
uwage brak jakichkolwiek dalszych dziatan skarzgcego utrudniajacych postepowanie, trudno sie
zgodzié, by ten jeden incydent mégt uzasadnia¢ wniosek, iz ryzyko ucieczki utrzymywato sie podczas
catego okresu utrzymywania wobec niego aresztu [...]. Co sie tyczy ryzyka, iz skarzacy mogtby wpty-
wa¢ na $wiadkow lub w inny sposéb fatszowaé dowody, Trybunat zauwaza, ze ryzyko takie nie zostato
w zaden sposéb potwierdzone przez sady krajowe”.

Wyrok ETPC z 10 stycznia 2006 r., Harazin v. Polska, skarga nr 38227/02, § 42: ,Jesli chodzi o ryzyko
fatszowania dowodoéw lub ukrywania sie, Trybunat zauwaza, ze przez caty przedmiotowy okres organy
sadowe opieraty swoje ustalenia w tym zakresie na fakcie, ze skarzacy na krétko przed aresztowaniem
prébowat uciec z Polski w celu uchylenia sie od orzeczonej [...] weze$niej kary pozbawienia wolnosci.
Trybunat zgadza sie, ze proba ucieczki skarzacego uzasadniata przetrzymywanie go w areszcie na
wstepnym etapie postepowania. Jednak Trybunat uwaza, ze podstawa ta stopniowo tracita swojg moc
iznaczenie w miare postepu postepowania. W szczegdlnosci, biorgc pod uwage brak jakichkolwiek dal-
szych préb utrudniania postepowania ze strony skarzacego, nie sposob przyjaé, ze sam fakt, iz prébowat
on opuscié¢ Polske na krétko przed aresztowaniem, mogt uzasadniaé¢ wniosek, ze ryzyko sfatszowania
przez niego dowodéw lub ukrywania sie utrzymywat sie przez caty okres pobytu w areszcie”.

Na przyktad postanowienie SA w todzi z 15 lutego 2023 roku, 1I AKz 74/23 (niepublikowane): ,Nie
mozna zgodzi¢ z argumentacja obroncy, jakoby dotychczasowa postawa |[...] stanowita gwarancje nie-
podjecia prob matactwa procesowego, skoro nie mozna jednak wykluczy¢ jej zmiany w toku dalszego
procesu, za$ powinnoscig sadu jest zabezpieczenie catego postepowania. Postawa podejrzanego moze
mie¢ wptyw na wysoko$¢ ewentualnej kary pozbawienia wolnosci, jednak na obecnym etapie nie zo-
stata wyeliminowana przestanka szczegdlna zagrozenia surowg karg pozbawienia wolnoéci, o ktorej
stanowi art. 258 § 2 k.p.k.”.

Na przyktad gdy obronica przed SA w Lodzi podczas posiedzenia zazaleniowego dotyczacego przedtu-
zenia tymczasowego aresztowania trwajacego ponad 12 miesiecy zacytowat wyimki z wyroku w spra-
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giczne, jesli bowiem nie ma prob podejmowania okreslonych czynno-

$ci, to skad biorg sie ,uzasadnione obawy” - o ile w $lad za orzecznic-

twem strasburskim wykluczymy ujecie abstrakcyjne, niewymagajgce
uprawdopodobnienia konkretnym i aktualnym materiatem dowodo-
wym?

W orzecznictwie strasburskim znajdujemy tez przyktady postanowien
sadow polskich odpowiadajacych Konwencji. ,The presumption isin favo-
ur of release””® - znowu z tego zatozenia wychodzi ETPC i argumentuje
(przytaczajgc swoje orzecznictwo): ,Do momentu wydania wyroku skazu-
jacego musi by¢ on [podejrzany lub oskarzony| uznany za niewinnego, a ce-
lem omawianego przepisu [drugiej czesci art. 5 ust. 3 Konwencji] jest codo
zasady warunkowe uchylenie aresztu [...]”%. Stad dalsza konkluzja: ,,Decy-
dujacym elementem w ocenianej przez Trybunat sprawie jest fakt, ze po

wie Czajkav. Polska, § 40 zd. pierwsze i § 44 zd. trzecieinn. oraz w sprawie Harazin v. Polska, § 42 -Sad
w uzasadnieniu postanowienia stwierdzit, ze ,trudno zgodzi¢ sie z twierdzeniami obrony, iz przyjeta
przez Sad Apelacyjny a quo obawa matactwa nie jest uzasadniona, z uwagi na brak dowoddw na po-
dejmowanie przez podejrzanych dziatan utrudniajagcych postepowanie i ich dotychczasowy sposéb
postepowania” — postanowienie SA w £.odzi z 19 maja 2023 r., IT AKz 223/23 (niepublikowane); i dalej:
,Podnies¢ trzeba bowiem, ze dyspozycja art. 258 § 1 k.p.k. wyraznie stanowi, iz przestankg stosowania
tymczasowego aresztowania jest istnienie «uzasadnionej obawy» podejmowania czynnoéci zmierza-
jacych do bezprawnego wptywu na postepowanie karne, a nie ich podejmowanie. Natomiast z tre$ci
art. 258 § 2 k.p.k. wynika, ze grozba wymierzenia surowej kary moze wskazywac na istnienie obaw
utrudniania prawidtowego toku postepowania, o ktérych mowa w art. 258 § 1 k.p.k. Stwierdziwszy
zatem zagrozenie surowg kara, sad moze stosowac ww. $rodek zapobiegawczy nawet wowczas, gdy
z materiatu dowodowego nie wynika, by podejrzani podejmowali jakiekolwiek préby destabilizowa-
nia toku postepowania, czy to poprzez préby matactwa, czy ukrywania sie lub ucieczki”; na poparcie
tych tez SA przytacza postanowienie SN z 18 kwietnia 2016 r., WZ 4/16, gdzie z kolei czytamy: ,Po-
dejrzanemu m.in. zarzucono popetnienie zbrodni [...]. Stad tez surowo$¢ grozacej kary wynikajaca
z ustawowego zagrozenia, wbrew temu, co kontestuje autor zazalenia, stanowi samodzielng podsta-
we stosowania tymczasowego aresztowania (por. uchwata sktadu siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego
z19 stycznia 2012 r., IKZP 18/11]...]), albowiem mozliwo$¢ wymierzenia surowej kary stwarza domnie-
manie, ze podejrzany w celu uchronienia sie przed tg karg, moze podejmowac¢ dziatania zmierzajgce
do zakiécenia prawidlowego toku postepowania poprzez ukrywanie sie, naktanianie do fatszywych
zeznan, badz wyjasnien itp. W tej sytuacji w ocenie Sadu Najwyzszego jedynym $rodkiem zapobie-
gawczym, ktory zapewni prawidtowy tok postepowania w niniejszej sprawie jest tymczasowe aresz-
towanie podejrzanego, a in concreto przedtuzenie tego $rodka na stosowny okres [...]. Nie ulega tez
najmniejszej watpliwosci, ze na tym etapie postepowania nie mozna dokonywaé catosciowej oceny
dowoddw, w tym opinii biegtych, czy sg one korzystne, czy tez nie dla podejrzanego, bowiem ocena ta
wytacznie wystepuje w wyroku w zakresie winy i kary”; dalszy przyktad niedopuszczalnego wedtug
orzecznictwa strasburskiego podejscia abstrakcyjnego: ,Okreslona przez ustawodawce w przepisie
art. 258 § 2 k.p.k. ta przestanka szczegdlna opiera sie bowiem na zatozeniu, ze podejrzany moze po-
dejmowa¢ proby zaktdcenia prawidtowego toku postepowania, gdy spodziewa sie orzeczenia wzgle-
dem siebie surowej kary (por. np. postanowienie SN z 12 marca 2009 r., WZ 15/09). I taka tez sytuacja
zachodzi w sprawie niniejszej” - postanowienie SA w L.odzi z 1 czerwca 2023 r., I AKz 336/23 (niepubli-
kowane).
% Wyrok ETPC z 24 marca 2015 r., Stettner v. Polska, § 72 zd. pierwsze.
% Wyrok ETPC z 24 marca 2015 r., Stettner v. Polska, § 72 zd. zd. drugie i przytoczone orzecznictwo.
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prawie szeSciu miesigcach stosowania tymczasowego aresztowania sady
krajowe uznaty, ze Srodek ten nie jest juz konieczny, mimo Ze potwierdzity,
iz przestanka okreslona w art. 258 § 2 k.p.k. nadal byta spetniona [...]"7.
Sad krajowy stwierdzit tutaj wyraznie, Ze sama surowo$¢ przewidywanej
kary nie stanowita wystarczajacej podstawy do zastosowania tymczaso-
wego aresztowania, chyba ze wigze sie z uzasadniong obawg utrudniania
postepowania. Wobec braku jakichkolwiek przestanek w tym zakresie Sad
nie znalazt uzasadnienia do dalszego tymczasowego aresztowania skar-
zacego®. Trybunat stwierdza, ze takie podejscie jest zgodne z zasadami
ustanowionymi w jego orzecznictwie i wskazuje, wbrew twierdzeniu skar-
zacego, ze nie miato miejsca ,bezwarunkowe i automatyczne stosowanie
artykutu 258 § 2” ani nie miato miejsca ,, kwestionowane domniemanie”?%
gloszace, ze oskarzony z uwagi na grozacg surowg kare bedzie bezprawnie
utrudniat postepowanie. Jak skomentowano w piSmiennictwie to roz-
strzygniecie, ,,sad musi badaé, czy w rzeczywistosci zwigzek miedzy wy-
sokg grozacg oskarzonemu karg a mozliwo$cig utrudniania postepowania
faktycznie istnieje”3°.

W tej sprawie ETPC na powyzej wskazanych zasadach aprobuje sto-
sowanie uchwaty SN w sprawie I KZP 18/11%. Tak tez czyni to Trybunat
Konstytucyjny (postanowienie z 17 lipca 2019 r., S 3/19; postanowienie
sygnalizacyjne), ktory — positkujgc sie w szczegdlnosci powyzej przyto-
czonym orzeczeniem strasburskim (pkt 4 tego postanowienia)® - uznaje,
ze: ,wskazane bytoby takie doprecyzowanie tresci art. 258 § 2 k.p.k., by
pekil on zaloZong przez ustawodawce funkcje ochronng bez wzbudzania
omoéwionych watpliwosci. Pozadane bytoby w szczegdlnos$ci rozwigzanie,
ktére ujmowatoby wysoko$é grozacej oskarzonemu kary jako czynnik
zwiekszajacy prawdopodobienstwo utrudniania przez niego postepowa-
nie (zwlaszcza na jego poczatkowym etapie), jednak niewystarczajacy jako
samodzielna podstawa zastosowania tymczasowego aresztowania w sy-

2 Wyrok ETPC z 24 marca 2015 r., Stettner v. Polska, § 83 zd. pierwsze.

% Wyrok ETPC z 24 marca 2015 1., Stettner v. Polska, § 34.

2 Wyrok ETPC z 24 marca 2015 r., Stettner v. Polska, § 80-83 i przytoczone tam orzecznictwo.

30 W. Jasinski, Granice ingerencji w prawo do wolnosci, prawo do prywatnosci, prawo do wtasnosci oraz
prawo do nieobcigzania sie w postepowaniu karnym — standardy europejskie [w:] Model dopuszczalnej
ingerencji w prawa i wolnosci jednostki w procesie karnym, red. J. Skorupka, Warszawa 2019, Legalis,
podrozdziat 2.7. Gwarancje proceduralne dotyczqgce pozbawienia wolnosci na potrzeby procesu karnego,
s. 106 i orzecznictwo przytoczone w przyp. 352.

3t Wyrok ETPC z 24 marca 2015 1., Stettner v. Polska, § 83 zd. széste w zw. z § 40.

% TK przytacza m.in. wyrok ETPC z 24 marca 2015 1., Stettner v. Polska, § 80.
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tuacji braku realnych i konkretnych obaw podejmowania takich dziatan”
(pkt 7).

Nastepnie TK — m.in. na podstawie wyzej przytoczonej argumenta-
cji - konkluduje, Ze ,,dalsze utrzymywanie w systemie prawnym art. 258
§2iart.263§7k.p.k. wichobecnym ksztatcie moze powodowaéniesp6jnosé
systemu prawnego i wymaga interwencji ustawodawcy” (pkt 9).

Wydaje sie to oczywiste w §wietle poczynionych w niniejszym opraco-
waniu ustalen.

Skonfrontujmy to z nastepujacym wyimkiem z uzasadnienia uchwaty
SN:,0tézgdyby chcieé przyjaé, ze dla zastosowania tymczasowego areszto-
wania na podstawie art. 258 § 2 k.p.k. konieczne byto wykazanie istnienia
uzasadnionej obawy matactwa lub uzasadnionej obawy ucieczki, ukrycia sie
oskarzonego czy tez innego bezprawnego utrudniania postepowania kar-
nego (a wiec podstaw stosowania tymeczasowego aresztowania okreslonych
wart. 258 § 1k.k.), to przepis § 2 okazatby sie zupelnie zbedny”.

W Swietle analizowanego powyzej orzecznictwa strasburskiego widac,
jak dalece racje ma TK. Najnowsze (niepublikowane) orzecznictwo czesci
drugoinstancyjnych polskich sagdoéw apelacyjnych oparte jest na tej tezie
SN -z pominieciem orzecznictwa strasburskiego - ijeszcze innych tezach
opartych na odwrotnosci wzgledem tez ETPC3.

Wedtug uzasadnienia uchwaty SN tylko w zakresie surowos$ci grozacej
kary nieodzowny jest skonkretyzowany materiat dowodowy, czyli ze in

% Tak np. postanowienie SA w Katowicach z 14 lutego 2023 r., [T AKz 144/23 (niepublikowane): ,,Sad Ape-
lacyjny, orzekajac jako sad I instancji, prawidtowo powotat przy tym, ze przedmiotowa przestanka
moze stanowi¢ samodzielng przestanke tymczasowego aresztowania”; postanowienie SA we Wrocta-
wiu z 28 lutego 2023 r., II AKz 130/23 (niepublikowane): ,Nadto art. 258 § 2 k.p.k. wprowadza szcze-
gblny rodzaj domniemania w zakresie istnienia obawy, ze oskarzony, z uwagi na grozacg mu surowg
kare, bedzie bezprawnie utrudniat postepowanie. Stad tez stosowanie tymczasowego aresztowania
na tej podstawie prawnej nie wymaga dowodowego wskazania okoliczno$ci, ktore wskazywatyby, ze
[oskarzony] w warunkach wolnos$ci bedzie podejmowat dziatania godzace w prawidtowy tok poste-
powania”; postanowienie SA we Wroctawiu w sprawie IT AKz 117/23: ,Zaréwno ustawowe zagrozenie
za zarzucane podejrzanemu przestepstwo (do 10 lat), jak i zarzucane mu dziatanie w ramach zorgani-
zowanej grupy przestepczej, wywotuje realng mozliwo$é wymierzenia mu surowej kary pozbawienia
wolnoéci, o jakiej mowa w art. 258 § 2 k.p.k. Okolicznoé¢ ta, zgodnie z aktualnymi pogladami judy-
katury, przy spetnieniu warunkéw, o ktérych mowa w art. 249 § 11 art. 257 § 1 k.p.k. i przy braku
przestanek negatywnych okreslonych w art. 259 § 11 2 k.p.k., stanowi samodzielng przestanke szcze-
gblng stosowania tego érodka zapobiegawczego (por. uchwata sktadu 7 sedziow Sgdu Najwyzszego
z 19 stycznia 2012 r., sygn. akt I KZP 18/11 [...])”; postanowienie SA w Katowicach w sprawie II AKz
283/23: ,Grozba surowej kary rodzi natomiast domniemanie prawne, ze podejrzany moze podejmo-
waé proby bezprawnych dziatan mogacych destabilizowaé¢ prawidtowy tok postepowania. W kon-
sekwencji, zastosowanie tymczasowego aresztowania uprawnione jest takze wtedy, gdy z materiatu
dowodowego nie wynika, aby podejrzany podejmowat jakiekolwiek préby destabilizowania toku po-
stepowania, a wystarczajacg podstawg ku temu jest grozba wymierzenia mu surowej kary”.
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concreto grozi wysoka kara. Jak to ujeto, ,wymagane jest ustalenie, na pod-
stawie okoliczno$ci konkretnej sprawy i uprawdopodobnionych w stop-
niu, o jakim mowa w art. 249 k.p.k., ze oskarzonemu w konkretnej sprawie
rzeczywiscie grozi surowa kara”.

Sposo6b przytaczania orzecznictwa strasburskiego w uchwale SN za-
aprobowato pi§miennictwo bezjakiejkolwiek proby zweryfikowania tego
treScig wyrokow ETPC?*. W oparciu o te btedy sformutowany zostat naste-
pujacy poglad doktryny:

»Zastosowanie Srodka zapobiegawczego moze nastapi¢ po speinieniu
przestanek ogélnych i przy zaistnieniu jednej z przestanek szczegdlnych.
Jedna z tych ostatnich jest grozaca oskarzonemu surowa kara w wypadku
postawienia zarzutu popetnienia zbrodni lub wystepku zagrozonego kara
pozbawienia wolno$ci, ktorej gérna granica wynosi co najmniej 8 lat (art.
258 § 2k.p.k.)”*. Takjest to stosunkowo czesto stosowane w orzecznictwie
sadow powszechnych, w tym apelacyjnych, z przytaczaniem uchwaty SN
w sprawie I KZP 18/11%,

Stowem: btedne odczytanie orzecznictwa strasburskiego (na zasadzie
zero-jedynkowej), wobec zaaprobowania przez doktryne takiego korzy-
stania z tego orzecznictwa - wzmocnione btednym przettumaczeniem na
j. polski wyroku strasburskiego w sprawie polskiej (w sprawie Celejew-
ski, § 30 zd. 1; w mys$l tego przektadu do zastosowania aresztu wystarczy¢
ma abstrakcyjne powigzanie grozacej wysokiej kary z pozostatymi prze-
stankami szczegdlnymi) - wydaje sie decydowac¢ o dominujgcym nurcie
rozstrzygnie¢ sgdéw polskich w przedmiocie pozbawiania wolnosci bez
obalenia domniemania niewinnosci.

3 R.A. Stefanski, Przeglqd uchwat Izby Karnej i Wojskowej Sqdu Najwyzszego w zakresie postepowania
karnego za 2012 r., ,Ius Novum” 2013, 2, s. 192 i orzecznictwo przytoczone w przyp. 54; P. Wilinski,
Przeglad orzecznictwa - prawo karne, ,Forum Prawnicze” 2012, 6, s. 89.

5 D, Swiecki, Czynnosci procesowe obrornicy i pelnomocnika w sprawach karnych, Warszawa 2022,
ss. 1081109 oraz przytoczone tam orzecznictwo.

% Na co zwraca uwage pi$miennictwo w wypowiedziach opartych na analizie postanowien o areszt tym-
czasowy — Z. Branicka [w:] Stosowanie tymczasowego aresztowania. Analiza praktyczna, s. 96 (i przy-
toczone tam orzecznictwo): ,W badanych aktach przytaczano czesto uchwate Sadu Najwyzszego (7),
1 KZP18/11”; na przyktad na uchwale tej opiera sie postanowienie Sadu Najwyzszego z 20 lutego 2020 .,
I KZ 6/20, LEX nr 2785121, przytoczone z kolei w postanowieniu SN z 14 czerwca 2022 r., akt II KZ
22/22, LEX nr 3390453: ,Nalezy tez podkresli¢, ze przepis art. 258 § 2 k.p.k. wprowadza szczegdlny
rodzaj domniemania w zakresie istnienia obawy, ze oskarzony, z uwagi na grozacg mu surows kare,
bedzie bezprawnie utrudniat postepowanie (por. postanowienie Sgdu Najwyzszego z 20 lutego 2020 .,
sygn. akt I KZ 6/20). Stad tez zastosowanie tymczasowego aresztowania na tej podstawie prawnej nie
wymaga dowodowego wykazywania okolicznosci, ktére przemawiatyby za tym, ze oskarzony w wa-
runkach wolnoéciowych bedzie podejmowat dziatania godzgce w prawidtowy tok postepowania”.
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Areszt szczegolny w przypadku
przestepczosci zorganizowanej

Wiekszy luz decyzyjny ma sad stosujgcy areszt tymczasowy wobec os6b
podejrzanych o udziat w przestepczoSci zorganizowanej*. Zdaniem ETPC
fakt, ze sprawa dotyczy przestepczosci zorganizowanej powinien by¢ wzie-
ty pod uwage przy ocenie zgodnosci z art. 5 ust. 3 Konwencji®. Trybunat
w sprawie polskiej stwierdza, iz istnienie ogélnego ryzyka wynikajace-
go z zarzutu uczestniczenia przez skarzacego w zorganizowanych dziata-
niach przestepczych moze by¢ dopuszczone jako podstawa zatrzymania we
wstepnych fazach postepowania® i w pewnych okoliczno$ciach réwniez
jako podstawa dalszych przedtuzen stosowania tego §rodka“’. Jednak ,wraz
z uptywem czasu poczatkowe powody stosowania tymczasowego areszto-
wania stajg sie coraz mniej zasadne i sady krajowe powinny wéwczas oprzeé
sie nainnych «istotnych» i «<wystarczajacych» podstawach uzasadniajacych
pozbawienie wolnosci”#. Biorac to pod uwage, Trybunat stwierdza, ze ,;wraz
z uptywem czasu surowos¢ przewidywanej kary samodzielnie lub w po-
wigzaniu z innymi podstawami, na ktére powotywaty sie sady, nie moze
by¢ uznana za wystarczajgce uzasadnienie przetrzymywania skarzacego
w areszcie”?, bowiem: ,jezeli ze wzgledu na szczegélne okolicznosci spra-
wy okres tymczasowego aresztowania przekroczy okres ogélnie przyjety
w orzecznictwie Trybunatu, wymagane jest przedstawienie specjalnych
dowodéw to uzasadniajacych”:. W szczegdlnosci nie wystarczy, ze ,,sady
krajowe powotywaty sie na konkretne okolicznos$ci faktyczne. Zauwazono,
ze skarzacy usitowatl kontaktowac¢ sie ze Swiadkami i wptywac na nich. Co
" Por. R. Degener, Naduzywanie tymczasowego aresztowania w Polsce w orzecznictwie Europejskiego Try-
bunatu Praw Cztowieka [w:] Przewleklo$¢ tymczasowego aresztowania w Polsce w $wietle europejskich
standardéw ochrony praw cztowieka, red. P. Turek, Warszawa 2013, podrozdziat 2.3. Szczeg6lny charak-
ter spraw dotyczqcych przestepczosci zorganizowanej, ss. 30 1 31 oraz przytoczone tam orzecznictwo.
Wyrok ETPC z 10 marca 2009 r., Kazmierczak v. Polska, § 35 zd. drugie i przytoczone tam orzecznictwo.
Wyrok ETPC z 4 pazdziernika 2005 r., Gorski v. Polska, skarga nr 28904/02, § 58 - ostatnie dwa zda-
nia: ,Trybunat uwaza, ze tak ogélnie sformutowane zagrozenie wynikajace z charakteru przestepczej
dziatalnosci skarzacego moze ewentualnie zostaé przyjete jako podstawa jego tymczasowego areszto-
wania na wstepnym etapie postepowania. Niemniej jednak wobec braku jakiegokolwiek innego czyn-
nika mogacego wykazaé, ze ryzyko, na ktdre sie powotano, faktycznie istniato, Sad nie moze przyjaé
tego powodu jako uzasadnienia zatrzymania skarzgcego w areszcie przez caty przedmiotowy okres”;
tak tez np. wyroki ETPC: z 13 lutego 2007 r., Czajka v. Polska, § 411 nn., oraz z 10 marca 2009 r., Kaz-
mierczak v. Polska, § 36 - zd. pierwsze.

40 Wyrok ETPC z 4 maja 2006 r., Celejewski v. Polska, § 37 i przytoczone tam orzecznictwo.
4 Wyrok ETPC z 4 maja 2006 r., Celejewski v. Polska, § 38 zd. drugie i przytoczone tam orzecznictwo.

4 Wyrok ETPC z 4 maja 2006 r., Celejewski v. Polska, § 38 zd. czwarte.
4 Wyrok ETPC z 4 maja 2006 r., Celejewski v. Polska, § 38 zd. trzecie.
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wiecej, podjat przygotowania w celu dokonania zabdjstwa Swiadka w innej
sprawie”*, Z uptywem czasu nie wystarczaja fakty o takim stosunkowo du-
zym ciezarze dowodowym, czego nie uwzglednity sady polskie. Nawet jesli
poczatkowo istniata ,,obawa zmowy [,collusion”] wynikajgca z charakteru
dziatalno$ci przestepczej oskarzonego [,,flowing from the nature of the ap-
plicant’s criminal”]”*®, w miare uptywu czasu podstawy, na ktére powotano
sie w postanowieniu o zastosowaniu tymczasowego aresztowania, nalezato
podda¢ dogtebnej ponownej ocenie, ,majgc na uwadze okolicznos$ci sprawy
na pozniejszych etapach postepowania [,in the circumstances of the case
at later stages of the proceedings]”*. W tym wzgledzie Trybunat zauwaza,
ze w postanowieniach o przedtuzeniu tymczasowego aresztowania wyda-
wanych przez sady krajowe czesto ograniczano sie do przytaczania tresci
wceze$niejszych postanowien®.

Jak czytamy w innym rozstrzygnieciu strasburskim w sprawie polskiej,
w przypadku przestepczosci zorganizowanej ,,ogélnie sformutowane ryzy-
ko wynikajace z charakteru zarzucanych skarzgcemu przestepstw moze
by¢ ewentualnie przyjete jako podstawa jego tymczasowego aresztowania
na wstepnym etapie postepowania”®?. Totez: ,,Jesli chodzi o ryzyko wywie-
rania nacisku na $wiadkéw lub utrudniania postepowania w inny niezgod-
ny z prawem sposob, Trybunat nie moze przyja¢, ze stanowity one istotne
i wystarczajgce podstawy w odniesieniu do catego okresu tymczasowego
aresztowania skarzacego. [...] [Trybunat] zauwaza, ze wiadza sgdownicza
zdawata sie zakltadac istnienie ryzyka wywierania nacisku na $wiadkéw
lub utrudniania postepowania w oparciu o prawdopodobienistwo wymie-
rzenia skarzacemu surowej kary oraz charakter przedmiotowych prze-

4 Wyrok ETPC z 4 czerwca 2020 r., Labudek v. Polska, skarga nr 37245/13, § 33, zd. pierwsze, drugie
itrzecie.

4 Wyrok ETPC z 4 czerwca 2020 r., Labudek v. Polska, § 33, zd. czwarte.

4 Wyrok ETPC z 4 czerwca 2020 r. Labudek v. Polska, § 33, zd. piate.

4 Wyrok ETPC z 4 czerwca 2020 r. Labudek v. Polska, § 33, zd. szdste.

4 Wyrok ETPC z 4 pazdziernika 2005 r., Jarzynski v. Polska, skarga nr 15479/02, § 43, zd. czwarte; jak
czytamy w § 40 tego wyroku, w skrajnej sytuacji, jesli organy postepowania karnego stanety przed
trudnym zadaniem ustalenia faktow i stopnia domniemanej odpowiedzialnosci kazdego z oskarzo-
nych, ktérym postawiono zarzut dziatania w zorganizowanej grupie przestepczej: ,Trybunat przyj-
muje, ze koniecznoé¢ uzyskania obszernych dowodéw z wielu zrédet — wraz ze ztozonoScia $ledztwa
- stanowily odpowiednig i wystarczajacg podstawe do zatrzymania skarzacego na czas niezbedny do
zakonczenia postepowania przygotowawczego, sporzadzenia aktu oskarzenia i ztozenia wyja$nien
przez oskarzonych”; ekstraordynaryjnosc¢ tej sprawy polegata na powaznym charakterze zarzutéw
postawionych skarzgcemu oraz na fakcie, ze wspdtoskarzonych byto dziewietnastu, sprawa dotyczyta
znacznej liczby przestepstw popetnionych w zorganizowanej grupie w latach 1991-1999 w r6znych cze-
Sciach Polski, a przedtuzenie tymczasowego aresztowania poza okres dwéch lat zostato uzasadnione
szczegblng zawitoscig sprawy i potrzeba uzyskania obszernego materiatu dowodowego (§ 311 39).
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stepstw. [Trybunal] zauwaza jednak, ze w stosownych postanowieniach
nie przedstawiono zadnego argumentu mogacego wykazaé, iz obawy te
byty uzasadnione”,

Co wiecej, ,,ze stosownych postanowien nie wynika, dlaczego wtadze
uznaty, ze te inne [czyli wolno$ciowe] $rodki nie zapewnityby stawienia sie
skarzgcego [oskarzonego] przed sgdem ani w jaki sposéb skarzgcy, gdyby
zostal zwolniony [z aresztu], utrudniatby przebieg procesu. Nie wymienity
réwniez zadnego czynnika wskazujgcego na realne ryzyko jego ucieczki
lub utrudniania postepowania”°.

W tym wzgledzie Trybunat akcentuje, ze ,,chociaz takie potencjalne
niebezpieczenstwo moze istnie¢ w przypadku oskarzenia o popeinie-
nie powaznego przestepstwa i grozacej oskarzonemu kary wieloletnie-
go pozbawienia wolnosci, to stopien tego ryzyka nie moze by¢ oceniany
wylgcznie na podstawie ciezaru gatunkowego przestepstwa i surowosci
przewidywanej kary”s..

Dodajmy, iz generalnie owe inne $rodki, czyli Srodki wolno$ciowe, to
w szczegblnosci poreczenie majatkowe, ktore moze by¢ wymagane tylko
w czasie, gdy istniejg podstawy uzasadniajgce tymczasowe aresztowanie®.

Podsumowanie spraw polskich
rozstrzygnietych przez ETPC

Jak zauwaza doktryna w podsumowaniu orzecznictwa strasburskiego
dotyczacego spraw polskich w zakresie tymczasowego aresztowania:

»,Kazda «relewantna» okoliczno$¢ wymaga rzetelnej oceny, a ryzyko
ucieczki, ukrywania sie lub naktaniania do fatszywych zeznan lub wy-
jasnien musi by¢ poparte konkretnymi dowodami, nie za$ - jak to cze-
sto bywa w polskich sprawach - oparte wytgcznie na tym, ze sprawa ma
charakter wieloosobowy lub wielowgtkowy albo Ze zarzucany czyn jest
zagrozony surowg karg”*.

4 Wyrok ETPC z 4 pazdziernika 2005 r., Jarzynski v. Polska, § 43, zd. pierwsze i nn.

%0 Wyrok ETPC z 4 pazdziernika 2005 r., Jarzynski v. Polska, § 46, zd. pierwsze i nn.

St Wyrok ETPC z 4 pazdziernika 2005 r., Jarzynski v. Polska, § 46 zd. trzecie i przytoczone orzecznictwo.

% Wyrok ETPC z 6 listopada 2007 r., Musuc v. Motdawia, skarga nr 42440/06, § 42 i przytoczone
orzecznictwo; wyrok ETPC z 12 marca 2009 r., Aleksandr Makarov v. Rosja, skarga nr 15217/07, § 139
iprzytoczone orzecznictwo.

% R. Degener, Naduzywanie tymczasowego aresztowania w Polsce w orzecznictwie Europejskiego Try-
bunatu Praw Cztowieka, s. 35.
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Inaczej méwigc, ,,kazda okoliczno$¢ wymaga rzetelnej oceny, a ryzyko
ucieczki, ukrywania sie lub naktaniania do fatszywych zeznan lub wyja-
$nien musi by¢ poparte konkretnymi dowodami”*.

W Swietle art. 31 ust. 3 Konstytucji RP (zasada proporcjonalnosci) oraz
jejart. 41 ust. 1 (wymaog okreslenia w ustawie jasnych i precyzyjnych zasad
pozbawienia wolnoéci) surowos$¢ grozacej kary nie powinna stanowi¢ sa-
modzielnej przestanki aresztowania - na co zwraca uwage TK w wyroku
z 20 listopada 2012 r., SK 3/12, przy okazji rozstrzygniecia dotyczacego
art. 263 § 7 k.p.k. i w zwigzku z uchwatg SN w sprawie I KZP 18/11. We-
dtug uzasadnienia tego wyroku TK uchwata ta pozwala ,na stosowanie
tymczasowego aresztowania bez konieczno$ci wykazywania rzeczywistej
potrzeby zabezpieczenia w ten sposéb prawidtowego biegu postepowania
karnego”. Przez ,rzeczywistg potrzebe” nalezy rozumie¢ obowigzek wska-
zania konkretnych okolicznosci istnienia okre$lonych obaw utrudniania
prawidtowego toku postepowania, o ktérych mowa wart. 258 § 1 k.p.k., co
nastepnie TK w omawianym wyroku uzasadnia, przytaczajgc orzecznic-
two strasburskie wydane na podstawie art. 5ust. 3 Konwencji w sprawach
przeciwko Polsce:

»,Do0 najczesciej stawianych zarzutéw przeciwko polskiej praktyce sto-
sowania tymczasowego aresztowania nalezy m.in. powotywanie sie przez
polskie sady w postanowieniach o zastosowaniu izolacyjnego $rodka za-
pobiegawczego na nierelewantne przestanki lub na ich niewystarczajacy
zbieg, a w szczegO6lnosci na: racjonalne podejrzenie, ze oskarzony popet-
nit zarzucany mu czyn (co samo w sobie nie jest wystarczajgcym powo-
dem dla przedtuzenia aresztowania); powage popelnionego przestepstwa
i prawdopodobienstwo surowej kary (podwyzszajgce ryzyko niestawienia
sie oskarzonego w sadzie, ale niewystarczajgce dla przedtuzenia aresztu)
i prawdopodobienstwo matactwa - bez zindywidualizowanego okre$lenia,
czy w danej sprawie prawdopodobienstwo jego wystgpienia jest wysokie”.

Inaczej méwiagc, w polskiej praktyce orzeczniczej ma miejsce narusza-
nie (wskazanego w cz. 1 niniejszego opracowania) unijnego standardu sy-
metrycznego badania uzasadnionego podejrzenia, polegajgcego nie tylko
na wyszczeg6lnieniu zrédet dowodowych i/lub ustalonych okolicznosci
wskazujacych na prawdopodobienstwo popetnienia czynu, lecz takze na

5 R. Stefanski, Czas trwania tymczasowego aresztowania a orzecznictwo ETPC [w:] Rzetelne postepowa-
nie sgdowe. Standardy strasburskie, red. A. Lazarskaiin., Warszawa 2023, LEX, s. 178.

% Por. W. Gontarski, Areszt (nie) tymczasowy, Dziennik. Gazeta Prawna z 30 wrze$nia 2015 r.,
op. cit.
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dopuszczeniu inicjatywy dowodowej obrony w zakresie kontrdowodéw
wzgledem dowodéw oskarzenia oraz na rozstrzygnieciu w przedmiocie
zarzutéw obroncy danej osoby.

W rezolucji Komitetu Ministréw Rady Europy z 6 czerwca 2007 r. we-
zwano Polske do wypetniania zobowigzan okreslonych art. 46 Konwencji.
Majac na uwadze znaczng liczbe wyrokéw ETPC, w ktérych stwierdzono
naruszenia przez Polske art. 5 § 3 Konwencji ze wzgledu na nadmierng dtu-
gos$¢ tymczasowego aresztowania, zacheca sie polskie wtadze - ze wzgle-
du na ciezar systemowego problemu, ktoéry dotyczy nadmiernej dtugosci
aresztéw tymczasowych — do:
¢ dalszego analizowania i wprowadzania kolejnych srodkéw majacych

na celu skrécenie dtugosci aresztéw tymczasowych, z uwzglednie-

niem podjecia mozliwych $rodkéw legislacyjnych i zmiany prak-
tyki sagdowej w tym zakresie, aby zapewnié¢ zgodno$¢ z wymogami
ustanowionymi przez Konwencje i orzecznictwo Trybunatu, a takze

w szczegdblnosci:
¢ przyjecia wilasciwych $rodkéw uswiadamiajgcych (,awareness me-

asures”) ukierunkowanych na podmioty biorgce udziat w stosowaniu

tymczasowego aresztowania jako Srodka zapobiegawczego, w tym
sedziéw sgdow karnych oraz prokuratorow;

4 zachecenia sgdéw krajowych oraz prokuratoréw do rozwazenia zasto-
sowania alternatywnych $rodkéw zapobiegawczych przewidzianych

w ustawodawstwie krajowym, takich jak na przykiad poreczenie ma-

jatkowe, dozér policyjny czy zakaz opuszczania kraju;

4 ustanowienia jasnego i skutecznego mechanizmu pozwalajacego na

§ledzenie trendéw w diugosci aresztow tymczasowych®®.

Jak ETPC zwraca uwage w jednym z wyrokéw, 20 czerwca 2007 r. ko-
misarz Rady Europy do spraw praw cztowieka wydat memorandum dla
rzadu polskiego dotyczace miedzy innymi praktyki stosowania tymcza-
sowego aresztu w Polsce, w ktéorym wzywa witadze polskie w szczegdlno-
$ci do dokonania przegladu stosowania i funkcjonowania tymczasowego
aresztowania w polskim prawie. ,, Kluczowe znaczenie ma szkolenie se-
dziéw i prokuratoréw w zakresie standardéw europejskich i orzecznictwa
Trybunatu strasburskiego. Zasadga ogdlng powinno by¢ raczej zwalnianie

% Rada Europy. Komitet Ministréw. Tymczasowa Rezolucja KM/ResDH (2007) 75, ktéra odnosi sie do
wyrokéw Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w 44 sprawach przeciwko Polsce - dotyczacych
nadmiernej dtugosci aresztow tymczasowych (przyjeta przez Komitet Ministréw 6 czerwca 2007 .
podczas 997. posiedzenia Komitetu Zastepcow Ministrow), ms.gov.pl.
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niz tymczasowe aresztowanie - i to przestanie powinno zosta¢ przekazane
sedziom krajowym z catg mocg”*".

Jest to wyrazne nawigzanie do orzecznictwa strasburskiego —akcentu-
jacego, iz domniemanie przemawia na rzecz zwolnienia [ang. ,release”]
z aresztu®®. Chodzi o co$ przeciwnego do utrwalonej praktyki orzeczniczej
sadéw polskich, wzorujacych sie na uchwale SN w sprawie I KZP18/11, uza-
sadnionej m.in. szczegélnym rodzajem domniemania istnienia obawy, ze
oskarzony -z uwagi na grozaca w konkretnej sprawie surowg kare - bedzie
bezprawnie utrudniat postepowanie, co moze stanowi¢ samodzielng
przestanke szczeg6lng stosowania tymczasowego aresztowania.

Abstrakt

Przedmiotem artykutu ztozonego z trzech czesci jest omowienie wybranych ure-
gulowan dyrektywy 2016/343, ze szczegdlnym uwzglednieniem: 1) domniemania
niewinnosci i 2) zasady in dubio pro reo oraz 3) przestanek minimalnych przyjecia
postanowienia o tymeczasowym aresztowaniu, zaréwno jesli chodzi o zasady bada-
nia dowoddw, jak i o zakres uzasadnienia takiego postanowienia. Biorac pod uwage
uprzedni poziom ochrony w Unii Europejskiej, niniejsza publikacja wyjasnia, czy
ochrona praw podstawowych zostata wzmocniona. W przedmiocie in dubio pro reo
—uwzgledniajgc orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej z okre-
su poprzedzajacego wydanie dyrektywy, rozszerzajace te zasade na niektore poste-
powania administracyjne - udzielono odpowiedzi zdecydowanie negatywnej. Prze-
ciwnie rzecz sie ma z domniemaniem niewinnosci. Natomiast w zakresie badania
materiatu dowodowego koniecznego do orzekania o zgodnosci z prawem tymcza-
sowego aresztowania zwrdécono uwage na utrwalenie i rozwiniecie przez przepisy
omawianej dyrektywy standardu okre$lonego juz w latach szeSédziesiatych ubie-
glego stulecia w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w Stras-
burgu. Tak rozumiane przestanki przyjecia postanowienia o tymczasowym aresz-
towaniu — skonfrontowane z praktyka orzecznicza sgdéw polskich, w tym Sadu
Najwyzszego — wskazuja na to, ze co do zasady daje o sobie zna¢ brak implementacji
sgdowej przepisow dyrektywy w interpretacji TSUE. Powoduje to problem syste-
mowy zwigzany z przewlekto$cig aresztowania tymczasowego, co bez interwencji
ustawodawcy moze powodowac niesp6jnos¢ systemu prawnego.

Stowa kluczowe: domniemanie niewinno$ci, przestanki przyjecia postanowienia
o tymczasowym aresztowaniu, zasada in dubio pro reo.

5 Wyrok ETPC z 3 lutego 2009 r., Kauczor v. Polska, skarga nr 45219/06, § 35.
% Na przyktad wyrok ETPC z 24 marca 2015 r., Stettner v. Polska, § 72 zd. pierwsze.
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Abstract

Referring to the gathered statistical data, Author presents considerations on the
legitimacy of restoring the institution of privileged conditional early release in the
Polish legal system. The main point for the considerations are the provisions of the
Penal Code, which are no longer in force, which have been juxtaposed with the cur-
rently functioning provisions and the currently applicable directives of penal exec-
utive proceedings, relating to the regulation of the rights of convicted persons and
affecting the improvement of the process of their social rehabilitation, both within
penitentiary isolation and outside from it.
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W spotczynnik prizonizacji w Polsce jak na warunki europejskie jest
stosunkowo wysoki i systematycznie - od blisko 10 lat - ro$nie!. Jest to
tendencja odwrotna od tej, jaka mozemy zaobserwowac¢ w krajach Europy
Zachodniej?. Pewne nadzieje na roztadowanie sytuacji w coraz bardziej
zageszczonych zaktadach karnych wydaje sie wypetniaé¢ instytucja wyko-
nywania kary pozbawienia wolno$ci w systemie dozoru elektronicznego.
Nie jest to jednak - moim zdaniem - $rodek wystarczajacy. Warto zatem
zwrdci¢ uwage na znang juz poprzedniemu kodeksowi instytucje uprzy-
wilejowanego warunkowego przedterminowego zwolnienia. Aby jednak

* Wojciech Cieslak - prof. dr hab., karnista; kierownik Katedry Prawa Karnego Materialnego Uniwer-
sytetu Warminsko-Mazurskiego w Olsztynie; w latach 1991-1997 prokurator, obecnie adwokat.

1 W drugiej dekadzie XXI wieku byt on zblizony do wartosci 190 (190 os6b osadzonych na sto tysiecy
mieszkancéw), przy czym w 2000 roku wynosit on w najwyzszym momencie 182,5 (w okresie 1999-
2018 maksymalnie 232,3 — w 2006 r.), aby w 2018 r. wynieé¢ 188 - tak A. Nawéj-Sleszyniski, Rozmiary
i zréznicowanie populacji wieziennej w Polsce w okresie obowigzywania ustawodawstwa karno-wyko-
nawezego [!] z 1997 roku, ,Nowa Kodyfikacja Prawa Karnego” 2019, 54, s. 146; zob. tez A. Nawoj-Sle-
szynski, Populacja wiezienna w Polsce po nowelizacji systemu prawa karnego ustawq z 20 lutego 20157.,
»,Nowa Kodyfikacja Prawa Karnego” 2018, 48, ss. 83 i nn.

2 Zob. raport z 21 maja 2019 r., badanie SPACE II Rady Europy, Probation and Prisons in Europe, 2018.
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przestawi¢ jej zatozenia, trzeba cofna¢ sie az do wprowadzenia w zycie
kodeksu karnego z 1969 roku. Instytucja probacyjna® o fakultatywnym
charakterze pod nazwa warunkowe przedterminowe zwolnienie jest dobrze
znana polskiemu prawu karnemu®. Pod rzagdami kodeksu karnego z1969r.
jej ksztatt ulegat kilkukrotnym zmianom, aby ostatecznie przybraé postaé
nastepujaca:

SArt. 91. § 1. Warunkowe zwolnienie moze nastgpi¢ po odbyciu przez
skazanego co najmniej potowy kary, jezeli odbywa ja po raz pierwszy,
a dwoch trzecich kary, jezeli juz uprzednio odbywat kare pozbawienia
wolno$ci jako kare zasadnicza.

§ 2. Warunkowe zwolnienie moze nastgpié¢ po odbyciu co najmniej jed-
nej trzeciej kary przez skazanego: 1) za przestepstwo nieumy$lne, 2)
mlodocianego, 3) ktéry sam sprawuje piecze nad dzieckiem do lat 15, do
ktérej wykonywania sg obowigzani rodzice, 4) bedacego kobietg, ktora
w chwili orzekania o warunkowym zwolnieniu ma ukonczone 60 lat, albo
mezczyzng, ktéry ukonczyt 65 lat.

§ 3. Skazanego, ktory powracat do przestepstwa w warunkach okreslo-
nych w art. 60 § 2, mozna warunkowo zwolni¢ po odbyciu co najmniej
trzech czwartych kary.

§ 4. Przepis § 11 2stosuje sie odpowiednio do sumy dwoch lub wiecej
niepodlegajacych taczeniu kar pozbawienia wolnosci, ktére skazany ma
odby¢ kolejno; zastosowanie przepisu § 3 nastepuje, jezeli chociazby jed-
no z przestepstw popeiniono w warunkach okre$lonych w tym przepisie.

§ 5. Warunkowe zwolnienie moze nastgpi¢ nie wcze$niej niz po odbyciu
przez skazanego 6 miesiecy kary pozbawienia wolnos$ci”s.

3 Teza o zaliczeniu warunkowego przedterminowego zwolnienia do $rodkéw probacyjnych jest po-
wszechnie akceptowana przez praktyke i teorie prawa karnego, aczkolwiek niekiedy zgtaszane sg
zastrzezenia, ktore przybierajg postaé stwierdzenia, ze nie jest to w istocie szczegdlny (probacyjny)
$rodek reakcji na przestepstwo, lecz raczej modyfikacja kary orzeczonej.

4 Odnoénie do warunkowego przedterminowego zwolnienia przed 1969 r., zob. m.in. uwagi
J. Sliwowskiego, Prawo karne, wyd. 2, Warszawa 1979, s. 299.

5 Wersja art. 91 k.k.w. uchwalona w 1969 roku miata posta¢ nastepujaca: ,,§ 1. Warunkowe zwolnienie
moze nastgpi¢ po odbyciu przez skazanego co najmniej dwdch trzecich kary, a gdy chodzi o mtodocia-
nego co najmniej potowy kary — nie wezeéniej jednak niz po 6 miesigcach. § 2. Jezeli skazany powracat
wielokrotnie do przestepstwa w warunkach okreslonych w art. 60 § 2 lub 3, warunkowego zwolnienia
nie stosuje sie, chyba ze szczegdlne okolicznosci za tym przemawiajg, jednakze w wypadku takim wa-
runkowe zwolnienie moze nastgpi¢ po odbyciu przez skazanego co najmniej trzech czwartych kary.
§ 3. Przepis § 1 stosuje sie odpowiednio do sumy dwéch lub wiecej nie podlegajacych taczeniu kar po-
zbawienia wolnoéci, ktére skazanyma odby¢ kolejno; zastosowanie przepisu § 2 nastepuje, jezeli cho-
ciazby jedno z przestepstw popetniono w warunkach okre$lonych w tym przepisie”. Przepis ten byt
nastepnie trzykrotnie nowelizowany, po raz pierwszy na podstawie ustawy z 10 maja 1985 r. o zmia-
nie niektérych przepiséw prawa karnego i prawa o wykroczeniach (Dz.U. 1985, nr 23, poz. 100 z pdzn.
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Konstrukcja tego Srodka zaktadata, ze dla jego zastosowania niezbedne
jest kumulatywne wystgpienie dwoch przestanek: pierwszej o charakte-
rze materialnym, tj. pozytywnej prognozy kryminologicznej, wyrazo-
nej stowami: ,uzasadniajg przekonanie, iz sprawca po zwolnieniu bedzie
przestrzegat porzadku prawnego, w szczegdlnosci nie popetni ponownie
przestepstwa”, uzupeinionej przez przekonanie o charakterze ogélnym,
kryminalnopolitycznym, Ze: ,mimo niewykonania kary w cato$ci, jej cele
zostaty osiggniete”. Drugg przestanks, o charakterze formalnym, byt mi-
nimalny okres odbycia wymierzonej kary, ktérego uptyw konieczny byt
dla skutecznego wystgpienia z wnioskiem o warunkowe przedterminowe
zwolnienie i ewentualne przystapienie do jego rozpoznaniab. Byly one
zroznicowane od wiasciwosci osobistych skazanego. Ta z postaci warun-
kowego przedterminowego zwolnienia, ktéra charakteryzowata sie krét-
szymi okresami odbytej kary (1/3 orzeczonej kary pozbawienia wolno$ci)
dotyczyta czterech grup skazanych: mtodocianych, sprawcéw przestepstw
nieumys$lnych, oséb sprawujacych piecze nad dzieckiem do lat 15, do ktoérej
wykonywania sg obowigzani rodzice’, oraz tych skazanych, ktérzy ukon-
czyli 60 lat (kobieta) lub 65 lat (mezczyzna) - wprowadzono na podstawie
art. 1 pkt 3 1it. A) i lit. B) ustawy z 17 czerwca 1988 r. o zmianie niektérych
przepisow prawa karnego i prawa o wykroczeniach?, a nazywana niekiedy
uprzywilejowanym warunkowym przedterminowym zwolnieniem - na-
zwa adekwatna nie tylko z uwagi na znacznie skrocony okres odbytej kary,
niezbedny dla ubiegania sie o warunkowe przedterminowe zwolnienie,
ale takze ze wzgledu na rezygnacje z 6-miesiecznego okresu tzw. minimum
resocjalizacyjnego. Zmiana ta okre$lana byta zrazu jako przejaw ,,socjali-
zm.), ktéra weszta w zycie 1 lipca 1985 r., potem za$ ustawg z 17 czerwca 1988 r. o zmianie niektdrych
przepiséw prawa karnego i prawa o wykroczeniach (Dz.U. 1988, nr 20, poz. 135 z p6zn. zm.), ktéra
weszta w zycie 1lipca 1988 r. (zmiana § 1, § 21 § 5 art. 91 k.k.w.) oraz ustawg z12 lipca 1995 r. o zmianie
Kodeksu karnego, Kodeksu karnego wykonawczego oraz o podwyzszeniu dolnych i gérnych granic
grzywien i nawigzek w prawie karnym (Dz.U. 1995, nr 95, poz. 475 z pdzn. zm.), ktéra weszta w zycie 20
listopada 1995 . (zmiana § 3 art. 91 k.k.).

¢ W. Swida [w:] I. Andrejew, W. Swida, W. Wolter, Kodeks karny z komentarzem, Warszawa 1973,
ss. 330-334; J. Bafia [w:] J. Bafia, K. Mioduski, M. Siewierski, Kodeks karny. Komentarz, tom 1. Cze$¢
ogblna, Warszawa 1987, ss. 317-326; tenze, Polskie prawo karne, Warszawa 1989, s. 277; D. Gajdus [w:]
A. Marek, M. Filar, A. Grzeskowiak, D. Gajdus, E. Ptywaczewski, Prawo karne. Zagadnienia teorii
ipraktyki, pod red. A. Marka, Warszawa 1986, ss. 2401 241; A. Grzeskowiak [w:] A. Marek, A. Grze§ko-
wiak, M. Filar, Zarys prawa karnego, Torun 1976, ss. 1931 194; A. Marek, Prawo karne. Cze$¢ ogdlna,
Bydgoszcz 1992, ss. 296-299; A. Gimbut [w:] T. Bojarski, A. Gimbut, C. Gofron, A. Wasek, J. Wojcie-
chowski, Prawo karne, Lublin 1994, ss. 288 1 289.

" Odnosnie do pojecia ,sprawowania pieczy” w tym kontekscie zob. uchwate Izby Karnej Sadu Najwyz-

szego z 18 kwietnia 1991 r., KZP 4/91, teza 1.
8 Dz.U.1988, nr 20, poz. 135z pézn. zm., ktéra weszta w zycie 1 lipca 1988 r.
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stycznego humanitaryzmu” i nawigzania do ,reguty niesformalizowanego
w sensie ujecia liczbowego okresu minimalnego niezbednego do resocja-
lizacji w warunkach wieziennych”. Inni autorzy, z perspektywy czasu
- juz po przedstawieniu projektéw nowego k.k., nieprzewidujacych tak
krotkich terminéw - wypowiadali sie bardziej powsciggliwie, wskazujac,
ze inicjatywa wprowadzenia takiego rozwigzania byta podyktowana da-
zeniem do roztadowania przeludnienia w zaktadach karnych (ktére m.in.
wskutek stosowania tzw. ustawy szokowej, tj. ustawy z 10 maja 1985 r.
o szczegoblnej odpowiedzialnos$ci karnej®, wynosito na koniec 1987 roku
96438 osadzonych, zas wskaznik prizonizacji - 255)" albo wprost oceniali
je negatywnie®.

W nowym kodeksie karnym nie przyjeto rozwigzania podobnego do
uprzywilejowanego warunkowego przedterminowego zwolnienia®. Moz-

9 J. Bafia [w:] J. Bafia, K. Mioduski, M. Siewierski, Kodeks karny. Komentarz..., ss. 324 i 325. Wydaje sie,
ze nawigzywanie do humanizmu (socjalistycznego) byto w tym okresie dobrze przyjmowane, nie tylko
w Polsce, aleiw ZSRR. I cho¢ dzi$ niektére uwagi moga powodowaé pewien opér czy budzi¢ watpliwo-
$ci co do ich szczerosci (zob. L. Gardocki, Prawo karne, wyd. 17, Warszawa 2011, s. 265), to przeciez nie
brakowato trafnych spostrzezen, jak np. takie oto, ktére tak oddaje relacje pomiedzy zasadg humani-
zmu a jej realizacja w zakresie wytyczenia humanitarnych celéw oraz sposobéw, form i sSrodkéw ich
realizacji: ,[...] humanizm radzieckiego prawa pracy poprawczej przejawia sie nie tylko w stawianiu
i realizowaniu wysoce humanitarnych zadan. Nie mniej wazny jest fakt, ze realizowanie tych zadan
osigga sie humanitarnymi $rodkami. Dlatego, od pierwszych aktéw prawnych dotyczacych prawa
pracy poprawczej az do obecnie obowigzujacego ustawodawstwa, niezmiennie utrzymuje sie zasade,
ze wykonanie kary nie moze pocigga¢ za sobg fizycznych dolegliwosci ani ponizenia godnosci ludz-
kiej” — zob. A. Santatow, Pogtebienie zasady humanizmu w pracy poprawczej w ustawodawstwie ZSRR
[w:] Ksiega pamigtkowa Pana Profesora H. Rajzmana, Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodow-
ska, Lublin 1984, s. 165. Zatozenia te byty stuszne, a praktyczna realizacja byta ich przeciwienstwem.
Przedstawiane byly tez propozycje rozwigzan problemoéw, jakie pojawity sie w zwigzku z wprowa-
dzeniem krétszych niezbednych okreséw odbycia kary, np. zbiegu minimum 3/4 dla recydywisty i1/3
okre$lonej w § 2 art. 91, zob. K. Buchata, Niektére problemy przedterminowego warunkowego zwol-
nienia (w zwigzku z ostatnig nowelizacja kodeksu karnego), ,Pafistwo i Prawo” 1988, 12, ss. 46-55.

10 Dz.U.1985, nr 23, poz. 101 z pdzn. zm.
A. Marek, Prawo karne. Cze$¢ ogdlna..., s. 297.
A. Gimbut [w:] T. Bojarski, A. Gimbut, C. Gofron, A. Wasek, J. Wojciechowski, Prawo karne..., s. 289,
twierdzit, iz: ,,Sg to rozwigzania dla sprawcow korzystne, ale w istocie sg one przyktadem instrumen-
talnego, ogdlnie niepowaznego traktowania kary i wymiaru sprawiedliwoéci. Céz to za «wymiar
kary», «<wymiar sprawiedliwosci», gdy z géry zaktada sie, ze orzeczona kara bedzie wykonywana tyl-
ko w niewielkiej czeéci. Jest to w istocie deprecjonowanie autorytetu wymiaru sprawiedliwo$ci, a nie
dziatanie racjonalne z kryminalnopolitycznego punktu widzenia. Projekt unika tych skrajnosci”.

B Art. 77 k.k.: ,§ 1. Skazanego na kare pozbawienia wolnosci sad moze warunkowo zwolnié z odbycia
reszty kary tylko wéwczas, gdy jego postawa, wiaéciwosci i warunki osobiste, okoliczno$ci popetnie-
nia przestepstwa oraz zachowanie po jego popetnieniu i w czasie odbywania kary uzasadniajg prze-
konanie, ze skazany po zwolnieniu bedzie stosowat sie do orzeczonego $rodka karnego lub zabezpie-
czajacego i przestrzegal porzadku prawnego, w szczegdlnoéci nie popeini ponownie przestepstwa. § 2.
W szczegblnie uzasadnionych wypadkach sad, wymierzajgc kare wymieniong w art. 32 pkt 3-5, moze
wyznaczy¢ surowsze ograniczenia do skorzystania przez skazanego z warunkowego zwolnienia niz
przewidziane w art. 78”. Art. 78 k.k.: ,§ 1. Skazanego mozna warunkowo zwolni¢ po odbyciu co naj-

IS
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na i tak, cho¢ przyznam, iz ratio legis takiego ujecia jest w uzasadnieniu
projektu rzadowego, moim zdaniem, bardzo oszczedne i mato przeko-
nujace. Chybione, zwtaszcza z perspektywy prowadzonej przez ostatnie
lata polityki kryminalnej, gdzie mozna zauwazy¢ tendencje do zaostrze-
nia ustawowego wymiaru kary oraz ograniczenia swobody sadu w za-
kresie tagodzenia sankcji, wydajg sie takze argumenty wskazujace na
obawe wymierzenia sankcji pozostajacych z sprzecznos$ci z zasada hu-
manitaryzmu i regutami dotyczgcymi sgdowego wymiaru kary (skoro
sam ustawodawca tego rodzaju sytuacje kolizyjne przewiduje) czy obawe
przed nadmierng rolg, jaka miataby petni¢ administracja zaktadu karnego
w procesie ksztattowania sie decyzji w przedmiocie warunkowego przed-
terminowego zwolnienia (skoro i tak w praktyce wplyw na nig ma opinia
przedtozona przezfunkcjonariuszy stuzby wieziennej, rozstrzygniecia sg-
déw penitencjarnych w znakomitej wiekszosci sg za$ z owg opinig zgodne).

Powstaje pytanie, czy decyzja o rezygnacji z uprzywilejowanej postaci
warunkowego przedterminowego zwolnienia nie byta zbyt pochopna.
I nie jest to watpliwo$¢ wynikajaca z pewnych podobienstw obecnego sta-
nu w zakresie wplywu realizacji polityki kryminalnej na sytuacje w za-
ktadach karnych do stanu z potowy lat 90. XX wieku, cho¢ taka analogia
nasuwa sie sama, bo —jak sgdze - nadmierna represja, potagczona z nieche-
cig do inwestowania w system penitencjarny i odrzuceniem mozliwos$ci
amnestii, zawsze daje rezultat zblizony. Warto rozwazy¢ kwestie powro-
tu do uprzywilejowanego warunkowego przedterminowego zwolnienia
po prostu dlatego, ze - jak uwazam - wiele lat temu trafnie (co do zasa-
dy) zdiagnozowano te sytuacje, ktore w niektérych wypadkach mogtyby
skutkowaé mozliwos$cig skrécenia okresu odbywania kary pozbawienia
wolnosci.

mniej potowy kary. § 2. Skazanego okre$lonego w art. 64 § 1 mozna warunkowo zwolni¢ po odbyciu
dwoch trzecich kary, natomiast okre$lonego w art. 64 § 2 po odbyciu trzech czwartych kary. § 3.
Skazanego na kare 25 lat pozbawienia wolno$ci mozna warunkowo zwolnié¢ po odbyciu 15 lat kary,
natomiast skazanego na kare dozywotniego pozbawienia wolno$ci po odbyciu 25 lat kary”.

4 Z uzasadnienia do projektu kodeksu karnego, ,Panistwo i Prawo” 1994, 31, s. 47: ,Nie przewiduje zatem
zwolnienia po odbyciu 1/3 kary wobec sprawcow przestepstw nieumyslnych oraz sprawcéw mtodo-
cianych, sprawujacych piecze nad dzieckiem do lat 15, kobiety, ktéra ukonczyta 60 lat oraz mezczyzny,
ktéry ukonczyt 65 lat (minima wprowadzone ustawg z 1988 r.). Tak niskie minima zaktadaty bowiem,
ze tym osobom wymierza sie takze surowe kary, wedtug spotecznego niebezpieczenstwa ich czynéw,
co koliduje obecnie z zasadg art. 3 i celami kary okre$lonymi w art. 51 i 52. Dewaluowaty one takze
orzeczenia sagdu i w pewnym stopniu oddawaty decyzje co do czasu trwania kary pozbawienia wolno-
$ciw rece administracji zaktadéw karnych”.
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Krotki rzut oka na niektore z tych sytuacji. Jezeli chodzi o sprawcow
przestepstw nieumyslnych skazanych na bezwzgledng kare pozbawienia
wolno$ci, znakomita wiekszo$¢ z nich to przeciez sprawcy przypadkowi,
ktorzy zadnej resocjalizacji nie potrzebuja. Oddziatywanie indywidualno-
prewencyjne, wyrazajace sie w samym fakcie prowadzenia postepowania
karnego, skazania, a nastepnie osadzenia (cho¢by na krétki czas) w zakta-
dzie karnym - powoduje zazwyczaj wytworzenie silnego zespotu awer-
syjnego, skutecznie mobilizujgcego skazanego do przestrzegania zasad
ostroznos$ci w zyciu na wolnoéci. Potrzeba zatem kontynuowania oddzia-
lywania na skazanego w warunkach pozbawienia go wolnosci jest pozor-
na, trudno bowiem oczekiwaé, ze w miare wykonywania tej kary bedzie sie
on stawat coraz bardziej i bardziej ostrozny. Te same czynniki zazwyczaj
sg wystarczajace rowniez do realizacji celu sprawiedliwo$ciowego oraz
ogdllnoprewencyjnego sankcji (osoba przejawiajgca brak poszanowania
dla regut ostroznosci zostata wszak ukarana i osadzona w zaktadzie kar-
nym), natomiast realizacja celu kompensacyjnego kary nastepuje zazwy-
czaj poza zaktadem karnym. Nalezy zaznaczy¢, ze czes¢ skazanych na kare
bezwzglednego pozbawienia wolnos$ci sprawcéw przestepstw nieumysl-
nych to sprawcy katastrof czy wypadkéw komunikacyjnych, niekiedy
dziatajacy w stanie nietrzeZwosci albo juz w przeszto$ci karani za podob-
ne wystepki. Decyzje o ewentualnym warunkowym przedterminowym
zwolnieniu w podobnych sprawach powinno sie podejmowa¢ z nalezng
ostrozno$cia, zwtaszcza ze wzgledu na spoteczne oceny — przybierajace, nie
bez wptywu mediéw, postaé¢ takich zbitek stownych jak ,,piraci drogowi”
czy ,mordercy za kierownicg”. Czy jednak podobne kazusy wykluczajg
mozliwo$¢é zaproponowania systemowej mozliwosci skrocenia kary, na-
wet znacznego, wobec sprawcow przestepstw nieumys$lnych? Chyba nie,
bo przeciez warunkowe zwolnienie - uprzywilejowane czy nie - ma zawsze
charakter fakultatywny, nalezy zatem poktada¢ wiare w sprawno$¢ sadéw
i trafnosc¢ ich decyzji.

Powazniejsze watpliwosci budzi mozliwo$é¢ uprzywilejowanego wa-
runkowego przedterminowego zwolnienia w odniesieniu do sprawcow
mtodocianych. Szczegdélne dyrektywy sagdowego wymiaru kary wobec
takich sprawcow, wieksza tatwo$é skorzystania przez sad z form tago-
dzenia wymierzonej sankcji, wreszcie przekonanie, ze kara, ktora ma za
zadanie przede wszystkim przyczynienie sie do wychowania sprawcy - to
wszystko mogltoby przemawia¢ za rezygnacja z mozliwosci uprzywilejo-
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wanego warunkowego przedterminowego zwolnienia wobec osé6b o ta-
kich wtasnie wtaSciwos$ciach, bo przeciez i bez tego mozna w stosunku do
nich skorzystaé z wielu rozwigzan prowadzacych do ztagodzenia kary. Nie
mozna jednak traci¢ z pola widzenia nastepujacych faktéw. Po pierwsze,
wypada zgodzi¢ sie z teza, zgodnie z ktéra dgzenie do wychowania sprawcy
nie zawsze musi mie¢ posta¢ kary stosunkowo tagodnej; przeciwnie, nie-
kiedy trafne orzeczenie skutkuje wymierzeniem kary, ktéra dla mtodego
sprawcy ma stanowi¢ z zatozenia stanowcze ostrzezenie, a nawet pewien
wstrzgs. Po drugie jednak, w odniesieniu do sprawcéw nalezacych do tej
grupy mamy do czynienia z osobami o nieskrystalizowanej jeszcze struk-
turze psychicznej i labilnym systemie wartos$ci; powoduje to, ze sa one
szczegoblnie podatne zaréwno na pozytywne, jak i na negatywne bodzce
-1 ze owa podatno$¢ wptywa na znaczne skrécenie czasu koniecznego do
istotnej zmiany ich postawy (w stosunku do czasu niezbednego dla uzy-
skania podobnego rezultatu u cztowieka dojrzalego). Czy zatem — wobec
wytezonej pracy pracownikéw administracji zaktadu karnego i samego
zainteresowanego, skierowanej na osiggniecie zatozonego wyniku w po-
staci zmiany zyciowej postawy skazanego, jego systemu aksjologiczne-
go, planéw zyciowych - taka pozytywna zmiana (o ile zostanie trafnie
zdiagnozowana w procesie wykonania kary) nie powinna by¢ podstawg
rozwazenia weze$niejszego zwolnienia? Prymat w tym wypadku funkeji
resocjalizacyjnej wymierzonej kary mogtby przemawiaé za ewentualnym
objeciem uprzywilejowanym warunkowym przedterminowym zwolnie-
niem takze i tej grupy skazanych.

Ewentualnym uzasadnieniem uprzywilejowanego warunkowego
przedterminowego zwolnienia w odniesieniu do dalszych grup skaza-
nych, tj. oséb sprawujacych piecze nad dzieckiem ponizej 15. roku zycia
i 0s6b w wieku podesztym (kobieta - 60 lat, mezczyzna - 65), sg przede
wszystkim wzgledy humanitarne. Trudno zamykaé oczy na kolizje ele-
mentarnych wskazan dotyczacych ludzkiego traktowania bliznich z od-
mowg choéby rozwazenia mozliwo$ci weze$niejszego zwolnienia takich
skazanych. W tym pierwszym wypadku nalezy zauwazy¢, ze nie tylko
dolegliwo$¢ wynikajaca z wykonania kary jest pogiebiona przez obawe
osadzonego o losy matoletniego, przy swiadomos$ci wtasnej bezradnosci,
ale ze dolegliwos$¢ dotyka (prawda, ze posrednio i w spos6b niezamierzony)
takze iowego matoletniego. Te - by tak rzec - koszty posSrednie sg tak duze,
ze trudno je skwitowaé (czesto obecnym w uczonych wywodach sagdéw)
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stwierdzeniem, ze osadzony w swoim czasie musiat sie liczy¢ z takimi kon-
sekwencjami swych czynéw, a pomimo to zdecydowat sie na popetnienie
przestepstwa. Nawet jezeli taka kalkulacja - co zresztg wysoce watpliwe
—-miata miejsce, to wzaden sposoéb fakt ten nie zwalnia sgdu z uwzglednie-
nia wskazan wynikajacych zzasad humanitaryzmu. W drugim wypadku,
w odniesieniu do osadzonych w wieku podesztym, czesto chodzi o umoz-
liwienie pozegnania sie z bliskimi i godne spedzenie ostatnich lat zycia,
choc¢by (a moze wiaénie przede wszystkim) dlatego, ze te weczeéniejsze lata,
zwiny samego skazanego, byty z tej godnosci obdarte. Nie mozna takze tra-
ci¢ zpolawidzenia faktu, ze co do zasady niebezpieczenstwo dla porzadku
prawnego ze strony ludzi w wieku podesztym nie jest z pewno$cig znaczne,
a oni sami na dziatania indywidualnoprewencyjne podatni nie sg. Nalezy
tez podkreslié, ze problem istotnego wzrostu udziatu os6b w wieku pode-
sztym w og6lnej liczbie osadzonych ma naturalne, ogblne przyczyny.
Starzenie sie spoteczenstw - wyrazajace sie w systematycznym wzroscie
udziatu oséb starszych, w wieku powyzej 60 lat, w ogdlnej liczbie miesz-
kancow - jest zjawiskiem znanym w wielu krajach Europy. Ta tendencja,
widoczna juz od blisko 30 lat, nie omija takze Polski; szacuje sie, ze o ile
w 2020 r. odsetek os6b powyzej 65 lat wynosit, wedtug danych réznych
instytucji, od 18 do 18,9%, o tyle w 2030 r. ma on wynie$¢ od 22,1 do 23,3%,
aby w 2050 r. osiggna¢ przedziat 29,1-32,7%°. W tym ostatnim roku media-
na wieku dla ludnosci Polski ma wynie$¢ 49-52%. Proces ten niewatpliwie
pocigga za sobg szereg probleméw natury ekonomicznej i spotecznej. Po-
stepujace starzenie sie spoteczenstwa nie jest tez obojetne dla sfery sze-
roko pojetego stosowania prawa karnego'®. Bo cho¢ trudno jest przypisaé
osobom starszym jakie$ szczegblne predyspozycje do popetniania czynéw
zabronionych czy podatno$é na wiktymizacje, to przeciez tak istotna zmia-
na struktury wieku spoteczenstwa musi znalezé swoje odbicie, niekoniecz-
nie wprost proporcjonalne, we wzro$cie udziatu oséb starszych zaréwno
w grupie pokrzywdzonych przestepstwem?, jak i w§réd oskarzonych oraz

15 B. Zasepa, Prognozy demograficzne dla Polski do roku 2050 - analiza wybranych aspektéw starzenia sie
populacii, ,Studia Politicae Silesiensis” 2015, 14 [wersja elektronicznal, s. 92 inn.

16 Zob. J. Wiodarczyk-Madejska, Zmiany w strukturze podejrzanych, osadzonych i skazanych w kontekscie
starzenia sie spoteczenstwa — analiza danych statystycznych [w:] Prawo w dziataniu. Sprawy karne, IWS
2023, 53 [wersja elektronicznal, s. 160 i nn. oraz powotana tam literatura.

I To przeciez osoby starsze padajg ofiarami oszustéw, ktérzy opracowali metody wiaénie pod katem
wykorzystania braku czujno$ci czy odruchéw zyczliwo$ci senioréw, np. tzw. oszustwo na wnuczka
albo oszustwo polegajace na sprzedazy rzekomo atrakcyjnych towaréw i ustug, a takze wytudzenia
nieruchomosci stuzgcych zabezpieczeniu lichwiarskich kredytéw.
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osadzonych w zaktadach karnych. Ten proces rzeczywiscie - cho¢ powoli
- postepuje.

A co do argumentu, zgodnie z ktérym przeciwko uprzywilejowanemu

warunkowemu przedterminowemu zwolnieniu miatby przemawiaé fakt,
ze tak znaczne skrocenie okresu wykonania kary w warunkach zaktadu
karnego godzi w autorytet wymiaru sprawiedliwosci, to nalezy podnies$¢,
iz autorytet ten nie powinien by¢ budowany przede wszystkim na nie-
zmiennos$ci i Scistym wykonaniu kary orzeczonej. Dotyczy to zwtaszcza
kary pozbawienia wolnosci, ktérg szczegdlnie trudno, nie kwestionujac
postepujacych na przestrzeni wiek6w zmian jej tresci i formy, wykonywa¢é
z pelnym poszanowaniem godnosci skazanego®.

18

Konkludujgc, przyjmijmy nastepujace zatozenia:

A. Regulacje prawne dotyczgce warunkowego przedterminowego zwol-
nienia na plan pierwszy wybijajg konieczno$é¢ ustalenia, ze krotszy okres
wykonania kary w stosunku do kary orzeczonej jest wystarczajacy do osia-
gniecia celéw kary, a w szczegdlnosci celu szczegdlnoprewencyjnego.

B. Prognoza, jaki okres jest niezbedny dla realizacji celéw kary, po-
zostaje koniecznym elementem sgdowego wymiaru kary; prognoza ta
bywa niepewna, obarczona prawdopodobienstwem btedu, przy czym
w odniesieniu do pewnych celéw sankcji (celu sprawiedliwo$ciowe-
go — przy zatozeniu niezaburzonego systemu aksjologicznego sedziego
ibraku czynnikéw pozamerytorycznych, a takze celu kompensacyjnego
- przy zatozeniu trafnego ustalenia zakresu uszczerbku materialnego
albo niematerialnego) 6w margines btedu jest stosunkowo niewielki,
w odniesieniu za$ do innych jest on spory (przy szczatkowych danych
osobopoznawczych i braku stosownych opinii psychologicznych do-
tyczacych sprawcy oraz skromnych niekiedy wyobrazeniach sedziéw
dotyczacych mozliwos$ci systemu penitencjarnego - dotyczy to celu in-
dywidualnoprewencyjnego, w szczegdlnosci przewidywan ewentual-
nej resocjalizacji®), az do nieomal catkowitej nieprzewidywalnosci, co

Z. Hotda, Uwagi o charakterze kary pozbawienia wolnosci i jej miejscu w systemie prawa karnego [w:]

O prawo karne oparte na zasadach sprawiedliwo$ci..., red. nauk. A. Strzembosz, Lublin 1988, ss. 300
301 - z powotaniem prac M. Porowskiego i A. Rzepliniskiego, Uwiezienie a wartosci [w:] Dowiadcze-
niaiperspektywy systemu penitencjarnego w Polsce, pod red. T. Szymanowskiego i A. Rzeplinskiego,
Warszawa 1987, a takze postulatéow Nilsa Christiego dotyczacych redukowania rozmiaréw dolegliwo-
$ci zadawanej w ramach kary [w:] N. Christie, Limits to pain, Oxford 1982.

,Z zasady humanitaryzmu wynika nie tylko zakaz stosowania kar nadmiernie surowych, lecz takze wola
ksztattowania ich istoty i wykonania w sposéb nieujmujacy godnoéci cztowieka”, T. Dukiet-Nagorska,
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dotyczy zwtaszcza mozliwosci realizacji przez sankcje funkcji general-
noprewencyjnej, a tow zwigzku z brakiem wiarygodnych badan w tym
zakresie, ktore mogtyby znalez¢ zastosowanie w konkretnej sprawie.

C. Brak pewnosci odno$nie do trafnosci prognozy, dotyczacej okresu
niezbednego dla realizacji celéw kary orzeczonej, dotyczy w pewnym
stopniu takze oceny skuteczno$ci wymierzonej kary, dokonywanej na
etapie wykonawczo-likwidacyjnym procesu; zakres$lenie jakiego$ mi-
nimum, oznaczonego jako utamek kary orzeczonej, moze mie¢ sens
tylko na gruncie ewentualnych ustalen generalnych, czynionych na
podstawie danych statystycznych, a nie indywidualnie; a przeciez de-
cyzjaowarunkowym przedterminowym zwolnieniu to decyzja indywi-
dualna, a i samo ujecie tej instytucji wskazuje na potozenie akcentu na
osiggniecie celu szczegbdlnoprewencyjnego, ktorego realizacja zalezna
jest od intensyfikacji dziatan resocjalizacyjnych i podatnosci na nie ska-
zanego.

D. We wszystkich wskazanych grupach skazanych (mtodocianych,
sprawcéw przestepstw nieumyslnych, os6b sprawujacych piecze nad
dzieckiem do lat15, do ktérej wykonywania sg obowigzanirodzice, oraz
skazanych w wieku podesztym) stosunkowo duzy odsetek stanowig
sprawcy, ktorzy oddziatywania szczegélnoprewencyjnego zazwyczaj al-
bonie wymagajg (sprawcy przestepstw nieumyslnych), albo sg na takie
dziatania szczegdlnie podatni (mtodociani), albo wrecz juz niepodatni
(osadzeni w wieku starszym).

E. Warunki osobiste lub sytuacja zyciowa skazanych z kazdej z tych
czterech grup nakazuja szczegdlna rozwage przy stosowaniu wobec
nich sankcji, a zwtaszcza konieczno$¢ zachowania elastycznosci na
etapie jej wykonania - z uwagi na to, ze brak wrazliwo$ci na wzgledy
natury humanitarnej moze spowodowac¢ naruszenie regut ludzkiego
traktowania?.

F. Decyzja o warunkowym przedterminowym zwolnieniu jest za-
wsze decyzja indywidualng, o charakterze fakultatywnym.

Prawo karne. Cze$¢ ogdlna, szczegdlna i wojskowa, pod red. T. Dukiet-Nagoérskiej, Warszawa 2016,
S. 47.

0 Kazdy bodziec, jaki tylko jest w stanie zadziata¢ na cztowieka, moze by¢ przedawkowany. Dlaczego
nie mozna by przedawkowa¢ i kary wiezienia? Aby zastosowaé odpowiednia, to znaczy resocjalizu-
jaca «dawke wiezienia», trzeba by zna¢ bardzo dobrze strukture psychofizjologiczng poszczegblnych
wiezniéw oraz $ledzi¢ pilnie ich reakcje na izolacje wigzienng i na zastosowane $rodki. Tej jednak nie
mamy i pod tym wzgledem dziatamy «w ciemno»” - J. Sikora, Problemy resocjalizacji w $wietle badan
psychologicznych, Warszawa 1978, s. 168.
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G. Jezeli brak jest przeszkdéd w indywidualnej sprawie dla sformu-
lowania pozytywnej prognozy kryminologicznej dotyczacej osadzone-
go oraz nie wystepuje oczywisty deficyt w zakresie realizacji innych
celéw kary, pomimo odbycia w warunkach zaktadu karnego jedynie
niewielkiej jej czesci, to takie ustalenia, skonfrontowane ze wskaza-
niami natury humanitarnej, nie powinny prowadzi¢ do odrzucenia
wobec osadzonego mozliwo$ci zastosowania tej instytucji probacyjnej
tylko na tej podstawie, ze taka decyzja godzitaby (rzekomo) w autory-
tet sadu.

Moze warto zatem rozwazy¢ jeszcze raz mozliwos$é¢ powrotu do uprzy-
wilejowanego warunkowego przedterminowego zwolnienia?

Abstrakt

Odwotujac sie do zgromadzonych danych statystycznych, Autor prezentuje rozwa-
zania na temat zasadnoS$ci przywrocenia w polskim systemie prawnym instytucji
uprzywilejowanego warunkowego przedterminowego zwolnienia. Punkt wyjscia
stanowig tu przepisy nieobowiazujgcego juz kodeksu karnego, ktére zostaty zesta-
wione z obecnie funkcjonujacymi przepisami oraz obecnie obowigzujacymi dy-
rektywami postepowania wykonawczego, odnoszacymi sie do regulacji praw oséb
skazanych, a majgcymi wptyw na usprawnienie procesu ich resocjalizacji, zaréwno
w ramach izolacji penitencjarnej, jak i w warunkach wolno$ciowych.

Stowa kluczowe: prawo karne, system penitencjarny, srodki probacyjne, warun-

kowe przedterminowe zwolnienie, uprzywilejowane warunkowe przedterminowe
zwolnienie.
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[Wdrazanie idei przesiedlenia uchodZcow jako statego rozwiazania w globalnym sys-
temie ochrony uchodzcow (1921-1946)]

Abstrakt

We wspotczesnych debatach istnieje wiele podej$é¢ do rozwiazywania probleméw
milionéw uchodzcow i oséb ubiegajacych sie o azyl. Wysoki Komisarz Narodéw
Zjednoczonych ds. Uchodzcow wyrdznia trzy trwate rozwigzania kwestii uchodz-
czej. Pierwszym z nich jest dobrowolna repatriacja, drugim lokalna integracja,
a ostatnim przesiedlenie do kraju trzeciego, gdy powrét do domu lub pozostanie
w kraju przyjmujacym nie s3 mozliwe. Celem niniejszego artykutu jest préba odpo-
wiedzi na dwa ogdélne pytania. Po pierwsze: w jakich okolicznosciach spoteczno$é
miedzynarodowa wtaczyta koncepcje przesiedlenia do rozwijajacego sie systemu
ochrony miedzynarodowej w latach 1921-1946? Po drugie: czy operacjonalizacja tej
koncepcji pozwala uznaé przesiedlenia za realny i skuteczny instrument wspoétcze-
snego modelu miedzynarodowej ochrony uchodzcéw, a w szczegdlnosci za $rodek
stuzacy osigganiu trwatych rozwigzan sytuacji uchodzczych?

W badaniu wykorzystano metode historycznoprawng. Pozwolita ona na ustalenie,
jakie wydarzenia historyczne odegraty kluczowa role w rozwoju instytucji przesie-
dlen, jakie elementy danej rzeczywisto$ci polityczno-ustrojowej determinowaty jej
model normatywny i sposéb stosowania oraz jaki ksztatt instytucja ta przybrata
w historycznych punktach zwrotnych - takich jak pierwsza i druga wojna $wiato-
wa, a takze zimna wojna. Powyzsze ustalenia opierajg sie na stanowiskach prezen-
towanych przez wiodgce miedzynarodowe organizacje humanitarne zajmujace sie
problemem uchodZczym i sposobami sobie z nim radzenia. Nalezaty do nich: ko-
misje i komitety Ligi Narodéw oraz Miedzyrzadowy Komitet ds. UchodZcéw, na-
stepnie za§ Administracja Narodéw Zjednoczonych ds. Pomocy i Odbudowy oraz
Miedzynarodowa Organizacja UchodzZcow.

Elzbieta Hanna Morawska - dr hab. nauk prawnych, profesor uczelni, Uniwersytet Kardynata
Stefana Wyszynskiego, Wydziat Prawa i Administracji, Instytut Nauk Prawnych; ORCID 0000-0001-
7299-0320.
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Artykut podzielony jest na dwie cze$ci. Pierwsza obejmuje okres Ligi Narodéw i naj-
wcezedniejsze proby wdrozenia idei przesiedlen jako trwatego rozwigzania trudnej
sytuacji uchodzcow; druga dotyczy inicjatyw majacych na celu rozwigzanie proble-
mu uchodzcow i wysiedlenncow po zakonczeniu drugiej wojny Swiatowe;.

Stowa kluczowe: przesiedlenia, trwate rozwigzania, Liga Narodéw, Miedzyrzado-
wy Komitet ds. Uchodzcéw, Organizacja Narodéw Zjednoczonych, Administracja
Narodéw Zjednoczonych ds. Pomocy i Rehabilitacji, Komisja Przygotowawcza Mie-
dzynarodowej Organizacji Uchodzcéw, Miedzynarodowa Organizacja Uchodzcow,
Wysoki Komisarz Narodéw Zjednoczonych ds. Uchodzcéw.

Introduction

The refugee resettlement mechanism is well-established in the inter-
national refugee protection system. At the United Nations (UN) level, the
United Nations High Commissioner for Refugees (UNHCR) coordinates
the activities undertaken under this mechanism. These include, among
other things, the identification of refugees, firstly in the context of their
country of origin, then their transfer from the country where they have
sought asylum (country of asylum) to a third country that has agreed to
accept them (country of resettlement). For several years, three countries
of origin have occupied the first places: Syria, the Democratic Republic
of Congo and Afghanistan (4821). Turkey is the leading country , in terms
of asylum, followed by Malaysia and Lebanon. Countries of resettlement,
on the other hand, are primarily the United States, followed by Germany
and Sweden.

Three main functions of resettlement are identified, namely as a vital
protection tool to meet the specific needs of refugees whose fundamental
rights are at risk in the country where they seek asylum, then as a tool to
provide refugees with a durable solution to their situation, with this durable
solution being achieved through the right of permanent residence and con-
sequently the naturalisation of the refugee in the country of resettlement.
Its achievement is the objective of the protective function of resettlement,
asitisfor the other two mechanisms of durable solutions, namely voluntary
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repatriation and local integration.! These two resettlement functions refer
to its humanitarian individual dimension, commonly referred to as the
humanitarian pathway.? But resettlement also has a third function and a hu-
manitarian inter-state dimension, namely as a mechanism for burden- and
responsibility-sharing, as a tangible mechanism for burden- and respons-
ibility-sharing within refugeeism.? In this case, the aim is to relieve the bu-
rden on states that receive large numbers of refugees asa result of migration
crises and which consequently bear a disproportionate burden of providing
them with protection and assistance.

Despite longstanding multi-directional efforts, the need to resettle
refugees has become a permanent feature of their international protec-
tion, the scale of which is steadily increasing. In 2022. UNHCR estimated
global resettlement needs to be 1.44 million people.*

League of Nations agencies
and the Intergovernmental Committee on Refugees

Aswebegin our analysis of the titleissue, it is essential to emphasise that
international law does not obligate states to provide resettlement to refugees
or any other form of a durable solution.> Consistently, states’ participation
ininternational refugee resettlement programmes has always been, and re-
mains, voluntary, which has determined the largely discretionary nature of
their decisions to engage in such programmes. Nevertheless, over the years,
states have begun recognising the refugee ‘problem’ and attempted to ad-

! UNHCR, Resettlement and Complementary Pathways Service, Division of International Protection,
What is Refugee Resettlement? October 2020; available at: What is Refugee Resettlement? October
2020 [accessed: 12.09.2022].

2 UNHCR, Humanitarian pathways, available at: https:/www.unhcr.org/humanitarian-pathways.
html [last accessed: 24.08.2022]; European Commission, Commission Recommendation of 23.9.2020
on legal pathways to protection in the EU: promoting resettlement, humanitarian admission and oth-
er complementary pathways, Brussels, 23.9.2020, C(2020) 6467 final; see also: UN Network on Migra-
tion, Regular Pathways for Admission and Stay for Migrants in Situations of Vulnerability. Guidance
Note (2021), available at: https:/www.ohchr.org/en/migration/migrants-vulnerable-situations [last
accessed: 30.08.2022].

3 UNHCR, Annual Report to United Nations General Assembly, Global Compact on Refugees A/73/12
(Part II), para 90; see also UNHCR, Resettlement Handbook (complete publication) 2011.

4 UNHCR, Resettlement Data; available at: https:/www.unhcr.org/resettlement-data.html [accessed:
29.08.2022].

5 G. Goodwin-Gill & J. McAdam, The Refugee in International Law, Oxford 2007, pp. 489 and 490.
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dressit.fIt hasled to anincreased role for nation-states and the importance
of regulating border crossings, taking up employment or being able to stay
longer in other countries. For this reason, providing some status to enable
movement and work has become more critical. These measures reflected
the perception by statesand the League of Nations (League, LN)” of the refu-
gee issue primarily in terms of nationality and ethnicity and the labour
productivity and economic needs of the host countries.® This approach was
evident in the League’s actions towards Russian refugees and others to-
wards other groups, including displaced Armenians.® This approach was
primarily based on the ‘perception of refugees as impoverished economic
migrants’® and the belief that the solution to their ‘problem’ must enable
them to become self-sufficient, thereby minimising the need to organise
costly humanitarian aid programmes. In other words, the answer to the
refugees’ ‘problem’ was reduced to the productivity of wage workers. These
goals were achieved by allowing refugees to join more significant economic
migration flows."! However, with the Great Economic Crisis (1929-1933) and
therise of nationalist sentiment in Europe, the ineffectiveness of these solu-
tions became increasingly apparent.®

Agencies of the League of Nations (1921-1946)

The involvement of the League of Nations in refugee affairs meant the
internationalisation of the refugee ‘problem’, as it had become so severe as
torequire collective international attention beyond the isolated efforts of
individual states of refuge or asylum.!®* Two general reasons for this situ-

6 Putting the word ‘problem’ in inverted commas stems from my objection to reducing the issue of
refugees and displaced persons to a problem, i.e., to a situation in which something is not going as
it should or as one would like it to, and action is required to bring about a change in this state’ (see
the Grand Dictionary of the Polish Language, available at: https:/wsjp.pl/haslo/podglad/4643/prob-
lem/4154943/do-rozwiazania [accessed: 19.07.2023].

7 The legal basis for its functioning was the Pact of the League of Nations as part one of the Treaty of
Versailles. It was signed on 28.06.1919 and entered into force on 10.01.1920.

8 K. Long, When Refugees Stopped Being Migrants: Movement, Labour and Humanitarian Protection, ,,Mi-
gration Studies” 2013, 1(1), p. 11.

9 M. Bradley et al., Whither the Refugees? International Organisations and ‘Solutions’ to Displacement,
1921-1960, ,,Refugee Survey Quarterly” 2022, 41, p. 169.

10 K. Long, When Refugees Stopped...., p. 11.

U Ibid.

2° M. Bradley et al., Whither the Refugees? ..., p. 170.

3 P, Gatrell, The Making of the Modern Refugee, Oxford 2013, pp. 89-117; M. Bradley et al., Whither the
Refugees?, p. 167.
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ation can be identified. Essentially, it resulted from the new and changed
nature of international warfare, then from the disintegration of the old
empires in Europe and the Balkans and the emergence of nation-states
that were often hostile to minorities and stateless people,** and then from
the drive to physically eliminate the former ruling classes and political
opposition.” Although war has always generated a certain number of refu-
gees, it was only due to the Great War that entire communities became
victims.’ Consequently, both enemy civilians and enemy armed forces
became military targets. The abandonment of the distinction between
combatants (those entitled to military action) and non-combatants gen-
erated vast numbers of refugees who sought to escape the mass violence
at all costs.”

The second reason for the mass refugee movements at the beginning of
the 20th century was the rise, strengthening and expansion of the newly
established states in Europe. Under the strain of internal tensions and
conflicts, the multinational empires of the Habsburgs, Romanovs, Otto-
mans and Hohenzollerns disintegrated, shifting from imperial social and
political orders to nation-states. When the Great War accelerated the dis-
integration of these multi-ethnic empires into nation-states, multitudes
of people were deprived of citizenship in the new nation-states based on
their language, ethnicity or religious affiliation. The governments of the
new states in Austria, Czechoslovakia, Estonia, Hungary, Latvia, Lithu-
ania, Poland and Yugoslavia sought to break with the old order and simul-
taneously consolidate their power by creating culturally and politically
homogeneous societies. Massive repatriation of the population, unabated
violence and the genocide of Armenians by the Turks accompanied this.'*
The Balkan wars and the disintegration of the ethnically heterogeneous
Ottoman Empire into a series of more homogeneous nation-states led to
amassive influx of people into the Balkans. The growing hostility between

4 Between 1919 and 1922, more than 20 wars were fought in the middle of Europe, most of them trig-

gered by national antagonisms in the new states. See A. Stempin, World War I: Europe’s Armageddon;
available at: https:/www.rp.pl/historia/art9563351-i-wojna-swiatowa-armagedon-europy [accessed:
21.07.2023].

15 According to estimates, 12% of the pre-revolutionary Russian nobility and aristocracy remained in
Bolshevik Russia in 1921. The remainder were killed or fled the country.

16 G. Loescher, Beyond Charity: International Cooperation and the Global Refugee Crisis Beyond Chari-
ty: International Cooperation and the Global Refugee Crisis, London 1993, p. 34.

" The Great War claimed 15 million lives, including 5 million civilians.

Between 1914 and 1919, between 500,000 and 1 million Armenians lost their lives; those who survived

fled to Soviet Armenia, Syria and other areas of Europe and the Middle East.
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Turkey and Greece eventually led to the outbreak of war in 1922, which
displaced millions more Greek and Armenian refugees from Anatolia.

Add to the chaos in south-eastern Europe and Asia Minor the great
waves of refugees caused by the collapse of Tsarist Russia, the Russian
Civil War, the Russo-Polish War and the Soviet famine 0f1921-1923." These
cataclysms displaced between 1and 2 million people from the former Rus-
sian Empire.” Among them were people whom the Bolsheviks saw as op-
ponents of the revolution; there were soldiers from the defeated white
Russian army,? civilians fleeing the confusion and famine caused by the
revolution and civil war, ethnic Russians fleeing independent Poland and
the Baltic states, and Russian Jews who faced persecution.? These events
resulted in Europe’s most significant population movement in modern
times. Moreover, in the early 1920s, the Bolsheviks deprived many citizens
of the former Russian Empire of citizenship through decrees.” Once again,
therefore, many Russians left their country and wandered on the Euro-
pean continent. Due to their lack of national identity documents, they
were the cause of severe inter-state disputes. Their very population, their
practical exile from their homeland and their long years of wandering
meant that their collective fate in the twentieth century was qualitatively
different from that of other groups exiled due to earlier political or reli-
gious turmoil.*

<)

Between 1921 and 1923, the famine affected some 25 million inhabitants of Soviet Russia/the USSR,
leading to the death of some 5 million of them. See R. Wojna, Skutki spoteczne, gospodarcze i politycz-
ne nieurodzajéw lat 1921-1922 w republikach radzieckich, ,Studia z dziejéw Rosji i Europy Srodkowo-
-Wschodniej” 1983, pp. 103-135; available at: https:/rcin.org.pl/Content/44534/PDF/WA303_58396_
A453-SzDZ-R-18_Wojna.pdf [accessed: 18.07.2023].

2 These were Russians who fled mainly to Germany and France, but also to countries in remote parts of
the world, including China in the east and North American countries in the west.

“White Russian Army” is a collective term for the political movements and armed forces active during
the Russian Civil War between 1917 and 1923, fighting against the Bolsheviks and the movements sup-
porting them, aiming to restore the previous economic and political system.-

Cf. M. Silber, Anti-Jewish violence during World War I and the Revolution (1914-1921). Esej bibliograficzny
[in] K. Kijak, A. Markowski, K. Zielinski, Pogromy Zydéw na ziemiach polskich w XIX i XX wieku, vol.
3, Warszawa 2019, pp. 63-92; available at: https://rcin.org.pl/ihpan/Content/133939/WA303_166102_
1114367-3_Silber.pdf [accessed: 18.07.2023].

These are the Decree of the Council of People’s Commissars of the RSFSR of 28.10.1921, on the depri-
vation of the right of citizenship of certain categories of persons located abroad and the Decree of the
All-Russian Central Executive Committee of 15.12.1921, on the deprivation of the right of citizenship
of certain categories of persons located abroad. As a result of these decrees, Russian refugees became
stateless. See D. Gafarowski, The issue of solving the problem of Russian refugees in the activity of the
League of Nations in the years 1921-1930, ,,Archives of Emigration Studies — Sketches - Documents”,
Torurn 2013, 1(18), p. 40.

% @G. Loescher, Beyond Charity..., pp. 34-36.
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As noted, after the Great War, refugee movements became a source of
inter-state tensions, and the ability of individual governments to mitigate
them far exceeded their capacity. In this context, the first international
organisations promoting the protection and resettlement of refugees
emerged.

The first agency to be established by the League for this purpose was
the High Commissioner for Refugees of the League of Nations, headed
by Fridtjof Nansen as High Commissioner for Refugees.? The High Com-
missioner’s original mandate covering Russian refugees was extended to
include Armenian refugees in 1923. Initially, the High Commissioner pro-
vided refugees with material assistance and legal and political protection.
In 1924, the International Labour Organisation took over responsibility for
material aid to refugees, but five years later, it returned this function to
the High Commissioner. Meanwhile, as the refugee ‘problem’ expanded,
the High Commissioner’s mandate was extended to include Assyrians,
Assyrian-Chaldeans and Turkish refugees. However, following the death
of F. Nansen in May 1930 and the subsequent abolition of the office of High
Commissioner, responsibility for the protection of refugees was taken
over by the League Secretariat. The duty to provide material assistance
was entrusted to the Nansen International Office for Refugees (1931-1938),
which had autonomous status from the League of Nations.?

Subsequently, due to the wave of refugees from Germany after the Na-
tional Socialists came to power, the League established the Office of the
High Commissioner for Refugees from Germany (1933-1938). This office,
whose mandate was later extended to refugees from Austria and the Su-
detenland, was subsequently dissolved and replaced by the Office of the
High Commissioner of the League of Nations for Refugees, based in Lon-
don.

This diversity of structures should not be linked to the lack of a general
assumption underlying these League initiatives. Moreover, it was essen-
tially worked out in 1921 and was relatively maintained until the end. Thus,
the ‘problem’ of refugees was regarded as a temporary and singular prob-

% The Office was created by a decision of the League Council of 27.06.1921. See A. Grahl-Madsen, The
League of Nations and the refugees [in] The League of Nations in retrospect / La Société des Nations:
rétrospective, A. Angenendt (ed.), 3 in the series United Nations Library, Geneva: Series E, Guides and
studies, Berlin, New York 2010, pp. 358-368.

% Statutes of Nansen International Office for Refugees as Approved by the Council on January 19th, 1931,
,League of Nations, Official Journal”, February 1931, pp. 309-311.
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lem and, as such, was not combined with other similar problems. Subse-
quently, it was assumed to be managed through ad hoc solutions tailored
to the specific characteristics of a particular group, defined mainly based
on ethnicity and nationality.

Intergovernmental Committee on Refugees (1938-1947)

The above assumption is confirmed by establishing the Intergovern-
mental Committee on Refugeesto the increase in forced migration of Jews
and political enemies of the Third Reich.?

However, the League did not decide to set up this Committee. Still, it
resulted from an international conference convened at the initiative of
US President Franklin D. Roosevelt, the subject of which was the pos-
ition of refugees from annexed Austria and Germany. It occurred in the
French resort of Evian-les-Bains, and the proceedings were scheduled
for 6-15.07.1938. Delegates from thirty-two countries took part, and - al-
beit in a different role - many aid organisations.? The convening of the
conference was the result of a specific political situation, determined by
the increasingly worrying immigration crisis in Europe, to which the
international community was unable to respond effectively. However, the
conference was to be held with full respect for national immigration re-
strictions and the refugee reception rules of the participating states. This
situation could not be changed by aid organisations, private entities and
associations of various kinds, which, although they took several initia-
tives, were practically helpless in the face of the persecution of the Jews
and, thus, the increasing scale of their forced emigration.? Also power-
less was James G. McDonald, appointed in October 1933 by the League
of Nations, as the High Commissioner for Refugees (Jewish and Other)
coming from Germany. Among his tasks was to ‘negotiate and direct the
international cooperation’ necessary to solve the ‘economic, financial and

2 T. R. Sjoberg, The Powers and the Persecuted: The Refugee Problem and the Intergovernmental Com-
mittee on Refugees (IGCR) 1938-1947, Lund 1992.

% In addition, several countries, including Poland and Romania, sent their observers.

# An example is the decree on the immediate expulsion of all Polish Jews from the Third Reich, dated
26.10.1938. See S. Pietrzykowski, Polenaktion, czyli deportacja Zydéw pochodzenia polskiego z Nie-
miec do Polski (28-29 October 1938) - relacja Zyndela Grynszpana, accessed at: https:/przystanekhi-
storia.pl/ [accessed 26.06.2023].
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social problem’ of refugees from Germany. McDonald held the position for
more than two years. He resigned his post as early as December 1935, con-
cluding that ‘conditions in Germany which create refugees have developed
so disastrously that a reconsideration of the whole situation by the League
of Nations is necessary’.*

Under these circumstances, the convening of the conference and the
subsequent establishment of the IGCR can be considered a success. How-
ever, its actions did not improve the situation of political refugees from
Nazi Germany.* In doing so, it should be stressed that in committing the
IGCR to organise this resettlement, its originators did not indicate which
countries were to accept these refugees.® Meanwhile, countries were re-
luctant to agree to such a solution,* leaving the IGCR facing a chronic
shortage of places where refugees could settle. The fulfilment of the statu-
tory task, therefore, posed a considerable challenge for the IGCR.

It may be added that the scope of the IGCR’s mandate and, in general,
the determination of the means of resettlement of Jews from the areas
affected by hostilities and of enabling those in territories occupied by the
Third Reich to escape was the subject of an Anglo-American conference
held in Bermuda, 19-29.04.1943. As is well known, the talks did not pro-
duce the expected results, and the meeting failed.

The IGCR eventually ceased its activities in 1947, and its tasks were taken
over by the International Refugee Organisation (IRO).* Nevertheless, in

% See Letter of Resignation of James G. McDonald, High Commissioner for Refugees (Jewish and Other)
Coming from Germany. Printed materials. Library of Congress Online Catalog (1,481,124) [accessed:
23.06.2023].

During this period, the term Jewish refugees was avoided by speaking of political refugees. In this
way, it was wished to prevent protests from the Third Reich against interference in its internal af-
fairs, but also from countries which, although willing to participate in the conference, whose citizens
showed increasing hostility towards Jewish immigrants. See K. Czechowska, The Evian Conference
in July 1938: An attempt to help Jewish refugees from Germany and Austria?; available at: https://ipn.
gov.pl/pl/historia-z-ipn/161240,Kinga-Czechowska-Konferencja-w-vian-w-lipcu-1938-r-Proba-pomo-
cy-uchodzcom-zydows.html [accessed: 22.06.2023].

% An expression of the pragmatics developed at Evian can be seen in the unsuccessful escape attempt
made by 937 people, 930 of them of Jewish origin, in May 1939 from the Third Reich to Cuba, aboard
the German cruise ship MS St Louis.

J. C. Hathaway, The Evolution of Refugee Status in International Law: 1920-1950, ,International & Com-
parative Law Quarterly” 2008, 33 (2), p. 348.

The timing of the conference coincided with the outbreak of the Warsaw Ghetto Uprising; see The Ber-
muda Conference (April 19-29, 1943), People & Events; available at: https://archive.is/20130503084137/
http:/www.pbs.org/wgbh/amex/holocaust/peopleevents/pandeAMEX89.htm [accessed: 26.06.2023].
UN, Constitution of the International Refugee Organization, 15 December 1946; Entry into force: 20
August 1948; United Nations, Treaty Series, 18, p. 3; available at: https:/www.refworld.org/do-
cid/3ae6b37810.html [last accessed: 12.09.2022].
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the interim, the United Nations Relief and Rehabilitation Administra-
tion (UNRRA) was established to undertake, albeit to a limited extent and
outside its mandate, resettlement activities from refugee and displaced
persons camps.

United Nations

United Nations Relief and Reconstruction
Administration (1943-1947)

UNRRA was established by the Agreement establishing the United
Nations Relief and Rehabilitation Administration (UNRRA Agreement)
0f 9.11.1943.% Its mandate was to provide humanitarian aid and support
post-war reconstruction in its member states. Implementing these tasks
was the first ‘transition from war to peace’ stage.*” While the objective
of humanitarian aid was to ‘keep people alive’, reconstruction aimed to
‘help people restore their economies’.*® From the point of view of the issue
under consideration, it is not so much UNRRA'’s ‘relief and reconstruction’
activities that are of crucial importance but those that were undertaken
to address the vast and highly complex post-war refugee and displace-
ment crisis in Europe.* Characteristically, this crisis is often referred to as
a refugee and displacement crisis, although the UNRRA agreement lacks
definitions of both refugee and displaced person (DP; dips).

In line with the guiding slogan “victims of war must be brought
home”* of the UNRRA agreement, this crisis was to be overcome by re-
patriation.” Indeed, by the end of 1945, UNRRA managed to repatriate

% Text of the agreement available at: https:/www.jewishvirtuallibrary.org/agreement-for-united-na-
tions-relief-and-rehabilitation-administration-november-1943 [accessed: 29.06.2023].

31 See Article I, paragraph 2 a-b-c of the UNRRA Agreement.

3 See https://www.cvce.eu/content/publication/2017/5/10/99178db2-e7f0-4298-88b2 38a4ddlecb25/
publishable en.pdf [accessed: 29.06.2023].

% According to estimates, between 10 and 12 million people were victims of this crisis - S. K. Knapton,
Occupiers, Humanitarian Workers, and Polish Displaced Persons in British-Occupied Germany, Lon-
don 2023, p. 2.

0 See Article I, paragraph 2(a) of the UNRRA Agreement.

4 See the Preamble of the UNRRA Agreement. See also E. Reut-Nicolussi, Displaced Persons and Interna-
tional Law, ,Recueil des Cours de '’Academie de Droit International” 1948, 73(II), p. 42.
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around 6 million DPs. However, in the winter of 1945/1946, the number
of returns fell sharply and eventually, around one million DPs decided
not to return to their countries of origin. It was generally the case for
Jewish Holocaust survivors and Baltic, Ukrainian and Polish DPs.#
They formed a specific collective that was called ‘the Last Million’.43

UNRRA’s response to the firm resistance of DPs to the practice of their
return was forced repatriation,* which violates the principle of individ-
ual freedom and the right to asylum.*® The status of DPs, who, as sworn
enemies of communist regimes, had reason to fear severe persecution if
repatriated, wasidentical under international law to that of ‘old’ refugees,
i.e. those under the protection of the League of Nations.*

UNRRA’sdecision to forcibly repatriate was partly for political and finan-
cial reasons. For the former grounds, the Agreement Relating to Prisoners
of War and Civilians Liberated by Forces Operating Under Soviet Command
and Forces Operating Under United States of America Command* was cru-
cial. According toit, all citizens of the Allied Powers were to be repatriated
to their home countries, with the Soviet Union insisting that refugees from
the American, British and French occupation zones who were, or at some
point had been, Soviet citizens be sent back to the Soviet Union.*

The financial arguments for forced repatriation stemmed from the high
cost of maintaining the displaced persons camps and to which food, neces-
sary equipment, accommodation and medical care were provided. These
actions demonstrated that the Western Allies and UNRRA recognised
the need for a certain standard of living in the camps. It was a significant
change from the inter-war period when international attention focused

4 With regard to the repatriation of Polish DPs, the decline in repatriation is confirmed by the research
of, inter alia, K. Kersten. See K. Kersten, Repatriacja ludnosci polskiej po II wojnie $wiatowej (Histori-
cal Study), Wroctaw — Warszawa — Krakéw — Gdansk 1974, p. 213.

4 They included: Armenians, Poles, Latvians, Lithuanians, Estonians, Yugoslavs, Jews, Greeks, Rus-
sians, Ukrainians, Hungarians, Czechoslovaks and Belarusians.

4 J. Reinisch, We Shall Rebuild Anew a Powerful Nation: UNRRA, Internationalism and National Recon-
struction in Poland, ,Journal of Contemporary History”, 2008, 43(3), p. 469; M. Bradley et al., Whither
the Refugees?, pp. 176-178.

4 J. Reinisch, We Shall Rebuild Anew a Powerful Nation, p. 453; M. Bradley et al., Whither the Refugees?,
p.176.

4 E. Reut-Nicolussi, Displaced Persons and International Law, p. 43.

4 The agreement was signed on 11.02.1945; available at https://avalon.law.yale.edu/20th_century/sovO07.
asp [accessed: 03.07.2023].

4 The agreement provided for the establishment of concentration points for this purpose, which were
to be set up at locations agreed upon between these authorities. See Article 1 sentence 1 of the Yalta
Agreement.
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more on the ability of refugees or migrants to work and mobility.* How-
ever, it should be noted that many of these camps were in former con-
centration and extermination camps and German military camps.* Only
after UNRRA took over the management of the camps aid organisations
allowed into the camps.* In addition, DPs could self-organise so that living
conditions in the camps improved significantly.®? However, the costs of
maintaining the camps were high, and it wasin the authorities’ interest to
abolish them as soon as possible. It was not done until 1952, although not
wholly, as the camp in Fohrenwald was closed in 1957, and Jewish refugees
stayed in the camp in Wels (Austria) until 1959.%

Asofthebeginning of October 1945, forced repatriation had essentially
ceased.** Under these circumstances, UNRRA, despite the lack of a formal
mandate to carry out resettlement, eventually decided to organise the re-
settlement of those DPs who remained in the camps without a clear possi-
bility of resolving their plight, although official repatriation remained
its priority. However, contrary to Soviet and Yugoslav demands, UNRRA
recognised the DPs’ right to refuse repatriation and reaffirmed the inter-
national commitment to assist them.% Countries of second asylum were
mainly Australia, the United States of America, Canada and South Amer-
ican countries and, for Jewish DPs, Palestine/Israel

4 UNRRA Preparatory Commission for IRO, File 2/3-11, 1944, UNHCR2, 1945-1948, UNHCR Archives,-
Geneva.
% Activities related to the care of DPs began before the end of the war, but after the war ended in May
1945, SHAEF (Supreme Command of the Allied Expeditionary Force), with its G-5 Branch (Displaced
Persons, Refugees and Welfare Branch), and later the military authorities of the western occupation
zones, were still officially responsible for the care of refugees. Conditions in the camps were dramat-
ically harsh during this period. See M. Mazanek-Wilczyniska, Polish roads. The post-war fate of the
dipis in Germany, Deutsche Welle, 02.08.2020; available at: https:/www.dw.com/pl/polskie-dro-
gi-powojenne-losy-dipis%C3%B3w-w-niemczech/a-54118246 [accessed: 21.07.2023]; Arolsen Archives,
Background Information On Displaced Persons Documents, available at: https://eguide.arolsen-ar-
chives.org/en/additional-resources/background-information-on-displaced-persons-documents/ [ac-
cessed: 13.07.2023].
Such as the American Joint Distribution Committee (AJDC) or, the Belgian Comité Estonien and the
Awmerican National Committee for Aid to Homeless Armenians.
UNRRA’s slogan was ,help the people to help themselves’. See Arolsen Archives, Background Informa-
tion on Displaced Persons Documents, available at: https://eguide.arolsen-archives.org/en/additional
-resources/background-information-on-displaced-persons-documents/ [accessed: 13.07.2023].
Wels Displaced Persons Camp, Austria, 1945-1959 (?), available at: http:/www.dpcamps.org/wels.htm
[accessed: 03.07.2023].
It was in response to the numerous suicides committed out of desperation by DPs who did not want
to be repatriated. Besides, in February 1946, the UN adopted a resolution prohibiting forcing DPs to
return to their country of origin. See Refugees and Displaced Persons: Resolution of 3 October 1946
(document E/236), E/RES/18 (111).
% E. Reut-Nicolussi, Displaced Persons and International Law, p. 198.
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With the transfer of responsibility from UNRRA to the International
Refugee Organisation (IRO) in July 1947, resettlement formally and ef-
fectively joined repatriation as an option for DPs. However, taking up this
option was difficult as DPs had to meet several requirements and under-
go arduous procedures to resettle.* In addition, although host countries
agreed to accept DPs, they set clear limits on the number and which DPs
they would get.

International Organization for Refugees (1947-1952)

The normative basis for creating the IRO was Article 57 of the Charter
of the United Nations. In turn, its tasks stemmed from Article 55(b) of the
Charter of the United Nations, so its creation was intended to serve one of
the UN’s primary objectives of addressing international economic, social,
cultural and humanitarian problems.*

Preparatory Commission of the International
Refugee Organization (1947-1948)

Nevertheless, the creation of the IRO proved to be a real challenge for
the UN. It is because it required negotiations and the search for difficult
compromises, which were achieved with a growing awareness of the
strengthening division of the Allied States into Eastern and Western Bloc
countries, and at the same time with the pressing need to solve the ‘prob-
lem’ of refugees and displaced persons.

The first step towards establishing the IRO was the London meeting of
the UNGA on the problem of refugees and displaced persons. It took place
from 10 January to 14.02.1946, and one of its outcomes was Resolution 8(I)
on the Refugee Problem of 12.02.1946 (Resolution A/45).% In this resolu-
tion, the UNGA recommended, among other things, the establishment of
aspecial committee to study the problem mentioned above and to prepare
areportwith an action plan for its solution. Accordingly, on 16.02.1946, the

% For example, the form with the questions that DPs had to answer and that concerned them consisted
of four pages.

5 United Nations, Charter of the United Nations, 24 October 1945,1 UNTS X VI, available at https:/www.
refworld.org/docid/3ae6b3930.html [accessed: 12.07.2023].

% It was appended to the IRO Constitution as its Annex III.
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Special Committee on Refugees and Displaced Persons (the Committee)
was established.® The outcome of the Committee’s work was, among other
things, a recommendation to set up an international organisation to deal
with the “problem” in question. In response, ECOSOC developed a draft
constitution for such an organisation and, the UNGA once approved.®

The ZO Third Committee carried out further work on this draft. As a re-
sult, on the last day of the session, 15 December 1946, the UNGA voted on
aresolution to adopt the Constitution of the International Refugee Organiza-
tion (IRO Constitution),® with 31 states voting in favour of the resolution but
18 abstaining and five against.®? As many as 23 states did not support creating
an international organisation to address the ‘problem’ of refugees and dis-
placement. Abstentions may have signified a lack of interest in the problem
of DPs on the part of non-European states,% but the votes against expressed
both disagreement with the proposed text and, above all, a strong desire to
keep the problem of DPs and refugees in general off the international agen-
da. These latter voices were read in the context of the political-ideological
divisions among UN members, all the more so because they were the voices
of the emerging Eastern Bloc states headed by the USSR.

Moreover, they were seen as a kind of warning signal from which the
Western states deduced that it was doubtful that the minimum number
of ratifications or accessions required for the Constitution to enter into
force and for the IRO to become operational would be achieved quick-
ly.®* Accordingly, they signed the Agreement on Interim Measures to be
Taken with Respect to Refugees and Displaced Persons (1946 Agreement)
on 15.12.1946.% The conclusion of this Agreement was further driven by the
beliefthat there was a need to centralise the mechanism for the protection
and assistance of refugees and displaced persons under the responsibility
of UNRRA and the need to keep the refugee ‘problem’ on the international
agenda. The Agreement entered into force on 31.12.1946 and prompted the

% The Committee met in London from 8 April to 1 June; four sub-committees were identified.

8 Tt took place on 3.10.1946.

o It was done through resolution 62 (I) of 15 December 1946; United Nations, Constitution of the Inter-
national Refugee Organization, 15 December 1946, United Nations, Treaty Series, 18, p. 3, available at:
https://www.refworld.org/docid/3ae6b37810.html [accessed: 12.07.2023].

% José H. Fischel de Andrade, Brazil and the International Refugee Organization (1946-1952), ,Refugee
Survey Quarterly” 2011, 30 (1), p. 68.

8 Only the Czechoslovak Republic and Sweden abstained.

6 The conditions for the entry into force of the IRO Constitution were set out in Article 18(2).

% This was also the day on which the UNGA adopted the IRO Constitution.
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immediate creation of the Preparatory Commission of the International
Refugee Organization (PCIRO).%

Regarding ratione temporis, the mandate of the PCIRO was temporary
and covered the period from July 1947 to August 1948. The starting date
resulted from the liquidation of the IGCR and UNRRA and the takeover of
the operational activities of these organisations by the PCIRO on 1.07.1947.5
This mandate covered DPs who were still in the camps and those DPs who
were living outside the camps, including in Germany, Austria, Italy and
the Middle East. The PCIRO assumed responsibility for some 900,000 DPs,
350,000 of whom were in the Allied occupation zones and 550,000 in other
European countries.®® Moreover, it also took responsibility for other refu-
gees and displaced persons insofar as they were eligible for resettlement.
The IRO Preparatory Commission concluded several multilateral and bi-
lateral intergovernmental agreements for these resettlements.

It is worth mentioning that the Preparatory Commission’s mandate
also included organising the repatriation of Chinese who had been de-
ported by the Japanese during the war so that they could return to their
homes in Singapore, Siam and the Netherlands Indies.® Thus, despite its
provisional nature, the Preparatory Commission became one of the lar-
gest UN agencies (organisations) in existence at the time, both in terms
of the size of its organisational structure and the subjective scope of its
mandate. The Preparatory Commission met for the first time in Geneva
in February 1947. Nevertheless, the fifth session of the PCIRO, held in Gen-
eva (20-31.01.1948), was essential for the analysis to be carried out. One
of the motions at this meeting included a proposal to set an end date for
the PCIRO’s reception of refugees and displaced persons under “care and
maintenance.”” This date was to be 1.02.1948, although it was agreed that

8 J. H. Fischel de Andrade, Brazil and the International Refugee Organization..., p. 70.

67 Tbid.; see also G.S. Goodwin-Gill & J. McAdam, The Refugee, p. 424.

% The largest group were Poles (approximately 275,000), followed by Jews (200,000), Spaniards
(200,000), people from the Baltic countries (190,000), 150,000 Yugoslavs — both Serbs and Croats and
100,000 Ukrainians. Most of them were between 20 and 39 years old, but there were also many chil-
dren who were born in DP camps after the end of the war. See J. G. Stoessinger, The Refugee and the
World Community, Minneapolis 1956, pp. 55-58; see also Arolsen Archives, Background Information
On Displaced Persons Documents, available at: https://eguide.arolsen-archives.org/en/additional-re-
sources/background-information-on-displaced-persons-documents/ [accessed: 13.07.2023].

 J. H. Fischel de Andrade, ibid.

© Tn the literature and documents, the phrase care and maintenance was used as a general term for the
IRO’s tasks vis-a-vis DPs. See, for example, Abba P. Schwartz, International Refugee Organization, ,The
American Jewish Yearbook” 50 (1948-1949/5709), pp. 473-483.
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the General Council of IRO would take final decisions on this matter.”
Until then, the PCIRO decided by resolution to limit new admissions to
“care and maintenance” to complex cases. This decision was dictated by
financial constraints, which prevented the Organisation from providing
indefinite assistance to all who qualified or could qualify for ‘care and
maintenance’ and, subsequently, resettlement.”

International Organization for Refugees (1948-1952)

The required number of ratifications of the IRO constitution was
reached on 20.08.1948, and thus, the IRO constitution formally entered
into force. However, the IRO was not a global organisation and had few
members, although many countries supported its activities. In contrast,
the Soviet Union, Yugoslavia and the other European Eastern Bloc coun-
tries, including Poland, did not join the IRO.” The governments of these
countries considered that the IRO only protected traitors and served US
policy.” The IRO thus remained in the hands of Western European states
and the United States of America, and any cooperation on refugee issues
between the two camps permanently ended.”

According to the 1946 UNGA resolution, the IRO was a specialised
agency working both with the UN (Article 63 of the UN Charter) through
the UN Economic and Social Council Coordination Mechanism (Article 57
of the UN Charter) at the intergovernmental level and through the head
of the United Nations System Chief Executives Board for Coordination at
the inter-secretariat level.™

7

It came into being after the ratification of the IRO constitution by two UN members; it was assumed

that this would happen in early 1948.

” International Refugee Organization, published online by Cambridge University Press: 22 May 2009;
available at: https:/www.cambridge.org/core/journals/international-organization/article/abs/inter-
national-refugee-organization/462F934CDDD8C757184ED31EC3BA1A04 [accessed: 13.07.2023].

 José H. Fischel de Andrade notes that during the drafting of the constitution, several proposals con-
cerning the IRO were made by the governments of the Eastern Bloc countries led by the USSR; al-
though most were rejected, some, in particular those referring to the ‘repatriation of refugees and the
speedy return of displaced persons to their places of origin, as well as broad cessation and exclusion
clauses, were included in the constitutional text: Brazil and the International Refugee Organization...
p. 69.

™ M. R. Marrus, The Unwanted: European Refugees in the Twentieth Century, Oxford 1985, pp. 324-342.

® C.Ruthstrom-Ruin, Beyond Europe: the Globalization of Refugee Aid, Lund 1993, p. 17.

6 E. Reut-Nicolussi, Displaced Persons and International Law, p. 269.
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Mandat ratione materiae IRO

The tasks of the IRO were set out in the Constitution, and general state-
ments preceded their enumeration. According to these, genuine refugees
and displaced persons, i.e., the total number of persons placed under the
IRO’s care, constituted an international problem in scope and character.
The recognition of refugees as an urgent problem meant that it needed to
be addressed as soon as possible, as previous efforts had failed to resolve it.
According to Article 2(1) of the Constitution, these appropriate measures
were to be repatriation, identification, registration and classification, care
and assistance, legal and political protection, transportation and resettle-
ment and re-establishment in countries able and willing to receive persons
who were of interest to the Organization.” These tasks required significant
financial resources, as evidenced by the IRO’s budget. The IRO’s budget
consisted mainly of members’ contributions™, which would be taken over
according to the so-called “appropriate scale.”™ According to this scale, the
most significant contributions came from the US government.® The IRO’s
budget was three times that of the UN, and the total number of staff was
equivalent to that of the UN. At its busiest in December 1949, 2,800 people
from 36 countries worked for the IRO.® They formed two departments,
namely the Department of Health, Care and Maintenance, providing ex-
tensive care to DPs on the ground, and the Department of Repatriation and
Resettlement, dealing with the Organisation of the return (repatriation) or
resettlement (return) of DPs.®? The above departments were created with
the two core tasks of the IRO in mind. The latter department negotiated
with countries and organisations worldwide to organise the reception of
refugees. It also collected information on the situation in the DPs’ coun-
tries of origin to help them decide about their future.

7 Cf.IRO Constitution, Article 2(1).

® The constitution also provided that neutral countries would transfer to the IRO budget the assets of
victims of Nazi actions who had died and left no heirs. In addition, 28,000,000 US dollars were to be
made available from part of the proceeds of German assets in neutral countries. Finally, the Allies
decided to donate non-monetary gold found in Germany for the reconstruction and resettlement of
non-repatriated victims of Nazi actions. See E. Reut-Nicolussi, Displaced Persons and International
Law, p. 292.

™ These contributions varied according to the size of the country, the population and the size of the
resources.

80 The IRO Constitution also provided for a procedure for countries applying for membership of the Or-
ganisation to support IRO activities.

81 This figure does not include DPs who supported IRO staff in the camps.

82 Also called the Resettlement Division.
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Moreover, the IRO chartered means of transport, including 30 trains
and chartered hundreds of aeroplane seats and 39 ships with a capacity
of 37,500 passengers.® Thus, IRO’s activities changed how refugees were
dealt with, as the Organisation not only enabled them to return to their
country of origin but also helped them resettle, which meant emigrating.®
All these measures and activities were aimed at fully realising the IRO’s
main task: “to bring about a rapid and positive solution to the problem of
bona fide refugees and displaced persons that is fair and equitable for all
those affected.”®

Mandat ratione personae IRO

Two specific groups of persons, namely refugees and displaced per-
sons, were the addressees of the IRO activities described. This scope of the
IRO’s mandate ratione personae must be particularly emphasised, as only
refugees have been granted international protection. A displaced person
could, therefore, be considered a

“a person who, as a result of the actions of the authorities of the Nazi or fascist re-
gimes, or regimes which took sides with them in the Second World War, or quis-
ling or similar regimes which gave them assistance against the United Nations, was
deported or was forced to leave his country of nationality or former habitual resi-
dence.”

Thus, people forced to undertake forced labour or deported for racial,
religious or political reasons were considered displaced persons.®” The
definition of a refugee was much more complex. On the one hand, it was
specific and narrow, expressis verbis covering, for example, Jews,® victims
of Nazi regimes or the Falangist regime in Spain,® or displaced unaccom-
panied children.®® On the other hand, however, it was general and broad,
covering, for example, people forced to flee because of their race, religion,

8 M. Moussalli, The Evolving Functions of the Office of the United Nations High Commission for Refugees
[in] V. Gowlland & K. Samson (eds.), Problems and Prospects of Refugee Law (Geneva Workshop, 23-24
May 1991), Geneva 1992, p. 86.

84 See also Arolsen Archives, Background Information On Displaced Persons Documents, available at:
https://eguide.arolsen-archives.org/en/additional-resources/background-information-on-displaced
-persons-documents/ [accessed: 13.07.2023].

8 TRO Constitution, Annex I, Definitions. General principles.

8 TRO Constitution, Annex I, Part I, Section B.

8 TRO Constitution, Annex I, Part I, Section B.

8 TRO Constitution, Annex I, Part I, para 3.

8 TRO Constitution, Annex I, Part I, paral.

% TRO Constitution, Annex I, Part I, para 4 (a)
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nationality or political views.” The complexity of the definition of a refu-
gee under the IRO Constitution was exacerbated by using the collective
approach to the refugee definition that prevailed during the League of Na-
tions period. It included individualised elements that increasingly came
to the fore in the UN approach.®

The IRO Constitution furthermore showed some changesin the percep-
tion of the problems related to displaced persons and how to solve them.
Thus, it declared that in the case of displaced persons, “the main task ...
is to encourage and support in every possible way their early return to
their countries of origin”.*®* The above statement did not, by any means,
imply a prohibition on the resettlement of displaced persons but was an
additional, albeit non-preferred, solution. Indeed, the IRO Constitution
states that:

“genuine refugees and displaced persons should be assisted by international

action, either to return to their countries of nationality or previous residence,

or to find new homes elsewhere under the conditions provided for in this Con-

stitution; or, in the case of Spanish republicans, to settle temporarily to en-

able them to return to Spain when a democratic regime replaces the current
phalangist regime.”*

In presenting repatriation as the preferred solution for displaced per-
sons, the Western Allies did so under pressure from the Soviet Union or
Yugoslavia and some of the tensions of the first Cold War period.** Never-
theless, they succeeded in partially resisting this pressure; they did so by
detailing in the UN Constitution and Resolution A/45 of the UNGA the cir-
cumstances in which “persons who have become the subject of the Organ-
ization’s interest”* had the right to raise a “legitimate objection to their
repatriation”, and they had to do so “firmly, completely freely and after
receiving full knowledge of the facts, including relevant information from
the governments of the countries of which they are nationals or in which
they were previously habitually resident.”®” However, only an objection

9 TRO Constitution, Annex I, Part I, para 4 (c)

9 TRO Constitution, Annex I, Part I, Section A.

% TRO Constitution, Annex I, Definitions. General Principles, para b.

9 TRO Constitution, preamble, sentence 1.

% See Refugees and Displaced Persons. Report of Third Committee, A/265, 13 December 1946; available
at: https:/www.unhcr.org/publications/refugees-and-displaced-persons-report-third-committee [ac-
cessed: 18.07.2023].

% RO Constitution, Annex I, Part I, Section C, para 1, with some obvious exceptions.

9 IRO Constitution, Annex I, Part I, Section C, paral.
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that met the constitutional conditions of admissibility was practical. The
requirements for effectiveness were grouped into three categories. The first
category included an objection for “persecution or fear of persecution based
on legitimate grounds of race, religion, nationality or political opinion,
provided that such views are not contrary to the principles of the United Na-
tions as set out in the preamble to the UN Charter”. In contrast, the second
required the political nature of the objection to be deemed “legitimate” by
the Organisation, as set out in paragraph 8(a)(1) of the report of the Third
Committee of the General Assembly adopted by the Assembly on 12 Feb-
ruary 1946.% Finally, the third type of objection could be raised by victims
of the Nazi or fascist regimes, regimes that had taken sides with them in
the Second World War, or Quisling or similar authorities that had assisted
them in their struggle against the United Nations, and persons who had
been recognised as refugees before the outbreak of the Second World War,
on the grounds of race, religion, nationality or political opinion, and be
raised based on compelling family reasons arising from past persecution,
or compelling reasons relating to disability or illness.*

It means that the IRO and its Constitution went a long way towards af-
firming the requirement that repatriation be voluntary. Only then could
it serve to solve the refugee ‘problem’. Importantly, this requirement was
not merely theoretical but was a principle that ultimately guided the IRO’s
work on resettlement issues. While the IRO constitution did not explicit-
ly identify the right to choose between repatriation and resettlement as
a human rights issue, emerging concerns about respect for human rights
and free choice implicitly addressed the IRO’s approach to addressing the
refugee ‘problem’, foreshadowing the subsequent framework of durable
solutions adopted in the UNCHR mandate.

Thus, in light of the above, the thesis that the IRO’s Constitution fa-
voured repatriation over resettlement to solve the “problem” of those who
refused to leave the occupation zones seems debatable.’® On the other

% See Refugees and Displaced Persons. Report of Third Committee, A/265, 13 December 1946; available
at: https:/www.unhcr.org/publications/refugees-and-displaced-persons-report-third-committee [ac-
cessed: 18.07.2023].

9 TRO Constitution, Annex I, Part I, Section C, paral (a).

100The USSR and the Eastern Bloc states succeeded in introducing some of their ideological propos-
als into the text — an example among the general principles of the IRP Annex I. Definitions. General
Principles point (e) states that “The organisation should take care that its assistance is not used by
persons for whom it is obvious that they do not wish to return to their countries of origin because
they prefer inaction to facing the difficulties of assisting in the reconstruction of their countries, or
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hand, the IRO’s freedom to carry out the tasks described was limited by the
general principle that “the Organization should endeavour to perform its
function in such a way as to avoid disrupting friendly relations between
peoples.”’® This principle referred primarily to the IRO’s actions about
persons who refused repatriation to their country of origin.

The IRO was dissolved by Resolution 108, adopted by the IRO General
Council at its 101st meeting on 15.02.1952, and effectively ceased its activ-
ities on 30.09.1953. It was replaced by the UNHCR, established in Geneva
in January 1951 as part of the UN system,!® and by the Provisional Inter-
governmental Committee for the Movement of Migrants from Europe
(PICMME). This Committee was created on the initiative of the Belgian
and US governments in December 1951 and later transformed into the
Intergovernmental Committee for European Migration (ICEM) and, in
1989, into the International Organisation for Migration (IOM) since 2016.
IOM has the status of a UN-specialised agency.!%

Concluding remarks

The choice of particular issues in the analysis conducted was subordin-
ated to answering the two fundamental research questions formulated in
the introduction, namely to determine what circumstances led the inter-
national community to incorporate the concept of resettlement into the
emerging regime of international refugee protection between 1921 and 1946,
and whether the process of implementation of this concept by the inter-
national community makes it possible to qualify resettlement as a viable
and effective instrument of the global refugee protection model, and in par-
ticular as a means of achieving ‘durable solutions to the refugee situation.

Concerning the first question, it seems clear from the analysis that be-
tween 1921 and 1946, refugeeism was strongly linked to international and
non-international armed conflicts, including, in particular, the cataclys-

by persons who intend to settle in other countries for purely economic reasons, thus qualifying as
emigrants”.

11 TRO Constitution, Annex I, Definitions. General Principles (g).

102 See. https://treaties.un.org/pages/ViewDetails.aspx?src=TREATY&mtdsg_no=I11-2-10&chapter=3&-
clang=_en [accessed 27.06.2023].

193 Following the decommissioning of the IRO, the ICEM helped resettle more than 406,000 DPs in South
America.
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mic events of the two world wars. Its scale made it a global issue as to its na-
ture and scale. It has been confirmed by the IRO Constitution stating that
“genuine refugees and displaced persons constitute an urgent problem
that is international in scope and character.”%

As a result of this significant change, the international community’s
political and institutional reorganisation has taken place. Under the aus-
pices of the international organisations, the League of Nations and the
UN, it built the institutional framework for a system of international refu-
gee protection, and the topic of international refugee protection became
a permanent priority on the agenda of the League of Nations and the UN.
It was not a deliberate action but was forced by specific situations. For ex-
ample, soon after its creation, the League of Nations had to deal with the
problem of two million Russians who had been displaced and deprived of
their citizenship by Soviet Russia and were looking for a place to live and
work in Europe and Asia. Subsequent inter-war developments, particular-
ly in the 1930s, and the resulting influx of refugees led to the expansion of
the institutional framework for refugee protection under the auspices of
the League of Nations.

However, the UN faced more severe challenges than the League of Na-
tions: an estimated 53 536 000 people were displaced by the Nazis between
1939 and 1945. After the end of hostilities, most of these people returned to
their homes or to what was left of them after the turmoil of war. However,
it is estimated that more than one million people chose not to return to
their country, mainly for political reasons. They are referred to in the liter-
ature asthe ‘last million’. The dispute between recent allies over resolving
the situation of these last DPs has been a ‘repatriation vs. resettlement’
debate, with the latter option considered the preferred option by Western
countries and the former by Eastern Bloc countries. It led to both the cre-
ation and termination of the IRO.

However, repatriation, which the Eastern Bloc countries managed to
enshrine in the IRO constitution as one of the solutions to DPs, was not im-
plemented on alarge scale. It should be stressed again that the fact that mass
repatriation did not occur was not due to a lack of operational capacity on
the part of the IRO but to fundamental differences between the authorities
of the various occupation zones in their approach to DPs and their subse-
quent fate. Besides, the preference for repatriation on the part of the Soviet

104TRO Constitution, preamble, sentence 1.
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Union had specific objectives, for the authorities of the Soviet occupation
zone had a stringent policy towards DPs. Soviet DPs were included in the
repatriation procedure quickly and without exception, with liberated pris-
oners of war and forced labourers not referred to by the Soviets as DPs but
as repatriates. Instead of camps for DPs, the Soviet People’s Commissariat
of Internal Affairs (Narodnyj komissariat vnutriennich diel, NKVD) set up fil-
tration camps for them, where NKVD officers were tasked with catching
people who had collaborated with the Nazis during the war effort. As many
as42% of the repatriates did not pass these checks, and asa result, they were
not allowed to return home but were sent to forced labour camps, where
thousands died due to the very harsh conditions.

Thus, in answering the second question, it should be noted that im-
plementing the concept of resettlement and considering it as a durable
solution was highly complex. It intertwined humanitarian consider-
ations with the political and economic interests of individual states
and political-military blocs. Besides, the fact that almost half a million
refugees were handed over to UNHCR when the IRO’s mandate ended
proves that the processin question had to continue and is certainly not
closed.

Abstract

There are many approaches to solving the problems of millions of refugees and asy-
lum seekers in current debates. The United Nations High Commissioner for Refu-
gees distinguishes three durable solutions for refugees. The first is voluntary repatri-
ation, the second is local integration, and the third is resettlement in a third coun-
try when returning home or remaining in the host country is impossible. The pur-
pose of this article is to attempt to answer two general questions. First, under what
circumstances did the international community integrate the resettlement concept
into the evolving international protection system between 1921 and 1946? Second,
does the operationalisation of the concept allow resettlement to be considered a vi-
able and effective instrument of the contemporary model of international refugee
protection and, in particular, as a means of achieving ‘durable solutions’ to refugee
situations?

The research used a historical-legal method. It has made it possible to identify
which historical events played a crucial role in the development of the institution
of resettlement, which elements of a given political and social reality determined
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its normative model and mode of application, or what shape the institution took at
‘historical turning points’ such as the First and Second World Wars or the so-called
Cold War. The above findings are based on the positions of the leading international
humanitarian organisations on the refugee ‘problem’ and how to deal with it. These
included the League of Nations commissions and committees and the Intergovern-
mental Committee on Refugees, followed by the United Nations Relief and Recon-
struction Administration and the International Refugee Organisation. Consistently
the article is divided into two parts. The first covers the period of the League of Na-
tions and the first attempts to implement the idea of resettlement as a permanent
solution to the plight of refugees; the second deals with initiatives to address the
‘problem’ of refugees and displaced persons after the end of the Second World War.

Keywords: resettlement, durable solutions, League of Nations, Intergovernmental
Committee on Refugees, United Nations, United Nations Relief and Rehabilitation
Administration, Preparatory Commission of the International Refugee Organisa-
tion, International Refugee Organisation, the United Nations High Commissioner
for Refugees.
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Review essay]

Problematyka praw uchodzZcéw i migrantéw nabiera coraz wiekszego
znaczenia w skali globalnej. Europa nie jest pod tym wzgledem wy-
jatkiem. Toczg sie w réznych rejonach $wiata dyskusje nad sposobem
traktowania uchodzcow naptywajgcych m.in. do Europy czy Stanéw Zjed-
noczonych. Pojawiajg sie populistyczne hasta, ze przyjmowanie uchodz-
cOw i migrantéw zagraza suwerennosci panstwa, a ich obecno$é skutkuje
zamachami terrorystycznymi, przemocg i innymi brutalnymi przestep-
stwami. W tej sytuacji jest rzecza naturalng, ze doktryna poSwieca tej
kwestii coraz wiecej uwagi.

Bardzo interesujgce efekty prac interdyscyplinarnych w obszarze pro-
blematyki praw migrantéw i uchodzcéw zaprezentowano w publikacji
pod tytutem ,,Can human rights and national sovereignty coexist?” W tej
waznej pracy zbiorowej — sktadajacej sie z dziesieciu esejow autorstwa
uczonych z: Japonii, Niemiec, Hongkongu, USA, Nepalu, Szwajcarii
i Szwecji - podjeto prébe znalezienia odpowiedzi na pytanie: jak zredu-
kowaé rosngce napiecie miedzy dwoma kluczowymi we wspédtczesnym
Swiecie warto$ciami, tj. obrong suwerenno$ci panstw zjednej strony oraz
uniwersalnymi prawami cztowieka z drugiej. W pracy znajdujemy m.in.
analize wplywu rosngcej na $wiecie fali migracyjnej na wzrost nastrojéw
ksenofobicznych, rosngcg popularnosé partii populistycznych i antyimi-
granckich, widoczne w wielu krajach - i to w réznych czeSciach §wiata
- tendencje nacjonalistyczne i izolacjonistyczne. Reakcje na te zjawiska

* Roman Wieruszewski - prof. dr hab. nauk prawnych, politolog; prorektor ds. nauki oraz kierownik
Katedry Prawa Konstytucyjnego i Praw Cztowieka EWSPA.

1 Tekst analizuje tezy zawarte w pracy zbiorowej: Can human rights and national sovereignty coexist?,
ed. Tetsu Sakurai and Mauro Zamboni, Routledge, London and New York, 2023. Jego fragmenty wy-
korzystano w artykule Czy ochrona praw cztowieka zagraza suwerennosci panstwa? [w:] Ksiega poswie-
cona profesor Elzbiecie Dyni - w druku.
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sg bardzo zréznicowane. Z jednej strony srodowisko obroncéw praw czto-
wieka postuluje, aby imigranciiuchodzcy byli traktowani w sposéb zgod-
ny z przysthugujacymi im prawami cztowieka, z drugiej za$ nacjonalisci
domagajg sie zamykania granic, budowy muréw i ptotéw czy stosowania
haniebnej praktyki push-back. W efekcie tysigce ludzi umiera na morzu
lub prébujac sie przedrzeé przez coraz mocniej strzezone granice panstw.
Czy w rezultacie tych zjawisk — a nie mozna tez zapomina¢ o grozbie ter-
roryzmu - idea uniwersalnej ochrony praw cztowieka w jej dzisiejszym
ksztatcie ma szanse przetrwania? Autorzy omawianej publikacji udzielajg
pozytywnej odpowiedzi na to pytanie i prébujg zarazem wskazaé, jakie
dziatania winny by¢ w tym celu podjete.

Od czasu pandemii oraz rosyjskiej inwazji na Ukraine sytuacja migra-
cyjna na §wiecie, a zwlaszcza w Europie, ulegta do$¢ radykalnej zmianie.
O ile COVID-19 przej$ciowo zahamowat naptyw migrantéw, o tyle wojna
w Ukrainie zmusita miliony jej mieszkancéw do poszukiwania bezpiecz-
nego schronienia. Pomocy udzielity im przede wszystkim kraje grupy
wyszehradzkiej, w tym — w najwiekszym wymiarze - Polska. Panstwa te
dotychczas stosowaty dos¢ restrykcyjng polityke imigracyjng. Polska np.
sprzeciwiata sie (i nadal to czyni) jakimkolwiek mechanizmom relokacyj-
nym w ramach UE, pozwalajagcym na przesiedlanie uchodzcow z jednego
panstwa UE do drugiego. Tymczasem masowy naptyw uchodzcéw z Ukra-
iny spotkat sie z bardzo pozytywnym przyjeciem spoteczenstwa polskiego.
Nie zmienito to jednak w zasadniczy sposéb podejscia wtadz panstwowych
do kwestii relokacji uchodZcéw w ramach UE. Ponadto na granicy Polski
z Bialorusig obserwujemy czesto dramatyczne przyktady haniebnej poli-
tykipush-back, czyli odsytania oséb ubiegajacych sie o ochrone w Polsce za
granice, co skutkuje czesto dramatycznymi konsekwencjami, zich $§mier-
cig wiacznie?.

W tym miejscu mozna zadaé pytanie, czy uciekinierzy z Syrii, Iraku,
Afganistanu i innych podobnych panstw majg ,,prawo cztowieka do uzy-
skania azylu”?® W literaturze zwraca sie uwage, ze uznawany za jedne-
go z ojcOw nauki prawa miedzynarodowego Hugo Grocjusz, sam zresztg
uchodzca, sformutowat prawo do poszukiwania azylu oraz zasade non-re-

2 Por. na ten temat dramatyczna relacje Hanny Machinskiej: https:/wiadomosci.wp.pl/hanna-ma-
chinska-polska-okrywa-sie-hanba-ktorej-nie-zmyjemy-6946436262275936a.

3 W tek$cie bede sie zamiennie postugiwat terminami ,azyl” i ,status uchodzcy”. W $wietle polskiego
prawa nalezy jednak te terminy odrézniaé.



EPPiSM nr3/2023/67 | 67
www.eppism.ewspa.edu.pl

foulement?, czyli zakaz odsytania oséb poszukujacych ochrony miedzy-
narodowej do panstw, w ktorych grozi im przesladowanie badz innego
typu niebezpieczenstwo, np. trwajg tam dziatania wojenne. Jak wskazuje
R. Keil w cytowanym artykule, prace Grocjusza miaty niewatpliwy wptyw
na tre$¢ art. 1 konwencji genewskiej z 1951 roku dotyczacej statusu uchodz-
cow. Polska jest jej strong od roku 1991°. W $wietle tego traktatu Polska
winna w kazdym przypadku - w stosunku do osoby, ktora znajduje sie
na terytorium panstwa polskiego i zwraca sie o ochrone - przeprowadzié¢
stosowne postepowanie azylowe. Po jego zakonczeniu, jezeli okaze sie, ze
nie ma podstaw do udzielenia ochrony, mozna taka osobe wydali¢ do kraju
pochodzenia. Natomiast push-back jest czynem bezprawnym.

W tym konteks$cie moze powstaé jeszcze inne pytanie: czy fundamental-
na dla miedzynarodowego porzadku prawnego zasada samostanowienia
(self-determination) oznacza, ze panstwo ma peilng swobode w ksztattowa-
niu wiasnej polityki migracyjnej?% Zadaje je w kolejnym rozdziale omawia-
nej pracy Kevin Ip, stusznie twierdzac, ze — zaréwno w Swietle obecnego
stanu prawa, jak i zwyczaju miedzynarodowego — trzeba udzieli¢ na to py-
tanie odpowiedzi pozytywnej. Ludzie majg prawo do opuszczania kazdego
kraju, wiaczajac wiasny, ale nie implikuje to prawa do wjazdu do innego
kraju, chyba Ze jest sie uchodZcg w rozumieniu ww. konwencji genew-
skiej. Z tego punktu widzenia miliony migrujacych ludzi, np. z powodu
biedy czy kataklizmoéw klimatycznych na catym $wiecie, nie majg zadnych
praw. Dlatego autor proponuje uchwalenie nowej konwencji-zawierajacej
zbidr zasad zorientowanych na zachowanie reguty swobody poruszania sie
iosiedlania, jednak wraz z mozliwo$cig ograniczenia tej swobody w $cisle
okre$lonych okoliczno$ciach. Jak sam podkre$la, ta propozycja nie zmie-
rza do idei otwartych granic, lecz do stworzenia pewnych regut, w ramach
ktérych panstwa moglyby ksztattowaé swojg polityke migracyjna. Jest to
niewatpliwie ciekawy i wazny gtos w dyskusji nad problematyka reakcji
na masowe ruchy migracyjne.

Ciekawg - by nie rzec prowokacyjng - teze znajdujemy w kolejnym roz-
dziale prezentowanej ksigzki. Autor twierdzi, ze polityka imigracyjna oraz
kontroli granicznej Stanéw Zjednoczonych jest nieuprawniona (illegitima-

4 R.Keil, Human rights to asylum and non-refoulement. Rights of expulsi and suppliants in the system of
natural and volitional law formulated by Hugo Grotius [w:] Can human rights..., ss. 17-53.

5 Dz.U.z1991r., nr 119, poz. 5151 517.

6 Por. K. Ip, Self-determination and immigration control [w:] Can human rights..., ss. 671 68.
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te)”. Wynika to stad, ze USA nie podejmuja dziatan zmierzajacych do ograni-
czenia przyczyn migracji w sgsiednich krajach Ameryki Lacinskiej - takich
jak: dominacja gangow i karteli przestepczych, korupcja, wykluczenie
socjalne i ekonomiczne, itp. - lecz jedynie ograniczajg sie do kontrolowa-
nia granic. Jest to z pewnoScig wazne spostrzezenie. Co mozna zrobi¢, aby
ograniczy¢ przyczyny masowych migracji? Czy np. panstwa cztonkowskie
UE maja narzedzia wptywania na ograniczenie zjawiska masowej migracji
z Afryki do Europy? Wydaje sie, ze nawet jesli takie mozliwoSci istniejg, brak
jest determinacji do podejmowania takich skutecznych dziatan.

W drugiej cze$ci omawianej ksigzki znalazty sie trzy rozdziaty po-
Swiecone sposobowi regulacji statusu imigrantéw w ustawodawstwach
krajowych. Bardzo interesujacy jest przypadek Szwecji. Do tego kraju
w ostatniej dekadzie naptyneta duzaliczba migrantéw. Sktonito to wiadze
do przyjecia bardziej restrykcyjnej polityki w celu ochrony szwedzkiego
modelu panstwa dobrobytu. Autor poSwieconego tej kwestii rozdziatu
krytykuje szwedzkie podejscie polegajace na uchwalaniu nowych restryk-
cyjnych ustaw, twierdzac, ze skuteczniejsze bytoby pozostawienie w tej
materii wiekszej swobody organom sagdowniczym - a zatem postuluje dzia-
tanie nie tyle przez stanowienie (do$¢ chaotyczne zresztg) prawa, ile przez
skuteczniejsze stosowanie wcze$niej ustanowionych regut.

Okazuje sie, ze proba regulacji problemu poprzez wprowadzanie no-
wych restrykcyjnych przepiséw, przy braku kompleksowych rozwigzan,
jest zjawiskiem typowym dla wielu europejskich panstw konfrontowa-
nych z niekontrolowanym naptywem migrantéw i uchodzcéw. W Polsce
np. nie ma obowigzujacego modelu polityki migracyjnej. Po wielu deba-
tach przyjeto w 2012 roku program, ktéry zostat uniewazniony w roku
2016. Jak wskazuje sie w literaturze, polska polityka migracyjna charak-
teryzuje sie licznymi sprzecznoS$ciami. ,,Pierwsza z nich dotyczyta [...]
niecheci przyjmowania uchodzcéw z krajow pozaeuropejskich przy jed-
noczesnej szerokiej akceptacji migracji pracowniczych z roznych krajéw
(i to nie tylko z Ukrainy, ale takze i z krajow azjatyckich). Druga skupiata
sie nazamknieciu naimigrantéw na granicy polsko-biatoruskiej (obecnie
takze i polsko-rosyjskiej) i jednoczesnej otwartosci na granicy polsko-
-ukrainskiej. Trzecia dotyczyta szybkiego rozwoju szerokiego programu
integracyjnego na rzecz obywateli Ukrainy w Polsce oraz braku takich

7 J.J. Kassner, International borders, immigration, and nondiscrimination [w:] Can human rights..., ss.
T4-93.
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rozwigzan dla obywateli innych krajow przebywajgcych w Polsce (w tym
z Biatorusi)”8. W istocie zatem brakuje w Polsce sp6jnego modelu migra-
cyjnego, ktory umozliwiatby wtasciwa, rowniez z punktu widzenia zobo-
wigzan miedzynarodowych, reakcje na naptyw uchodzcow i migrantéw.

Warto pamietaé, ze rozwijajaca sie na przestrzeni wiekéw koncepcja
prawa migracyjnego — ius migrandi - ma w istocie dwa odmienne aspek-
ty®. O ile bowiem prawo jednostki do emigrowania traktowane jest jako
powszechnie obowigzujgce prawo cztowieka (wskazuje na to chociazby
art. 12 Miedzynarodowego paktu praw obywatelskich i politycznych'),
o tyle nie ma prawa do imigrowania. Nie mozna zatem skutecznie do-
chodzi¢ prawa do wjazdu na terytorium wybranego przez siebie kraju,
z wyjatkiem oséb bedacych uchodZcami w §wietle powotanej wyzej kon-
wencji genewskiej - choé¢ nawet w tym przypadku nie chodzi o prawo wjaz-
du do wybranego przez siebie kraju, lecz o prawo poszukiwania ochrony
w pierwszym bezpiecznym kraju.

Zarazem trzeba mieé¢ na uwadze fakt, ze obowigzujacy wspodtczesnie
paradygmat panstwa suwerennego funkcjonujacego w ramach okreslo-
nych granic napotyka na istotne ograniczenie suwerennos$ci - uniwersalny
system ochrony praw cztowieka. Suwerenno$¢ nie oznacza dowolnosci
w traktowaniu ludzi, nie tylko wiasnych obywateli, lecz wszystkich znaj-
dujacych sie pod jurysdykcja danego panstwa. Jednak panstwo ma nadal
wylaczng kompetencje do wyrazania zgody na wjazd poszczegolnych oséb
na swoje terytorium, z wyjatkiem - jak wskazano wyzej - uchodzcow. Czy
w reakeji na nieuchronny kryzys migracyjny mozliwe jest wypracowa-
nie koncepcji ,wolno$ci przekraczania granic”? Taka wolno$¢, do pewne-
go stopnia, funkcjonuje w ramach europejskiego obszaru prawnego, ale
iw tym przypadku obowigzuja pewne ograniczenia, dotyczace chociazby
prawa do osiedlania sie czy korzystania z pewnych praw socjalnych®. Od-
powiadajgc nato pytanie, trzeba niestety udzieli¢ odpowiedzi negatywnej.

8 S.kodzinski, M. Szonert, Polityka migracyjna ,bez polityki”. Antynomie tworzenia polityki migracyj-
nej w Polsce w okresie 20162022, luty 2023, O$rodek badan nad migracjami, CMR Working papers,
130/188, www.migracje.uw.edu.pl

9 Por. V. Marzocco, Can the law create discrimination? Migration, territorial sovereignty, and the search for
equality [w:] Can human rights..., ss. 133-148.

10 Por. Miedzynarodowy pakt praw obywatelskich (osobistych)ipolitycznych. Komentarz, red. R. Wieru-
szewski, Warszawa 2012.

I Por, M. van der Woude, Euroscepticism, nationalism, and the securitization of migration in the Nether-
lands [w:] Crimmigrant nations: resurgents nationalism and the closing of borders, ed. R. Koulish,
M. van der Woude, New York, Fordham University Press 2020, ss. 227-248.
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W obecnym stanie stosunkéw miedzynarodowych nie ma szans na wypra-
cowanie - akceptowanej przez wiekszo$¢ panstw - tego rodzaju wolnosci.
Nie oznacza to zarazem, ze nie warto prowadzi¢ dyskusji nad ta kwestig
w $rodowisku naukowym czy organizacji obywatelskich.

Wazne i interesujgce obserwacje dotyczace relacji miedzy gwarantowa-
nymiw konstytucjach prawami obywateli a prawami cztowieka poczynit na
przyktadzie Japonii A. Ejima'2. OczywiScie Japonia to dos¢ specyficzny ka-
zus. Kraj ten praktycznie nie przyjmuje uchodzcéw - tylko 47 w 2020 roku.
Japonia jest zarazem kategoryzowana przez Indeks Polityki Integracji Mi-
grantéw (MIPEX)® jako imigracja bez integracji. To znaczy, ze imigranci sg
akceptowani, ale nie majg szans na réwne traktowanie oraz peing integracje
spoteczng. Warto zauwazy¢, ze Polska pod tym wzgledem wypada nieco
lepiej. Wedtug oceny MIPEX w ciggu ostatnich pieciu lat wynik Polski na
indeksie MIPEX zaréwno roést, jak i spadat, wlatach 2014-2019 spadt o jeden
punkt. Od 2014 roku imigranci korzystaja z kilku dodatkowych mozliwo-
Sci w systemie edukacji i opieki zdrowotnej. Wprowadzono szkolenia mie-
dzykulturowe dla nauczycieli oraz bezptatne kursy jezykowe dla uczniéw
- imigrantéw. Uruchomiono takze nowg strone internetowg promujaca
edukacje zdrowotng. Imigranci w Polsce borykajg sie natomiast z wieksza
niepewnoscig na drodze do osiedlenia sie na state. W 2018 roku wprowadzo-
no nowe wymogi jezykowe i ekonomiczne. Kandydaci zobowigzani sg do
wykazania znajomosci jezyka polskiego na poziomie Bl. Powinni tez mie¢
zrédto stabilnegoiregularnego dochodu umozliwiajgcego pokrycie kosztow
utrzymania siebie oraz pozostajacych na utrzymaniu cztonkéw rodziny™.

W tym konteksScie powstaje pytanie, czy w $wietle obowigzujacych
wszystkie panstwa norm miedzynarodowej ochrony praw cztowieka do-
puszczalna jest sytuacja, w ktérej migranci sg pozbawiani naleznych im
praw i maja niewielkie szanse na pelng integracje w spoteczenstwie? Tak
wyglada opisany w cytowanym rozdziale przyktad Japonii. Polska - jak
wskazatem wyzej — wypada na tym tle lepiej, cho¢ MIPEX réwniez sygna-
lizuje niedostatki, zwtaszcza w sferze proceséw naturalizacyjnych.

2 A. Ejima, The gap between constitutional rights and human rights. The status of “foreigners” in constitu-
tional law and international human rights law [w:] Can human rights..., ss. 149-167.

13 Tndeks Polityki Integracji Migrantéw (MIPEX) to wyjatkowy, dlugoterminowy projekt, ktéry ocenia
i poréwnuje dziatania rzadéw na rzecz promowania integracji migrantéw we wszystkich panstwach
cztonkowskich UE i kilku krajach spoza UE.

4 Por. Migrant Integration Policy Index 2020, Poland 2019 - mipex.eu.
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Niewatpliwie Europa juz co najmniej od dekady jest konfrontowana
zniekontrolowanym naptywem cudzoziemcéw - zaréwno uchodzcow po-
litycznych, wojennych czy klimatycznych, jak i ekonomicznych. Caty czas
organizacje miedzynarodowe, politycy, eksperci oraz aktywisci spoteczni
poszukuja odpowiedzi, jaka powinna by¢ reakcja spoteczenstw europej-
skich na zjawisko, ktorego skala stale narasta, cho¢ - jak juz wskazywatem
wyzej — na krotki czas zahamowata jg pandemia COVID-19. Czy dobrym
pomystem jest budowanie ptotéw, barier i innych zap6r? W 2002 roku,
gdy bytem cztonkiem Komitetu Praw Cztowieka ONZ, sprawozdanie przed
tym organem sktadat Izrael. Wdatem sie wéwczas w do$¢ stanowczg pole-
mike z przedstawicielem rzadu Izraela, zarzucajac tamanie elementarnych
standardéw praw cztowieka przez budowe tzw. muru bezpieczenstwa.
Wskazywatem, ze przeciez my w Europie, burzac mur berlinski, przy-
wracaliSmy wiare w likwidacje sztucznych barier. Mur izraelski— w mojej
6wczesnej opinii - byl zaprzeczeniem idei praw cztowieka i powrotem do
tragicznych w skutkach praktyk panstw komunistycznych, a wcze$niej na-
zistowskich. Komitet Praw Cztowieka potepit budowe tego muru, a nieco
pOzniej Miedzynarodowy Trybunat Sprawiedliwo$ci w Hadze nazwat te
konstrukcje ,,murem apartheidu”, w 2004 roku okreslit jg jako sprzeczna
z prawem miedzynarodowym?® i nakazat wyburzenie. Opinie te w tym
samym miesigcu potwierdzito Zgromadzenie Ogélne ONZ. Jednak izra-
elski Trybunat Sprawiedliwo$ci zignorowat sygnaty ptynace od instytucji
miedzynarodowych; orzekt, ze budowa muru jest zgodna z prawem mie-
dzynarodowym - i mur funkcjonuje do dnia dzisiejszego. Co wiecej, taka
metode ochrony granic przed niepozadanymi migrantami stosuje coraz
wiecej panstw na §wiecie, w tym Stany Zjednoczone Ameryki Péinocnej,
Polska, L.otwa, Estonia itp. Ocena skuteczno$ci tego typu dziatan wykracza
poza ramy niniejszego eseju. Mam nadzieje, ze rzetelne opracowania tej
kwestii powstang. Nie ma natomiast zadnej watpliwosci, ze budowanie ta-
kich zapér narusza standardy miedzynarodowej ochrony praw cztowieka.

Co mozna zrobi¢, aby standardy praw cztowieka w stosunku do migran-
tow nie byly ignorowane, badZ wrecz naruszane, réwniez przez panstwa
cztonkowskie UE? F. von HarbouV, odpowiadajgc na to pytanie, trafnie

15 Legal consequences of the construction of a wall in the occupied Palestinian territory (ang. on-line)
[w:] International Court of Justice [dostep: 17 wrze$nia 2008].

16 Por. J. Ochojska, Palestyna - ziemia ojcéw, ,,Znak” 2006, 617(10).

7 F. von Harbou, From formalistic circumvention to substantive fulfilment: taking human rights seriously
in European migration policy [w:] Can human rights..., ss. 171-185.
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zauwaza, ze podstawowe prawa cztowieka powinny by¢ traktowane nie jako
typowe regutly prawa, ale jako podstawowe zasady, odzwierciedlajace war-
tos$ci bedgce fundamentem UE. Takie traktowanie praw cztowieka powinno
wynikac¢ choéby zbrzmienia art. 2 Traktatu o UE, w $wietle ktérego funda-
mentem UE s3: poszanowanie godno$ci cztowieka, wolnosci, demokracji,
rzadow prawa i praw cztowieka. Autor zauwaza, ze niestety zaré6wno pan-
stwa cztonkowskie, jak i instytucje unijne w przypadku polityki migracyjnej
starajg sie obej$¢ te reguty. Kontynuowanie takiego podej$cia grozi erozja
samej koncepcji Unii Europejskiej. Ustanowienie bezpiecznych i legalnych
metod ubiegania sie o ochrone w krajach UE jest warunkiem sine qua non
powstrzymania procesu tragicznych w skutkach préb docierania do Europy
przez Morze Srédziemneiinne granice, w tym polsko-biatoruskie. Reakeja
na naptyw migrantéw nie moga by¢ praktyki push-back -jednoznacznie ne-
gatywnie ocenitje ETPC w licznych wyrokach, w tym dotyczacych Polski®®,
wskazujgc na naruszenie catego szeregu norm konwencyjnych.

Trzeba oczywiscie pamietaé, ze prawo migracyjne tworzone byto w in-
teresie panstw, ktore chciaty sie zabezpieczy¢ przed niekontrolowanym
naplywem niepozgdanych migrantow. Migranci byli w tych regulacjach
przedmiotem, nie podmiotem. Wyjatek stanowita cytowana wyzej kon-
wencja genewska, ktora ustanowita status uchodzcy. Warto pamietaé, ze
jednym z gtéwnych powodoéw jej uchwalenia na poczatku lat pie¢dziesia-
tych ub. stulecia byli ludzie uciekajacy z panstw komunistycznych. Oczy-
wiscie byto to w 6wczesnych warunkach zjawisko bardzo ograniczone
liczebnie. S. Schlegel w kolejnym rozdziale prezentowanej publikacji za-
daje pytanie: czy wprowadzenie norm miedzynarodowej ochrony praw
cztowieka moze sta¢ sie kopernikanska rewolucja w prawie migracyj-
nym?®. Autor podkresla, ze tak by sie stato, gdyby przyznano migrantom
status podmiotowy, a nie tylko przedmiotowy - jak to jest obecnie. Pewne
procesy zmierzajace w tym kierunku juz zachodza, czego dowodem sg
wspomniane wyzej wyroki ETPC w sprawach dotyczacych traktowania
migrantéw w wielu krajach europejskich. Nie moze ono narusza¢ zakazu
tortur i innego nieludzkiego traktowania (art. 3 europejskiej Konwencji
praw cztowieka). W §wietle orzecznictwa Trybunalu migranci majg tez
prawo do zycia rodzinnego (art. 8 EKPC). Oczywiscie owo respektowanie
praw czlowieka w konteks$cie migracyjnym napotyka powazne opory na-

18 Por. m.in. wyrok z 8 lipca 2021 r., D.A. i inni przeciwko Polsce.
19°S. Schlegel, Does international human rights protection trigger a Copernican revolution for immigration
law? [w:] Can human rights..., ss. 186-215.
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tury politycznej; jednak uwazna analiza orzecznictwa - zaréwno ETPC,
jak i Trybunatu Sprawiedliwo$ci UE - prowadzi do autorskiej konkluzji,
ze proces ten w dtuzszej perspektywie jest nieunikniony.

Na ciekawy i wazny problem, cho¢ dos¢ odlegty od powyzszych, zwraca
uwage S. Scalet. Analizuje on podej$cie migrantéw dawnych do nowych
z etycznego punktu widzenia®. Podejmujac te kwestie, zwraca uwage, ze
proces, w ramach ktérego cudzoziemiec otrzymuje obywatelstwo, oraz
wynikajacy z tego status prawny catkowicie rézni sie od procesu jego inte-
gracjiizaakceptowania go przezlokalne Srodowiska. Bardzo interesujgca
iwnikliwa analiza pozwala autorowi sformutowa¢ szereg regut przyjazne-
go sgsiedztwa starych i nowych migrantéw - opartych nie tyle na normach
prawa, ile na podstawach etycznych wypracowanych przez spotecznosci
lokalne.

Ostatni rozdziat prezentowanej pracy, kontynuujac problem integra-
cji przybyszow, wskazuje na konieczno$¢ ,refleksyjnej inkluzywnosci”?.
Oznacza ona ni mniej, ni wiecej, tylko wiasne podejscie ludzi, akceptujgce
wolno$ci i prawa innych oséb - niezaleznie od ich wyznania, religii, rasy
czy kultury. OczywiScie zasada ta ma zastosowanie do obu stron. Przyby-
sze — czyli migranci - muszg szanowa¢ zwyczaje, tradycje, kulture oraz
warto$ci moralne spoteczenstwa ich goszczacego. Cho¢ postulat ten wy-
daje sie oczywisty, okazuje sie, ze jest on niestychanie trudny w realizacji
zarowno dla spoteczenstw przyjmujacych, jak i migrantow?.

Ksigzka, na ktorej kanwie postawitem tytutowe pytanie, powinna by¢
waznym impulsem do doktrynalnych rozwazan na temat roznych watkéw
problematyki migracyjnej. Rzecz jasna kazde panstwo ma prawo — a nawet
obowigzek - chroni¢ swoje granice i kontrolowaé¢ naptyw migrantéw. Rzeczo-
na kontrola musijednak bra¢ pod uwage standardy miedzynarodowej ochro-
ny praw cztowieka. Standardy te bynajmniej nie naruszajg suwerennosci
panstwa, winny wszakze mie¢ wptyw na sposéb korzystania z suwerenno$ci.

W Polsce toczy sie — niestety nacechowana ztymi emocjami - dyskusja
nad kwestig traktowania migrantéw na granicy z Biatorusia. Brakuje na-

2 S, Scalet, Migration, neighbourliness and belonging [w:] Can human rights..., ss. 216-243.

2 T. Sakurai, Reflective inclusiveness as a bridge between human rights and nationalistic attachment
[w:] Can human rights..., ss. 244-268.

% Dowodzi tego opisany przez autora tragiczny los Fadime Sahindal, ofiary tzw. zabdjstwa honorowego
w Sztokholmie dwa miesigce po jej publicznym wystgpieniu na temat ,Integracja - na czyich warun-
kach?” [w:] Can human rights..., s. 264.



74 | Czy migranci winni byé objeci miedzynarodowym systemem ochrony praw cztowieka?
Roman Wieruszewski

tomiast rzetelnych analiz (zaréwno ekonomicznych, demograficznych,
socjologicznych, jak i prawniczych), jaki miatby by¢ ten najbardziej po-
zadany ksztatt polityki migracyjnej. Taka dyskusja winna mie¢ charakter
merytoryczny i ponadpartyjny. Nalezy mie¢ nadzieje, ze w okresie powy-
borczym powstang warunki do wypracowania - jakze potrzebnej - strate-
gii migracyjnej wolnej od politycznych zabarwien.
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Wszelkie rozwazania na temat reparacji, odszkodowan, zado$c¢uczy-
nienia czy innych naleznych $wiadczen od Niemiec majg z jednej
strony aspekt teoretyczno-doktrynalny (szerzej: naukowy), z drugiej za$
praktyczny, przyczyniajac sie do budowania uzasadnien wnioskoéw dla
uzyskania tego rodzaju Swiadczen. Mozliwe sg w tym wzgledzie rézne
podejscial.

Majac tego swiadomosé, zwrdémy uwage, ze wspominanie o odszko-
dowaniach (reparacjach) wojennych dla Polski wywotuje u Niemcéw au-
tomatyczne stawianie kwestii przesuniecia granic i objecia przez Polske
Ziem Zachodnich? Dokonuje sie r6znego typu wyliczen wykazujgcych nie-
mieckie straty. Niemcy przywotujg przy tej okazji stowa Winstona Chur-
chilla wypowiedziane do Stalina na konferencji w Teheranie: The value of
this land is much greater than Pripet marshes®.

Od lat stanowisko niemieckie jest w sprawie odszkodowan wojennych
dla Polakéw (Polski) zdecydowanie niezmienne*. Wykazuje sie, ze ,,polskie
ofiary wojny” otrzymaty do 1991 roku ponad 225 milionéw euro niemiec-
kich odszkodowan. Po roku 1991 wedtug wyliczen niemieckich wyptaco-

I Dobrze prezentuje je Krzysztof Ruchniewicz [w:] K. Ruchniewicz, Polskie zabiegi o odszkodowania
niemieckie 1944/45-1975, Wroctaw 2007 - zob. zwtaszcza rozdz. 3 po$wiecony zagadnieniom odszko-
dowawczym w kontekécie stosunkéw polsko-wschodnioniemieckich; recenzja tej ksigzki: D. Woj-
taszyn, Podwojnie oszukani, ,,Przeglad Historyczny” 2008, 99, ss. 143-147. Zob. tez: Akt symboliczny
Swiadczenia z Niemiec dla ofiar zbrodni nazistowskich w Polsce. Formuta ,pragmatyczna” w $wietle
porozumien z lat 1991 i 2000. Wyboér dokumentéw, Wyd. Centrum Studiéw Niemieckich i Europej-
skich im. Willy’ego Brandta Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2022, tom 4: Przetomy w stosun-
kach polsko-niemieckich 1989-1999 w $wietle polskich dokumentéw politycznych. Za istotne w tej mierze
uwazam nastepujace prace: J. Sandorski, Niewazno$¢ zrzeczenia sie przez Polske reparacji wojennych
aniemieckie roszczenia odszkodowawcze, RPEIS 2004, 3, s. 53 i nn.; M. Muszynski, Skuteczno$¢ oswiad-
czenia rzqdu PRL z 23 sierpnia 1953 v. w sprawie zrzeczenia sie reparacji: rozwazania w Swietle prawa mie-
dzynarodowego, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2004, 3, ss. 43-79; J. Barcz, J. Kranz, Reparacje od
Niemiec po II wojnie $wiatowej w §wietle prawa miedzynarodowego. Aspekty prawa i praktyka, Elip-
sa, Warszawa 2019; M. Stolarczyk, Reparacje wojenne dla Polski od Niemiec w latach 1945-2020, ,Kra-
kowskie Studia Miedzynarodowe” 2020, 2, ss. 171-194 i cyt. tam literatura. Zob. tez prace K.H. Rotha
i H. Riibnera: Reparationsschuld, Hypotheken der deutschen Basatzungsherrschaft in Griechenland
und Europa - zawierajaca ponad sto dokumentéw odnoszacych sie do kwestii reparacji niemieckich
dla Grecji - oraz tychze autoréw: Wyparte, odroczone, odrzucone. Niemiecki dtug reparacyjny wobec
Polski i Europy, Poznan 2020, a ponadto omoéwienie tej ostatniej ksigzki przez Marcina Kwietnia, ,Stu-
dia Prawnicze. Rozprawy i Materiaty” 2020, 2, ss. 315-318.

2 Zob. Reparation fiir Polen — dann gehoren auch die Ostgebiete auf dem Tisch, Merkur de. 30 August 2019,
a takze T. Urban, Auf Konfrontationskurs, Cicero Online z 2 sierpnia 2022.

3 Publikacja The National Archives Churchill and Stalin Documents from the British Archives, 1943 no
48 Record of conversation at Soviet Embassy, The Teheran, 1 December 1943 — On the future of Poland.

4 Zob. Warum Deutschland Polen keine Reparationen schuldet, ,Die Welt” z 3 sierpnia 2017; K. Bachmann,
Warum Polens Reparationsforderungen die Grenze von Polen in frage stellen, ,Berliner Zeitung” z 2 sierp-
nia 2022.
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no ponad miliard euro robotnikom przymusowym, wiezniom obozow
koncentracyjnych i poszkodowanym w wyniku ,.eksperymentéw pseudo-
medycznych”s. Kwoty te nie byty przez strone polska kwestionowane, bo
nigdy nie podlegaty weryfikacji®.

Mniemanie, ze szkody wojenne Polski zostaty juz rozliczone, jest dobrze
zakorzenione w §wiadomo$ci niemieckiej i przekazywane z pokolenia na
pokolenie. Mozna je tagodzi¢ - a nawet zwalczaé — nie tylko doktadnymi
wyliczeniami, ale takze - a moze nawet przede wszystkim —argumentami
wykazujagcymi odmienno$é kategorii: ,,zdobyczy terytorialnych”, ,wojen-
nych reparacji”, ,odszkodowan” i ,,zado$éuczynien”.

Btedem z kategorii niewybaczalnych bytoby wszakze przemilczanie
przy rozwazaniu kwestii zado$¢uczynienia dla Polakéw krzywd, jakich
doznali Niemcy w trakcie wysiedlen, i powojennej przemocy, jaka sie wo-
bec nich dokonata. Ci, ktérzy obarczaja nimi sumienia Polakéw, wiedzg
jednak zazwyczaj - albo powinni wiedzie¢ - ze wysiedlenia’” dokonywaty
sie na podstawie postanowien poczdamskich z 1945 roku, na ktére de facto
Polska nie miata wptywu.

Jakiekolwiek rozwazania odno$nie do ewentualnego uwzglednienia
przy wzajemnych rozliczeniach polsko-niemieckich (kompensacji) kwe-
stii przytaczenia do Polski tzw. Ziem Zachodnich winny by¢ prowadzone
w szerokim kontekscie aktow prawa miedzynarodowego, poczynajac od
Deklaracji Narodéw Zjednoczonych z 1 stycznia 1942 roku (Deklaracji wa-
szyngtonskiej), zawierajgcej pelnomocnictwa dla wielkich mocarstw do
dziatania w imieniu Narodéw Zjednoczonych, i Deklaracji moskiewskiej
z 30 pazdziernika 1943 roku (tzw. deklaracji czterech mocarstw), ktéra
stwierdzata m.in., ze na wielkich mocarstwach cigzy odpowiedzialno$é¢
za dziatania w imieniu witasnym i w imieniu ,,sprzymierzonych ze sobg
narodéw”.

W ocenach prawnych nie mozna oczywiscie pomijaé deklaracji czterech
wielkich mocarstw z 5 czerwca 1945 roku (tzw. Deklaracji berlinskiej),
stwierdzajacej, ze mocarstwa dziatajg w interesie Narodéw Zjednoczo-

5> J.Puhl, 6 220 000 000 000 zloty Schulden — Warum es bei den polnischen Reparationsforderungen wirklich
geht, ,Der Spiegel” z 1 wrze$nia 2022.

6 Przypomnijmy, ze w Agreement on German External Debts z 27 lutego 1953 r. (tzw. umowie londyn-
skiej) RFN przeforsowata definicje ,skarg reparacyjnych” — odnoszacych sie do ,odszkodowan dla
zagranicznych robotnikéw przymusowych” - i odtozenie ich sptat az do chwili podpisania traktatu
pokojowego.

" Konsekwentnie nazywane przez autoréw niemieckich ,wypedzeniem”. Przykltadem pierwszorzed-
nym jest projekt Zentrum gegen Vertreibungen, ktére miatoby mieé siedzibe w Berlinie.
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nych, w porozumieniu z pozostatymi panstwami Narodéw Zjednoczo-
nych.

Uwzglednia¢ tez trzeba postanowienia Proklamacji nr 2 Sojuszniczej
Rady Kontroli nad Niemcami z 20 wrze$nia 1945 roku, formutujacej zada-
nia wobec ,,Niemiec jako catosci”, tre§¢ umowy poczdamskiej z 2 sierpnia
1945 roku (w szczegdlnosci jej rozdziat IX, pkt 5), a wreszcie stanowisko
Tymczasowego Rzadu Jedno$ci Narodowej (memorandum) z tego samego
roku, zawierajgce istotne dla tematu naszego opracowania stwierdzenia
dotyczace: odszkodowan —zado$éuczynien ,,za traktowanie catego narodu
jako spoteczenstwa parobkéw” orazza grabieze i niszczenie majatku naro-
dowego. W dokumencie tym stwierdzono, ze Polska, bedaca sojusznikiem
panstw zwycieskich, ma prawo zadac i otrzymac - w imie sprawiedliwosci
ogoblnoludzkiej za swa postawe, za poniesione straty i ofiary - odszkodowa-
nie w naturze, w warsztatach pracy, tzn. w ziemi, fabrykach, kopalniach,
dobrach kulturalnych, a przede wszystkim w terytorium odpowiadajacym
potrzebom narodu. Kategoria sprawiedliwosci (sprawiedliwo$ci ogblno-
ludzkiej) nakazuje oderwanie od ocen i uzasadnien $cisle jurydycznych,
kierujac ku uniwersalnym systemom etycznym, wsréd ktorych etyka
chrzesScijanska zda sie gra¢ (gra¢ powinna) role pierwszoplanowg (zna-
czgcy) ze wzgledu na adresata zadan (oczekiwan) odszkodowan i zado$é-
uczynienia®.

Do kategorii sprawiedliwo$ci spotecznej nawigzujg ponadto doku-
menty stanowigce podstawe dziatalnosci Fundacji Wspétpracy Polsko-
-Niemieckiej (FWPN) - stwierdzajace, ze u podstaw dziatann FWPN lezy
przekonanie, ze Polska i Niemcy jako partnerzy moga wspdlnie dziataé
na rzecz nowoczesnego otwartego i sprawiedliwego spotecznie wspot-
istnienia w UE. W tym sensie oba kraje tworzg (tworzy¢ majg) wspdlnote
wartosci. Nie moze by¢ watpliwo$ci, ze ich trzon winny stanowi¢ warto$ci
chrzescijanskie, takze w kwestiach rozliczania wzajemnie wyrzadzonych
krzywd, zado$¢uczynienia, przebaczenia — a na konicu zapomnienia.

Istotne jest, ze w o§wiadczeniach wydawanych przy okazji podpisy-
wania Traktatu 2+4° zobowigzano Niemcy do uregulowania sposobu

8 Kwestie te analizuje szeroko [w:] R. Sowinski, Zado$¢éuczynienie za krzywdy niemieckie drugiej wojny
Swiatowej z perspektywy etyki chrzescijanskiej, EPPiSM, specjalne wydanie pokonferencyjne (w przy-
gotowaniuy).

9 Traktat o ostatecznym uregulowaniu w odniesieniu do Niemiec, podpisany w Moskwie 12 wrze$nia
1990 roku przez: Niemiecka Republike Demokratyczng, Republike Federalng Niemiec, Francje, Stany
Zjednoczone Ameryki, Wielkg Brytanie i Zwiazek Socjalistycznych Republik Radzieckich.
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wyptacania Swiadczen osobom fizycznym (ofiarom wojny) w ramach dwu-
stronnych uméw miedzypanstwowych'®. Co dla nas wazne, w porozumie-
niu miedzy USA, Wielka Brytanig, ZSRR i Francja a RFN z wrze$nia 1990
roku!! utrzymano w mocy postanowienia, ze Niemcy nie moga wysuwa¢
zadnych roszczen z tytutu utraconego (skonfiskowanego) mienia, w tym
mienia przejetego przez Polske na tzw. Ziemiach Zachodnich i Péinoc-
nych!?. Niemcy wyrzekty sie wszelkich roszczen terytorialnych w stosun-
ku do innych panstw i zobowigzaty sie do niewysuwania ich w przysztosci
w ukladzie zjednoczeniowym (zawartym, jak wiadomo, w pazdzierniku
1990 roku)®.

Nie potrzeba dodawaé, ze zadna tego rodzaju umowa niemiecko-pol-
ska nakazana (zalecana) w Traktacie 2+4 nie powstata. Brak tez infor-
macji o inicjatywach strony polskiej zawierajacych projekt takiego aktu.
Bezczynno$¢ w tym wzgledzie moze budzi¢ zdziwienie. Bytaby to — moim
zdaniem - dobra platforma do okresSlenia polskich oczekiwan (zgdan)
odszkodowaweczych. Zawarte przez Polske z Niemcami (RFN i NRD)
umowy o wspotpracy i dobrym sgsiedztwie™ nie czynig nawet aluzji do
negatywnych skutkow drugiej wojny Swiatowej, nie méwigc juz o zados¢-
uczynieniu. Kwestii tych nie dotykaja tez rzecz jasna programy wspo6t-
pracy polsko-niemieckiej’®. Moim zdaniem poszerzenia wymagaltby caty
szereg umow i traktatow polsko-niemieckich, a zwtaszcza traktat z 1991
roku’®.

W tym kontekscie, oceniajac skutki wyzej wymienionych dokumentoéw,
nalezy zwrdéci¢ uwage na fakt zazwyczaj pomijany w analizach prawa do
odszkodowan, zado§¢éuczynien itp. naleznych Polsce (Polakom) od Niem-

10 W ramach Konferencji 2+4 mowa byta o globalnych wyptatach dla Polski siegajacych 500 milionéw

marek. Miedzy innymi dla ich wyptacenia powotana zostata Fundacja Polsko-Niemieckie Pojednanie

(Stiftung Polnisch-Deutsche Ausséhnung). Kwoty dotad redystrybuowane przez Fundacje siega¢ maja

pieciu miliardéw ztotych.

Uchylito ono jak wiadomo tzw. paryskie uktady z potowy lat pie¢dziesiatych XX wieku.

2 Chodzi o obszar bytych Prus Wschodnich.

Vertrag zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der Deutschen Demokratischen Republik

Uber Herstellung der Einheit Deutschlands z 3.10.1990 - publ. Bundesministerium der Justiz und fiir

Verbraucherschutz. Zob. tez A. Rédder, Geschichte der Deutschen Wiedervereinigung, C.H. Beck,

Miinchen 2011, zwtaszcza rozdz. IV. Viedervereinigung und Weltpolitik, pkt 1 Zwei plus vier und zwei plus

eins. Der internationale Prozess i pkt 2 Die deutsch-polnische Grenze.

Traktat miedzy Rzeczapospolitg Polska a Republikg Federalng Niemiec o dobrym sgsiedztwie i przy-

jaznej wspotpracy, podpisany w Bonn 17 czerwca 1991 roku (Dz.U. 21992 r., nr 14, poz. 56).

15 Zob. A. Sokdt, Polsko-niemiecka wspotpraca kulturalna, programy i instytucje, http// bibliotekana-
uki.pl.

16 Thidem.
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coOw. Mianowicie, dopiero w 1955 roku Polska formalnie o$wiadczyla, ze
nie pozostaje juz w stanie wojny z Niemcami. Formalnie zatem wszystkie
dzialnia strony polskiej wobec Niemiec do tego momentu (to znaczy do
lutego 1955 roku) musiatyby by¢ oceniane jako dziatania przedsiebrane
w stanie wojny. Mozna oczywiScie podnosi¢ rézne argumenty podwaza-
jace moc i znaczenie uchwaty Rady Panstwa z 18 lutego 1955 roku (w tym
marionetkowos$¢, fasadowos$é wladz [organdéw]| 6wezesnego panstwa pol-
skiego). Z formalnego punktu widzenia akt ten miat wszakze moc daleko
wiekszg niz jakakolwiek uchwata Rady Ministrow PRL, w tym uchwata,
do ktérej odwotuje sie oswiadczenie Rzgdu Polskiej Rzeczypospolitej Lu-
dowej z 23 sierpnia 1953 roku. Jakkolwiek bytoby, nie przypuszczam, ze
gdyby ktorykolwiek z czworki wielkich aliantéw przyrzekt co§ Niemcom,
pozostajac z nimi w stanie wojny, strona niemiecka mogtaby sie na to po
zakonczeniu stanu wojny skutecznie powotywaé. Okolicznoéé ta winna
zosta¢ poddana skrupulatnym analizom prawnym - zwtaszcza na gruncie
prawa miedzynarodowego publicznego.

Abstrahujac catkowicie od oceny uzasadnien prawnych® odmowy dzia-
tan (Swiadczen) odszkodowawczych strony niemieckiej za straty wojenne
wywolane jej postepowaniem wzgledem Polski (Polakow), stwierdzié na-
lezy, ze stosunek Niemcow do tej kwestii moze mie¢ takze swoje zZrédto
historyczno-psychologiczne.

Jak sie bowiem wydaje, ,genotyp dziejowy” NiemcoOw nie zostat oczysz-
czony z elementéw ,wyzszoSci plemienne;j” czy (jak kto woli) ,.kulturo-
wej” - by juz nie uzywacé okreslen zawierajacych przymiotnik ,rasowej”
-w stosunku do ,,spoteczenstw wschodnich”¥. Jego zZrdédto tkwiw czasach
poprzedzajacych chrzest Polski i — choé¢ brzmi to moze absurdalnie - jest
nadal zywe®. Tendencje zmiany tego stosunku, widoczne przez pewien

7 Zob. uchwate Rady Panistwa z 18 lutego 1955 r. w sprawie zakoniczenia stanu wojny miedzy Polska Rze-
czapospolita Ludowg a Niemcami, Monitor Polski z 1955 r., nr 17, poz. 172.

18 Przypomnieé nalezy, ze Niemiecka Republika Demokratyczna — uzywajgc argumentu (pretekstu?), ze
jest ,nowym niemieckim panstwem antyfaszystowskim” — odmawiata wyptat jakichkolwiek odszko-
dowan ofiarom nazizmu.

9 Nieco odmienne traktowanie Czech6éw moze brac¢ sie nie tylko z wielowiekowego ich funkcjonowania

w kregu kultury germanskiej w ramach monarchii habsburskiej - mimo (a moze za sprawg) przymu-

sowej germanizacji nasilajgcej sie od XIV wieku - ale i z okreséw wczesniejszych, kiedy to Czesi opa-

nowali handel stowianiskiminiewolnikami, prowadzgc najwiekszy targ niewolnikéw w Pradze i stajac
sie jakby wspdlnikiem plemion germanskich czy romanskich w tym procederze.

W wywiadzie dla ,Dziennika Gazeta Prawna” z potowy 2021 roku 6wczesny ambasador RP w Berlinie

stwierdzit: ,GIéwnym problemem w naszych relacjach jest moim zdaniem pewnego rodzaju poczucie

wyzszo$ci Niemcow w stosunku do Polakéw. Budowane od dawna kulminowato chyba za czaséw Bi-

smarcka i ciggle jest w réznych formach obecne” (DGP z 26 czerwca 2021 r.).
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czas (zwlaszcza w okresie sprawowania urzedu kanclerskiego przez Hel-
muta Kohla), wyraznie ostatnimi czasy ostabty, ustepujac miejsca trady-
cyjnej demonstracji wyzszos$ci cywilizacyjnej Niemcow?.

Moim zdaniem zjawiska te winny by¢ oceniane nie tylko jako stany
emocjonalne, ale tez jako stata niemiecka dialektyka wyzszosci i nizszo-
Sciz,

W tym miejscu warto wskazaé na rozliczenia Niemcow z Czechami. Jak
wiadomo, wysiedlenie (przesiedlenie) Niemcow z Czech po drugiej wojnie
Swiatowej (do czego przyczynity sie tzw. dekrety Benesza) odbywato sie
w zdecydowanie odmiennych warunkach prawnych niz podobne dziata-
nia na polskich Ziemiach Zachodnich. Niemcy sudeccy — zamieszkujacy
przygraniczne rejony Czech i Moraw wigczonych w 1938 roku do Trzeciej
Rzeszy (Sudetenland) - byli obywatelami przedwojennej Czechostowacji.
Usuniecie (wysiedlenie) po drugiej wojnie §wiatowej ponad trzech mi-
lion6éw Niemcoéw sudeckich odbywato sie niejednokrotnie w dramatycz-
nych warunkach, czego przyktadem moze by¢ tzw. brnenski marsz §mierci
z konca maja 1945 roku czy tzw. masakra w UsSciu nad Labg z konca lipca
1945 roku®.

Zwroéémy uwage, ze dekrety Benesza nie zostaty uchylone i nadal for-
malnie obowigzuja*. Chodzi tagcznie o dziewieédziesigt aktéw prawnych,
sposrod ktorych za najistotniejsze, a zarazem najbardziej kontrowersyjne
uznaé nalezy dekrety (wszystkie z 1945 roku): nr 5, 12, 33, 71108 — pozba-
wiajace Niemcoé6w obywatelstwa czechostowackiego i wprowadzajacych
catkowitg konfiskate mienia Niemcéw sudeckich (niem. Sudetendeut-
sche, czes. Sudetsi Némci). Stanowili oni niemal jedng czwartg miesz-

2

Obrazujg to wyniki sondazy przeprowadzanych cyklicznie przez Institut flir Demoscopie Allensbach.
Por. wyniki badan polskiego Centrum Badania Opinii Spotecznej CBOS — Opinie o stosunkach pol-
sko-niemieckich i reparacjach wojennych, Komunikat z badan, Warszawa, pazdziernik 2004, https://
www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2004/K_169_04.PDF, a zwtaszcza: Polacy o reparacjach i stosunkach pol-
sko-niemieckich, CBOS, komunikat z badan nr 126/2022 - z odpowiedzig na pytanie: Czy Polska po-
winna domagac¢ sie od Niemiec reparacji (odszkodowan) za straty poniesione podczas I wojny $wiato-
wej? [za lata 2017-2019-2021-2022].

2 Zob. K. Rak, Niemiecki kompleks Polakéw, ,Rzeczypospolita” z 26 sierpnia 2015 r. Zob. tez. J. Arendar-
ska, A. Lada-Konefal, B. Senthardt, Sasiedztwo w ramach. Polacy i Niemcy o sobie nawzajem w prze-
kazie prasowym, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2022, a zwlaszcza: Wypedzenie w komuni-
kacji polsko-niemieckiej — wypedzenie w przekazie prasy niemieckiej, s. 172 i nn., oraz Wypedzenie
w prasie polskiej, s. 185 i nn.; zob. tez: Topos niegotowosci do dialogu (asymetrii) jako przyczyna kon-
fliktu polsko-niemieckiego, s. 299.

Szacuje sie, ze w toku tych wysiedlen zostato zabitych 20-30 tysiecy Niemcoéw. Por. I. Kershaw, Do
piektaiz powrotem. Europa 1914-1949, wyd. Znak 2016.

% Cho¢ sg jednak glosy, ze przez przyjecie w konstytucji Republiki Czeskiej Karty podstawowych praw
iwolnosci (art. 3 14) dekrety Benesza stracity moc prawna.

2!

&



82 | Odszkodowania niemiekie za druga wojne $wiatowa - pomijany argument
Roman Sowinski

kancow Czechostowacji w 1937 roku. Mimo to w zbiorowej niemieckiej
pamieci wysiedlenie Niemcow z terendéw obecnej Polski tkwi mocniej niz
wysiedlenie Niemcéw sudeckich. Moze tez dlatego nigdy nie powstato
w Niemczech Powiernictwo Sudeckie na wzor Powiernictwa Pruskiego.
Dziatania tego ostatniego na rzecz uzyskania od Polski odszkodowan dla
wysiedlonych Niemcédw rodza stale w RFN zywe emocje®.

Z prawnego punktu widzenia istotne jest, ze panstwo niemieckie nie za-
skarzyto dekretéw Benesza —ito mimo odzegnywania sie od kategorii,,od-
powiedzialno$ci zbiorowej”. Z kolei Europejski Trybunat Praw Cztowieka
(ETPC) rozpatrywat skarge dziewieédziesieciu Niemcow sudeckich doty-
czgcg wysiedlen, uznajac ja za bezzasadna (als unbergriindet abgewisen).

Ramy niniejszego opracowania nie pozwalajg na analizy rozliczen
Niemiec z tytutu drugiej wojny $wiatowej z obywatelami innych panstw.
Ogdlnikowo tylko - bez odsytania do zrédet - wskazmy, ze sady wtoskie
orzekatly juz z tego tytutu odszkodowania i zado$éuczynienia na rzecz
wtoskich obywateli, a w przypadkach odmowy wykonania wyroku przez
panstwo niemieckie grozity zajeciem majgtku niemieckiego znajdujace-
go sie na terenie Wtoch. Oficjalnie zgloszone przez Grecje oczekiwania
reparacji za inwazje panstw Osi w latach 1941-1944 siegaja 300 miliardéw
euro?. Sady greckie wydaty co najmniej cztery wyroki wspierajace zgdania
odszkodowan niemieckich dla rodzin ponad 200 cywilow zamordowanych
10 czerwca 1944 roku w Distomo. Toczg sie procesy wszczete przez rodzi-
ny zamordowanych przez Niemcéw 13 grudnia 1943 roku w Kalawricie?
mieszkancow Peloponezu?®. Od poczatku lat dwudziestych XXI wieku co-
raz dobitniej zgtaszane sg zgdania odszkodowan od Niemiec za zbrodnie
popelnione na terenie bytej Jugostawii. Przodujg w tym wzgledzie $§rodo-
wiska serbskie®.

% Zob. H. Putzke, G. Morber, Powiernictwo pruskie — problem legalnosci dziatania, RPEIS 2008, 1, ss. 87—
1051 cyt. tam literatura.

% Grecka Komisja Parlamentarna powotana w tej sprawie wskazata w 2016 roku kwote 292 miliardéw
euro. Sprawe odszkodowan od Niemcéw dla Grecji forsuje zwtaszcza partia Syriza.

7 W literaturze anglojezycznej okre$lana jako Kalduryta Massacre albo Holocaust of Kaldvryta.

% Grecy otrzymali do konica 1959 roku — na podobnych zasadach jak Polacy — okoto 25 milionéw dolaréw
w $rodkach pienieznych i towarach, z poczatkiem za$ lat szeS¢dziesigtych XX wieku kwote 115 milio-
néw marek z tytutu rekompensat dla przymusowych robotnikéw greckich wywiezionych na roboty
do Trzeciej Rzeszy.

» Przypomnijmy, ze zgodnie z planem przyjetym przez Miedzysojusznicza Komisje Reparacyjna (IARA)
w roku 2010 Niemcy wyptacity Francji i Wielkiej Brytanii ostatnig rate odszkodowan w wysoko$ci 70
milionéw euro z tytutu reparacji wojennych naleznych panstwom Ententy zwigzanych z pierwszg
wojng $wiatowa. IARA ustalita w 1921 roku kwote 132 miliardéw marek w ztocie nalezng od Niemiec
panstwom Ententy i paiistwom sprzymierzonym.
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Abstrakt

W o$wiadczeniach wydawanych przy okazji podpisywania Traktatu 2+4 zobowig-
zano Niemcy do uregulowania sposobu wyptacania Swiadczen dla indywidualnych
ofiar wojny w dwustronnych umowach miedzypanstwowych. W porozumieniu
miedzy USA, Wielka Brytanig i Francjg a RFN z wrze$nia 1990 roku utrzymano
W mocy postanowienia, ze Niemcy nie mogg wysuwac¢ zadnych roszczen z tytu-
tu utraconego (skonfiskowanego) mienia — w tym przejetego przez Polske na tzw.
Ziemiach Zachodnich i Péinocnych; w uktadzie zjednoczeniowym (1990) Niemcy
wyrzektly sie roszczen terytorialnych wobec innych panstw i zobowiazaty do niewy-
suwania ich w przysztosci. Do tej pory zadna umowa niemiecko-polska dotyczaca
tych kwestii nie powstata. Brak tez informacji o inicjatywach strony polskiej zawie-
rajacych projekt takiego aktu. Ta bezczynno$¢ budzi zdziwienie.

W analizach prawa do odszkodowan, zado$¢uczynien itp. od Niemcéw pomija sie,
ze dopiero w roku 1955 Polska formalnie os§wiadczyta, ze nie pozostaje w stanie woj-
ny z Niemcami. Formalnie wiec wszelkie dziatania strony polskiej wobec Niemiec
do tego czasu musiatyby by¢ oceniane jako przedsiebrane w stanie wojny — co nie
moze pozostawac bez wptywu naich ocene. Stosunek Niemcéw do kwestii odpowie-
dzialno$ci odszkodowawczej za straty wojenne wywotane ich postepowaniem moze
mie¢ rowniez zrédto historyczno-psychologiczne. Jak sie wydaje, genotyp dziejowy
Niemcow nie zostat oczyszczony z elementow wyzszosci plemiennej (kulturowej)
wobec ,,spoteczenstw wschodnich”. Mniemanie, ze szkody wojenne Polski zostaty
juz rozliczone, jest silnie zakorzenione w §wiadomosci niemieckiej i przekazywane
z pokolenia na pokolenie. Mozna je zwalczaé nie tylko doktadnymi wyliczeniami,
ale takze argumentami wykazujacymi odmienno$¢ kategorii: ,zdobyczy terytorial-
nych”, ,wojennych reparacji’, ,odszkodowan” i ,zado$¢uczynien”.

Dobrze oddajg to stowa b. ambasadora RP w Berlinie: ,,Gtéwnym problemem w na-
szych relacjach jest moim zdaniem pewnego rodzaju poczucie wyzszosci Niemcow
w stosunku do Polakéw. Budowane od dawna, kulminowato chyba za czaséow Bi-
smarcka — i ciggle jest w roznych formach obecne”.

Stowa kluczowe: koniec stanu wojny Polski z Niemcami, wojenne reparacje, od-
szkodowania, zados¢uczynienia, ,wyzszos¢ plemienna Niemcow”.
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Abstract

The study presents the latest trends and views in the analyzed area and attempts
to answer the question whether it is currently possible to ensure an adequate level
of protection of the rights of an individual - a party to administrative proceedings
without significantly increasing the powers of Polish administrative courts to ad-
judicate on the merits? Has the model of cassation case law existing in Poland, de-
spite other procedural improvements, not exhausted the possibility of quickly set-
tling cases of entities seeking protection before the administrative court, without
significantly remodeling the competence to adjudicate on the merits of the case by
leaving the decision in this respect to the administrative judge, based on for a cer-
tain general clause, even following the example of the Austrian solutions, and not,
as is currently the case on the basis of the cited Art. 145a § 1in connection with from
§ 3 of the Law on proceedings before administrative courts.
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administrative judiciary.

Uwagi wprowadzajace

Zagadnienie dotyczace zwiekszenia uprawnien merytorycznych jako
kierunku wspoétczesnej ewolucji sgdownictwa administracyjnego stanowi
obecnie jedno z podstawowych obszaréw zainteresowania zaréwno pol-
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1 Artykut stanowi poszerzong wersje referatu inaugurujacego Konferencje Asystentéw Sedziéw Naczel-
nego Sagdu Administracyjnego — wygtoszonego 23 pazdziernika 2023 r. w Serocku.
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skiej?, jak i europejskiej® nauki z zakresu sgdowej kontroli administracji,
jest rowniez dostrzegalne w ramach praktyki orzeczniczej sadéw admini-
stracyjnych?, a nawet w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej®. Dyskusja ta koncentruje sie najczesciej wokot takich zagad-
nien, jak: kompetencje oraz tendencje rozwojowe w zakresie zwiekszania
uprawnien merytorycznych sgdéw administracyjnych w wybranych sys-
temach europejskich®, krytyka modelu kasacyjnego jako ,archaicznego
standardu minimalnego”, zwiekszanie uprawnien merytorycznych sadéw
administracyjnych z punktu widzenia podziatu i réwnowazenia sie wtadz’
oraz rozumienia treéci art. 184 Konstytucji RP8. Pojawito sie tez ostatnio
podejscie taczace rozwoédj uprawnien do petnego orzekania z podniesieniem
standardu ochrony praw podmiotowych w wymiarze zaréwno prawa kra-
jowego, jak europejskiego i miedzynarodowego®.

W opracowaniu podjeto probe przedstawiania najnowszych tendencji
oraz pogladéw w analizowanym obszarze oraz udzielenia odpowiedzi na
pytanie, czy mozliwe jest obecnie zapewnienie odpowiedniego poziomu
ochrony praw jednostki - strony postepowania administracyjnego — bez

2 A. Skoczylas, Modele uprawien orzeczniczych sqdéw administracyjnych w Europie, PiP 2012, 10, ss. 21-32,
zob. tez: W. Pigtek, A. Skoczylas, Kasacyjny czy merytoryczny model orzekania - kwestia zmiany modelu
sqdowej kontroli decyzji administracyjnych, PiP 2019, 1, s. 24 i nn., Z. Kmieciak, O merytorycznym orze-
kaniu przez sqdy administracyjne raz jeszcze, ,Gdanskie Studia Prawnicze — Przeglad Orzecznictwa”
2015, 4, s. 26, D. Gut, Merytoryczne orzekanie polskich sadéw administracyjnych - tendencje rozwo-
jowe, Lublin 2017.

3 J. Schwarze, European Administractive Law, Luxembourg 20086, ss. 680-685.

¢ Analiza danych wygenerowanych z Centralnej Bazy Orzeczen i Informacji o Sprawach wskazuje, ze
od 15 sierpnia 2015 r. do konica 2020 r. sady administracyjne ani razu nie skorzystaty z mozliwosci wy-
dania orzeczenia reformatoryjnego uregulowanego w art. 145a § 3 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz.U. z 2023 r., poz. 1634 ze zm., dalej jako p.p.s.a.).
Z kolei na podstawie unormowania przewidzianego na gruncie art. 145a § 1 p.p.s.a. — w objetym ana-
lizg okresie - sagdy administracyjne wydaty 36 orzeczen. Poczynajac od 15 sierpnia 2015 r., liczba orze-
czen w poszczegblnych latach ksztattowata sie nastepujgco: w2015 roku byto to sze$¢ wyrokow, w2016
roku dziesie¢, w 2017 roku dziewieé, w 2018 roku sze$¢, w 2019 roku dwa, a w 2020 roku - trzy wyroki.

5 Wyrok TSUE z 29 lipca 2019 r., C-556/17, Alekszij Torubarov v. Bevandorlasi és Menekiiltiigyi Hivatal,
EU:C:2019:626 (www.curia.europa.eu), dalej jako wyrok w sprawie Torubarov.

6 M. Kowalski, Prawo do sagdu administracyjnego. Standard miedzynarodowy i konstytucyjny oraz jego
realizacja, Warszawa 2019, s. 157inn.

" Z. Kmieciak, Kontrowersje i nieporozumienia dotyczqce rozumienia konstytucyjnej zasady podziatu
wiladz [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.) System prawa administracyjnego, tom 10.
Sqdowa kontrola administracji publicznej, Warszawa 2016, s. 661.

8 Napodstawie art. 184 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483 ze
zm.) Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady administracyjne sprawuja, w zakresie okreslonym
w ustawie, kontrole dziatalnoéci administracji publiczne;j.

° D.Gut, Merytoryczne rozstrzygniecia sadéw administracyjnych jako przejaw ewolucji sadowej ochro-
ny praw cztowieka, praca doktorska napisana na Wydziale Prawa i Administracji UKSW pod kierun-
kiem prof. dr hab. M. Jaskowskiej, Warszawa 2023, niepublikowana, s. 61 nn.
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istotnego zwiekszenia uprawnien do merytorycznego orzekania przez
polskie sagdy administracyjne? Innymi stowy: czy istniejacy w Polsce
w zasadzie kasacyjny model orzeczniczy nie wyczerpat, pomimo innych
usprawnien procesowych, mozliwosci szybkiego zatatwiania spraw pod-
miotéw poszukujacych ochrony przed sgdem administracyjnym, a za-
tem czy taka ochrona jest skuteczna mimo istotnego przemodelowania
uprawnien w zakresie orzekania co do istoty sprawy? Przemodelowanie
to mogtoby polegaé¢ na pozostawieniu decyzji w tym zakresie sedziemu
administracyjnemu, na zasadzie pewnej klauzuli generalnej, choéby na
wzor unormowan austriackich'®, a nie - jak ma to miejsce obecnie - na
gruncie wspomnianego art. 145a § 1 wzwigzku z § 3 p.p.s.a. Na tle wymie-
nionych artykutéw p.p.s.a. rozwigzanie przyjete w Polsce ma charakter
szczegoblny; zwieksza co prawda efektywnosé¢ sgdowej kontroli admi-
nistracji, niemniej znajduje zastosowanie jedynie wéwczas, gdy organ
administracji uchyla sie od wykonania prawomocnego wyroku sagdu ad-
ministracyjnego w normalnym trybie, przewidzianym w art. 153 p.p.s.a.
Od poczatku skonstruowania art. 145a p.p.s.a. bylo jasne, ze nie bedzie
to rozwigzanie rewolucyjne w zakresie istniejacego modelu uprawnien
orzeczniczych. Zastosowanie tego przepisu zostato bowiem obwarowane
szeregiem przestanek zaréwno pozytywnych, jak i negatywnych, a art.
145a § 3w zwigzkuz § 1 p.p.s.a. nadano skomplikowany i dwupoziomowy
(dwustopniowy) charakter. W pierwszej kolejno$ci unormowanie to prze-
widuje wspomniane juz zobowigzanie organu do wydania aktu zgodnego
z nakazem (wyrokiem) sgdu. Dopiero w przypadku niewydania przez or-
gan aktu zgodnego ze zobowigzaniem zawartym w wyroku - co do dalszego
sposobu zatatwienia sprawy lub jej rozstrzygniecia — otwiera sie droga do
wydania, po spetnieniu kolejnych przestanek, orzeczenia zastepujacego
rozstrzygniecie organu. Istota tego unormowania od poczatku nie pozwa-
lata na przyjecie, ze przepis ten znajdzie szerokie zastosowanie w praktyce
sgdowoadministracyjnej'.

Ograniczenie sie przez ustawodawstwo krajowe jedynie do usta-
nowienia w zasadzie modelu o charakterze kasacyjnym nalezy uznaé

10 Na podstawie art. 42 ust. 4 ustawy o Trybunale Administracyjnym (Verwaltungsgerichtshofgesetz,
BGBI, 1985, 10, znowelizowanej BGBI, 2013, 122). Trybunat moze rozstrzygna¢ sprawe co do istoty, gdy
dojrzata ona do rozstrzygniecia, a rozstrzygniecie to jest uzasadnione z punktu widzenia prostoty
i szybkoéci postepowania oraz oszczednos$ci kosztéw. Zobacz tez A. Krawczyk, Reforma sqdownictwa
administracyjnego w Austrii, PiP 2013, 4, s. 43.

1 M. Kowalski, Prawo do sadu..., s. 458.
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za archaiczne w skali europejskiej, a poszerzanie uprawnien reforma-
toryjnych sadéw administracyjnych powinno stanowié¢ naturalny
etap przeksztalcen formuty sprawowania wymiaru sprawiedliwosci
w sprawach administracyjnych. Warte rozwazenia wydaje sie przy tym
wprowadzenie elastycznego unormowania, pozwalajgcego sadowi na oce-
ne, czy dana sprawa moze podlegaé zakonczeniu w formie orzeczenia co
do istoty sprawy. W coraz szerszym wprowadzaniu w przysztoSci tego
typu rozwiazan nalezy upatrywa¢é szansy dla lepszej realizacji dyrekty-
wy sprawno$ci proceduralnej postepowania sgdowoadministracyjnego,
a tym samym wyzszego standardu ochrony praw cztowieka przed sgdem
administracyjnym. Do$¢ powszechnie przyjmuje sie bowiem, ze model ka-
sacyjny coraz rzadziej spetnia standardy sprawnej ochrony sgdowej, aich
podnoszenie zmierza w kierunku poszerzania i wzmacniania uprawnien
typu reformatoryjnego®.

Podloze konstytucyjne

Przyznanie sgdom administracyjnym stosownych uprawnien w zakre-
sie orzekania merytorycznego, a wiec wydawania orzeczen zastepujacych
akty administracyjne nie oznacza naruszenia przewidzianej na gruncie
art. 10 Konstytucji zasady podziatu i r6wnowazenia sie wtadz. Nie ma ona
bowiem bezwzglednego charakteru, a funkcjonalne jej rozumienie ozna-
cza dopuszczenie ingerencji organéw nalezgcych do jednego segmentu
wiladzy w pewng sfere funkcjonowania innej wtadzy — w takim zakresie,
w jakim nie stoi to w sprzecznosci z istotg wykonywanych przez nig funk-
cjit.

Moim zdaniem, mozna znalez¢ takze inne argumenty przemawiajace
za uznaniem zgodno$ci z Konstytucja rozwigzan prawnych przyznajacych
sgdom administracyjnym uprawnienia do wydawania orzeczen sgdowych
zastepujacychrozstrzygnieciaadministracyjne. W ramach katalogu warto-
$ci konstytucyjnych mozna bowiem odnalez¢ takie, ktére — w okreslonych
warunkach - bedg miaty pierwszenstwo nad innymi. W tym przypadku

2 Szeroko na ten temat: D. Gut, Merytoryczne rozstrzygniecia sagdéw administracyjnych, op. cit., s. 6
inn.

3 H. Izdebski, Sqdy administracyjne a podziat wtadz, ZNSA 2017, 1, ss. 161 17.

14 7. Kmieciak, Kontrowersje i nieporozumienia dotyczqce rozumienia konstytucyjnej zasady podziatu
wtadz, op. cit., s. 661.
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mamy do czynienia z rezygnacja z kategorycznego przestrzegania zasady
tréjpodziatu wiadzy i przekazania pewnych funkcji tradycyjnie nalezgcych
do organéw administracyjnych (wtadzy wykonawczej) na rzecz bardziej
efektywnej sgdowej kontroli administracji. Obydwie wartos$ci wymagaja
zatem wazenia w celu zyskania odpowiedzi na pytanie, jak dalece mozna
ograniczy¢ formalistyczne rozumienie tréjpodziatu wtadzy, powotujac sie
na zwiekszenie sprawnos$ci procesu sgdowoadministracyjnego i podnie-
sienie spotecznego poczucia sprawiedliwosci®. Poza dyskusja teoretyczng
—czy tezjednostkowg sytuacja stron postepowania lub ich petnomocnikéw
—warto spojrzec szerzej na realizacje obu wartosci w kontekscie oczekiwan
spotecznych’®. Innymi stowy, merytoryczna kontrola rozstrzygnie¢ admi-
nistracyjnych w postepowaniu przed sgdem administracyjnym wpisuje sie
w zatozenia lezgce u podstaw zasady podziatu wtadz, realizujac jednocze-
$nie w pelniejszym wymiarze wymog efektywnej kontroli sgdowej oraz
podnoszac poziom poczucia sprawiedliwos$ci spoteczenstwa i autorytet
wtadzy sadowniczej".

Takie rozumienie sgdowej kontroli administracji stanowi rowniez pet-
niejszg realizacje prawa do sgdu administracyjnego. Jest ona niewatpliwie
bardziej efektywna i pomaga wyeliminowa¢ negatywne zjawisko pole-
gajace na wielokrotnym przekazywaniu sprawy administracyjnej mie-
dzy organem a sgdem administracyjnym na skutek niewykonywania lub
nienalezytego wykonywania przez administracje wytycznych sadu. To
z kolei ma istotny wplyw na podniesienie zaufania obywateli do sprawniej
funkcjonujgcego panstwa oraz w szerszym zakresie zado$¢czyni poczuciu
sprawiedliwo$ci. Zwiekszenie uprawnien sgdéw administracyjnych do
wydawania orzeczen o charakterze reformatoryjnym nie stoi jednocze$nie
w sprzeczno$ci z pojeciem sgdowej kontroli administracji przewidzia-
nym na gruncie art. 184 Konstytucji, a nawet stanowi wyraz pelniejszej
realizacji zawartego w jej art. 45 ust. 1 prawa do sadu'®. Nie koliduje tez
bezposrednio z konstytucyjng zasadg tréjpodziatu wtadzy, pomimo wy-

15 R. Dworkin, Is Law a System of Rules [w:] The Philosophy of Law, R. Dworkin (ed.), Oxford 1997, s. 45
inn. Zobacz tez W. Gontarski, Domniemanie niewinnosci, in dubio pro reo i przestanki tymczasowego
aresztowania w prawie Unii Europejskiej, EPPiSM 2022, 4, oraz powotywany tam R. Dworkin, Taking
Rights Seriously, London 1977/2011, ss. 24 i 26, a takze R. Alexy, Theorie der Grundrechte, Baden-Baden
1994, w szczegdlnosci podrozdziat 3.1.2: Prinzipien als Optimierungsgebote, ss. 75-77.

6 M. Zirk-Sadowski, Wprowadzenie do: R. Dworkin, Imperium prawa, Warszawa 2022, s.14 i nn.

7 M. Bernatt, Konstytucyjne aspekty sqdowej kontroli dziatalnosci administracji (miedzy efektywnosciq
a powsciggliwosciq), PiP 2017, 1, s. 49.

8 M. Szydto, Opinia sporzadzona dla Biura Analiz Sejmowych z 21 pazdziernika 2013 r. - www.sejm.gov.pl.
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stepowania niekiedy w tym zakresie watpliwosci doktrynalnych®. Na
peing akceptacje zastuguje zatem poglad, zgodnie z ktéorym - pomimo ze
unormowanie przewidziane na gruncie art. 184 Konstytucji ma niewatpli-
wie charakter ustrojowo-kompetencyjny - to jednak nalezy je odnosi¢ do
realizacji konstytucyjnie gwarantowanych praw podstawowych. Catos¢
regulacji konstytucyjnej tworzy bowiem spdjny system wartosci, ktore
powinny by¢ odczytywane w powigzaniu ze sobga, a nie odrebnie. W tym
Swietle najdalej posunieta forma realizacji przewidzianego na gruncie
art. 45 Konstytucji prawa do sadu, rozumianego jako prawo podmiotu
do rozpoznania sprawy przez wiasciwy sad, jest uzyskanie przed sagdem
administracyjnym rozstrzygniecia sprawy administracyjnej co do jej
meritum. W takim przypadku warto$cig sama w sobie jest oszczedzenie
skarzgcemu konieczno$ci ponownego zwracania sie do organu admini-
stracji w celu uzyskania aktu okreslonej tresci. Jest to szczegdlnie istotne
zwlaszcza w kontekscie wspominanej juz praktyki dziatania niektérych
organéw administracji, polegajacej na wielokrotnym rozpatrywaniu tej
samej sprawy w zwigzku z kolejnymi uchyleniami decyzji przez sad ad-
ministracyjny. Eliminuje to negatywne zjawisko tzw. sprawiedliwosci
odroczonej. Postrzeganie sgdowej kontroli administracji przez pryzmat
realizacji prawa do sadu jako podstawowego prawa cztowieka zmienia
rozumienie oceny regulacji przewidzianej na gruncie art. 184 Konstytucji.
Z perspektywy stricte ustrojowego i kompetencyjnego odczytywania jej
treSci wynika, ze podstawowym zadaniem sgdéw administracyjnych jest
kontrola administracji. Z punktu widzenia realizacji podstawowych praw
jednostki najwazniejsze jest jednak sprawne uzyskanie rozstrzygniecia
sprawy administracyjnej. W takim znaczeniu bardziej efektywna forma
realizacji prawa do sgdu w sprawach administracyjnych, zapewniajaca
wysoki standard ochrony praw cztowieka, jest mozliwo$¢ rozpatrywania
niektérych spraw w formie orzeczenia reformatoryjnego. Nie zmienia to
zasady, zgodnie z ktérg sady administracyjne majg uprawnienie kontro-
li dziatalno$ci administracji publicznej w ramach kryterium legalnosci.
Z zakresu uprawnien do wydawania tego rodzaju orzeczen wylacza sie
bowiem - co do zasady - decyzje wydawane w warunkach uznania ad-
ministracyjnego, a zatem sgdy administracyjne nie mogltyby wydawa¢é
orzeczen zastepujacych akty administracyjne, przy ktérych wydawaniu

19 Zob. m.in. W. Pigtek, A. Skoczylas, Kasacyjny czy merytoryczny model orzekania — kwestia zmiany mo-
delu sqdowej kontroli decyzji administracyjnych, PiP 2019, 1, s. 24 i nn.
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organ kierowat sie jakim$ zakresem wtadzy dyskrecjonalnej. Uprawnienia
o charakterze reformatoryjnym przewidziane sg wiec jedynie w stosunku
do decyzji wydawanych w warunkach tzw. zwigzania administracyjnego®.

Jak wspominano, funkcjonowanie tego typu rozwigzan prawnych
ma réwniez wplyw na zwiekszenie szybkosci i efektywnosci orzekania
w sprawach rozpatrywanych przez sagdy administracyjne, a takze wpisuje
sie w tendencje stopniowego zwiekszania uprawnien reformatoryjnych
sgdownictwa administracyjnego w niektérych systemach europejskich.
W mojej ocenie funkcjonowanie uprawnien reformatoryjnych (orzekania
merytorycznego) nie koliduje z unormowaniem przewidzianym w art. 10
w zwiazku z art. 184 Konstytucji RP, dajac przy tym mozliwo$¢ petniejszej
realizacji przewidzianego w art. 45 Konstytucji prawa do sadu, ktérego
elementem jest postulat szybkosci rozpatrywania spraw. Wprowadzajac
rozwigzania prawne zwiekszajace uprawnienia do wydania przez sady
administracyjne orzeczen reformatoryjnych, nalezy zatem wazy¢ dwie
wartosci konstytucyjne. Pierwszg z nich jest podstawowe prawo podmio-
towe do szybkiego rozpatrzenia sprawy i uzyskania jej rozstrzygniecia,
drugg za$ zasada trojpodziatu wtadzy, ktoéra odczytywana zgodnie z tre-
Scig z art. 184 moze by¢ postrzegana jako bariera do zwiekszania upraw-
nien reformatoryjnych sgdéw administracyjnych. Realizacja wysokiego
standardu ochrony prawa podmiotowego nie zaburza w tym przypadku
podziatu i rownowazenia wtadzy. Zasadg pozostaje bowiem, Ze rozpatry-
wanie i rozstrzyganie spraw administracyjnych nalezy do kompetencji
organdéw administracji (wltadzy wykonawczej), natomiast uzasadnione
jest przyznanie uprawnienia pozwalajgcego na finalne zatatwienie spra-
wy administracyjnej przez sad administracyjny wszedzie tam, gdzie po-
zwalaja na to jej prawne i faktyczne okolicznosci. Ich ocena powinna by¢
w kazdym przypadku pozostawiona sedziemu administracyjnemu. Dodat-
kowym argumentem przemawiajacym za przyjeciem takiego stanowiska
jest swoisto$¢ rozumienia zasady podziatu witadz w odniesieniu do wtadzy
sgdowniczej, co wynika ze szczegdblnej roli tej wtadzy w obszarze ochrony
praw i wolno$ci jednostki®. W literaturze podkresla sie bowiem, Ze pojecie
podziatu wiadz powinno mieé bezwzgledne zastosowanie w odniesieniu
do wtadzy sadowniczej, nie wyklucza natomiast oddziatywania wiadzy

2 Na ten temat szeroko: Z. Kmieciak, O merytorycznym orzekaniu..., op. cit., s.11inn.
2 A. Kabat, Komentarz do art. 145a p.p.s.a. [w:] B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgddka-Medek, Prawo o poste-
powaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2018, s. 480.
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sadowniczej na wtadze ustawodawcza i wykonawczg, w tym administracje
publiczng, choé tego rodzaju mechanizmy sg dopuszczalne jedynie jako -
dobrze uzasadnione — wyjatki. W tych kategoriach nalezy moim zdaniem
oceniac poszerzanie uprawnien do reformatoryjnego orzekania przez sagdy
administracyjne?.

Reasumujac: nalezy wskazaé, ze Konstytucja RP zawiera stosowne unor-
mowania dotyczace charakteru orzecznictwa sagdéw administracyjnych.
Uwzglednienie w tym zakresie wytgcznie jej art. 184, w ktérym mowa jest
o sgdowej kontroli administracji, moze prowadzi¢ do mylnego wniosku,
ze sady administracyjne uprawnione sg jedynie do wydawania orzeczen
o charakterze kasacyjnym. Takie stanowisko jest czesto prezentowane
w doktrynie®. Niemniejjednak funkcjonalne rozumienie zasady podziatu
wladz oraz uwzglednienie szerszego katalogu warto$ci konstytucyjnych
prowadzi do wnioskéw odmiennych. Z punktu widzenia realizacji podsta-
wowych praw podmiotowych uczestnikéw obrotu prawnego najwazniej-
sze jest bowiem sprawne uzyskanie rozstrzygniecia sprawy. Najbardziej
efektywna forma realizacji prawa do sgdu w sprawach administracyjnych
jest za§ mozliwo$¢ rozpatrywania niektérych spraw w formie orzecznic-
twa reformatoryjnego. Nie zmienia to ogélnej zasady, zgodnie z ktérg
zalatwianie spraw administracyjnych nalezy do kompetencji wtadzy wy-
konawczej. Natomiast przyznanie sgdom administracyjnym okreslonych
uprawnien do wydawania orzeczen reformatoryjnych istotnie wptywa na
zwiekszenie efektywnosci orzekania, a tym samym na podniesienie stan-
dardu prawa do sgdu administracyjnego i pelniejszego urzeczywistnienia
spotecznego poczucia sprawiedliwo$ci. W ich wprowadzeniu w poszerzo-
nym zakresie mozna réwniez upatrywac podstaw lepszej realizacji nakazu
rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki?.

Tlo miedzynarodowe

Podstawowgq zasadg przewidziang w rekomendacji Komitetu Mi-
nistrow Rady Europy w sprawie sgdowej kontroli aktéw administracyj-

2 P, Sarnecki, Komentarz do art. 10 Konstytucji [w:] Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
Krakow 2000, s. 344.

% Zob. m.in. W. Pigtek, A. Skoczylas, Kasacyjny czy merytoryczny..., PiP 2019, 1, s. 24 i nn.

2 M. Kowalski, Prawo do sadu..., op. cit., s. 445.
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nych? jest skutecznos¢ sgdowej kontroli administracji (the effectiveness
of judicial review). Wskazano w niej, ze sgd powinien posiadaé¢ stosowne
kompetencje pozwalajace mu na przywrdcenie stanu zgodnos$ci z prawem
- w szczeg6lnosci uprawnienia pozwalajgce na uchylenie decyzji admini-
stracyjnej i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania przez organ,
zgodnie z wytycznymizawartymiw orzeczeniu sgdowym. W rekomenda-
cji przewidziano przyjecie kasacyjnego modelu orzecznictwa w sprawach
sgdowoadministracyjnych, pomijajac przy tym kwestie ewentualnych
uprawnien reformatoryjnych (tzw. petnego orzekania) sgdu administra-
cyjnego. Ograniczenie sie przez ustawodawstwa krajowe jedynie do usta-
nowienia modelu uprawnien orzeczniczych o charakterze kasacyjnym
nalezy jednak uzna¢ za archaiczny standard minimalny. Nie speinia ono
bowiem wysokich standardéw efektywnej ochrony sgdowoadministra-
cyjnej, aich podnoszenie zmierza w kierunku poszerzania i wzmacniania
uprawnien typu reformatoryjnego?.

Innymi stowy, w systemie Rady Europy dopuszczalne sg dwie kon-
cepcje modelu orzeczniczego sagdow administracyjnych - merytoryczna
i kasacyjna. Obie sg zgodne z wymogami art. 6 Konwencji* oraz wynika-
jacymi z niego wytycznymi case law i soft law. Niemniej model kasacyjny
musi spetnia¢ dodatkowe wymogi, zeby sprosta¢ standardom ochrony
praw jednostki przed sgdem administracyjnym. Rekomendacja w spra-
wie sgdowej kontroli aktow administracyjnych odsyta w tym zakresie do
rekomendacji z 9 wrze$nia 2003 r. w sprawie wykonania decyzji admini-
stracyjnych i sgdowych w dziedzinie prawa administracyjnego®, gdzie
zwraca sie uwage na konieczno$¢ zapewnienia odpowiednich srodkéow
prawnych w celu egzekwowania zgodnosci dziatan podejmowanych przez
organy administracji po wyroku sgdowym. Rekomendacja ta przewiduje
obowiazek wykonywania decyzji administracyjnych przez osoby fizycz-
ne i prawne, jak rowniez obowiazek wykonania wyroku sgdowego przez
organ administracji®*. Prawidtowe wykonanie wyroku w odpowiednim

% Rekomendacja Rec (2004) 20 z 15 grudnia 2004 r. w sprawie sgdowej kontroli aktéw administracyjnych
- Recommendation Rec (2004) 20 of the Committee of Ministers to Member States on judicial review
of administrative acts (tekst dostepny na stronie: www.coe.int).

% M. Kowalski, Prawo do sadu..., s. 439.

7 Buropejska Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnoéci (Dz.U. z 1993 r., nr 61,
poz. 284 — dalej: Konwencja).

2 Recommendation Rec (2003) 16 of the Committee of Minister to Member States on the execution of admin-
istrative and judicial decisions in the field of administrative law (tekst dostepny na stronie www.coe.int).

2 J. Chlebny, Europejskie standardy procedury administracyjnej i sqdowoadministracyjnej [w:] Z. Kmie-
ciak (red.), Postepowanie administracyjne w Europie, Krakdéw 2005, s. 27.
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czasie powinno takze zosta¢ zabezpieczone stosownymi mechanizmami
prawnymi, w szczegllnosci uprawnieniem sagdu administracyjnego do
zastosowania grzywny w celu przymuszenia do wykonania wyroku lub
prawem do wydania nakazu sgdowego (an injunction), czyli orzeczenia
sagdu zawierajgcego nakaz okre$lonego dziatania lub powstrzymywania
sie od podjecia dziatan danego typu (a court order commanding or preven-
ting an action)*®, wraz ze zobowigzaniem organu administracji publicznej
do rozstrzygniecia sprawy w sposob tozsamy ze wskazaniem zawartym
w wyroku sgdu administracyjnego®.

Podobnie jak w systemie Rady Europy kwestia dopuszczalnos$ci wy-
dawania przez sady administracyjne wyrokéw kasacyjnych i reforma-
toryjnych przedstawiata sie do niedawna w systemie prawnym Unii
Europejskiej®. Standardy dotyczace sgdownictwa administracyjnego na-
lezato bowiem przede wszystkim ksztattowaé na podstawie rozumienia
art. 47 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej®, ktérego znaczenie
izakres sg bardzo zblizone do ugruntowanych juz wczeéniej na kanwie art.
6 Konwencji Rady Europy. Sytuacja ta zmienita sie jednak na skutek wy-
dania przez Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej przetomowego
wyroku w sprawie Torubarov, w ktorym TS pierwszy raz wypowiedziat sie
na temat kompetencji orzeczniczych krajowych sgdéw administracyjnych
iich wptywu na skuteczno$¢ prawa unijnego*.

Sprawa, na kanwie ktérej zapadt przedmiotowy wyrok, dotyczyta wnio-
sku ztozonego przez obywatela Federacji Rosyjskiej o ochrone miedzyna-
rodowg na Wegrzech. Decyzja odmawiajaca udzielenia mu ochrony zostata
zaskarzona do Sadu Administracyjnego i Pracy w Peczu, ktory wystapit
z pytaniem prejudycjalnym do TSUE - wskazujac, ze na skutek zmiany
przepisow wegierskie sagdy administracyjne utracity mozliwo$é zmiany

% D. Gut, Merytoryczne orzekanie polskich sgdéw administracyjnych - tendencje rozwojowe, Lublin
2018, s.151. Zob. tez B.A. Garner, Black s Law Dictionary, Tenth Edition, Texas 2014.

31 D. Gut, Merytoryczne orzekanie sqdéw administracyjnych w systemie unijnym (uwagi na tle wyroku TSUE
w sprawie Torubarov) [w:] M. Szewczyk, L. Staniszewska, M. Krus$ (red.) Kierunki rozwoju jurysdykeji
administracyjnej, Warszawa 2022, s. 654.

% M. Kowalski, Miedzynarodowe i europejskie standardy sqdowej kontroli administracji publicznej — stan-
dard regionalny Rady Europy [w:] G. Laszczyca, W. Piatek (red.) System prawa sgdownictwa admini-
stracyjnego. Zagadnienia ogdlne, Warszawa 2023 r., s. 290 i nn.

% Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz.U. UE C 2007, 303, 1 ze zm.). Na ten temat szeroko:
J. Chlebny, Miedzynarodowe i europejskie standardy sqdowej kontroli administracji publicznej — standard
unijny ochrony sqdowej [w:] G. Laszczyca, W. Pigtek (red.) System prawa sgdownictwa administracyj-
nego. Zagadnienia ogdlne, Warszawa 2023, s. 309 i nn.

% D. Gut, Merytoryczne orzekanie sqdéw..., s. 655.
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decyzji dotyczacych ochrony miedzynarodowej. Jedyna konsekwencja
przewidziang przez prawo krajowe w przypadku naruszenia przez admi-
nistracje obowigzku podporzgdkowania sie sentencji i uzasadnieniu wy-
roku stwierdzajgcego niewazno$¢ pierwszej decyzji o oddaleniu wniosku
o udzielenie ochrony miedzynarodowej byto zatem stwierdzenie niewaz-
noéci nowej decyzji administracyjne;j.

W opinii sgdu administracyjnego prawo wegierskie w momencie kiero-
wania pytania prejudycjalnego nie gwarantowato prawa do skutecznego
srodka prawnego ustanowionego w art. 46 ust. 3 dyrektywy 2013/32% i art.
47 KPP. Trybunal, podzielajac to stanowisko, stwierdzit, ze art. 46 ust. 3
dyrektywy 2013/32 w zwigzku z art. 47 KPP nalezy interpretowaé w ten spo-
séb, ze sad ten powinien zmieni¢ decyzje niezgodna z jego wczeSniejszym
wyrokiem i zastgpi¢ jg wtasnym rozstrzygnieciem w sprawie wniosku
o udzielenie ochrony miedzynarodowej, w razie potrzeby odstepujac od
stosowania przepiséw krajowych, ktére zakazujg mu takiego dziatania.

TSUE podkre$lit, ze prawomocne orzeczenia sgdowe musza by¢ wyko-
nywane przez organy administracji publicznej w sposob zgodny z wyro-
kiem sgdu oraz niezwlocznie. Powotujac sie na weze$niejsze orzecznictwo
odsytajace w tym zakresie do dorobku ETPC - stwierdzit, ze prawo do
skutecznego Srodka odwotawczego bytoby iluzoryczne, gdyby porzadek
prawny panstwa cztonkowskiego dopuszczat mozliwo$é, by prawomocne
i wigzace orzeczenie sadu pozostawato bezskuteczne, ze szkodg dla danej
strony. Przewidziane w art. 47 KPP prawo do sagdu obejmuje bowiem swo-
im zakresem takze konieczno$¢ wykonania wyrokéw sadowych. Majac
to na uwadze, TSUE poszedt w swych rozwazaniach dalej — stwierdzajac,
ze jesli prawomocne orzeczenie sagdu administracyjnego nie jest respek-
towane przez organy administracji publicznej, to sagd administracyjny
w przypadku zaskarzenia takiej decyzji jest uprawniony i zobowigzany do
jej zmiany, a wiec do zastgpienia jej wltasnym rozstrzygnieciem. Co wiecej,
sad administracyjny jest do tego zobligowany nawet wéwczas, gdy prawo
krajowe nie przewiduje takiej mozliwosci. Obowigzek ten dotyczy nie tyl-
ko spraw o udzielenie ochrony miedzynarodowej, ale ma zastosowanie we
wszystkich przypadkach stosowania prawa unijnego, wynika to bowiem
z unijnej zasady efektywno$ci oraz z tresci art. 47 KPP. Zasada efektyw-

% Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/32/UE z 26 czerwca 2013 r. w sprawie wspotcze-
snych procedur udzielania i cofania ochrony miedzynarodowej (Dz. Urz. UE L 180, 60), dalej: dyrekty-
wa 2013/32/UE.
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nosci wywodzi sie z zasady skutecznej ochrony sadowoprawnej, zgodnie
z ktorg panstwa cztonkowskie ustanawiajg $rodki niezbedne do zapew-
nienia skutecznej ochrony prawnej w dziedzinach objetych prawem Unii.
Fundamentem tego prawa jest przewidziane w art. 47 KPP prawo do sadu,
w tym do sagdu administracyjnego, ktére musi gwarantowac efektywnosé
procedury, za pomocg ktorej jest realizowane, a tym samym nie moze
uniemozliwia¢ dochodzenia praw ustanowionych w prawie unijnym?3é.

Zgodnie ze stanowiskiem TSUE zawartym w wyroku w sprawie Toru-
barov uprawnienia orzecznicze sgdéw administracyjnych panstw czton-
kowskich Unii Europejskiej powinny obejmowaé mozliwo$é podjecia
orzeczenia merytorycznego w przypadku nierespektowania przez organy
administracji publicznej prawomocnego orzeczenia sgdu na etapie wyko-
nywania wcze$niej zapadtego wyroku sgdu administracyjnego. W sytuacji
gdy organ administracji publicznej po wyroku krajowego sgdu admini-
stracyjnego uchyla sie od wydania decyzji lub wydaje decyzje sprzeczna
z wytycznymi weze$niejszego wyroku sagdu administracyjnego w danej
sprawie, to w przypadku wniesienia skargi na niewykonanie wyroku sad
administracyjny ma uprawnienie do wydania orzeczenia co do istoty spra-
wy, jezeli zawiera ona w sobie element prawa europejskiego®.

Reasumujac: nalezy stwierdzi¢, ze zaro6wno w systemie Rady Europy,
jak i w systemie Unii Europejskiej podejmuje sie dziatania ukierunko-
wane na zwiekszenie efektywnosSci ochrony praw jednostki w procesie
sgdowoadministracyjnym i podniesienie standardéw prawa do sagdu ad-
ministracyjnego - wynikajacych czy to z art. 6 Konwencji, czy z art. 47
KPP - przez zwiekszanie kompetencji sgdéw krajowych do orzekania me-
rytorycznego. Komitet Ministréw Rady Europy rekomenduje w tym za-
kresie wprowadzenie mozliwo$ci wydawania przez sady administracyjne
nakazow sgdowych w przypadku niewykonania przez organy wyrokéw
sgdow administracyjnych. TSUE w najnowszym orzecznictwie wyznacza
natomiast wyzsze standardy — wskazujac, ze sagdy administracyjne w takiej
sytuacji powinny wydaé wyrok merytoryczny, bez wzgledu na to, czy kra-
jowy porzadek prawny przewiduje takie uprawnienie, o ile sprawa zawiera
w sobie element prawa europejskiego.

% N. Péttorak, Efektywnos¢ prawa Unii Europejskiej a polska procedura administracyjna i sqdowoadmini-
stracyjna, ZNSA 2014, 3, s. 40.
51 D. Gut, Merytoryczne orzekanie sqdéw..., op. cit., s. 662.
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Obecnie w poszczegdlnych panstwach europejskich modele orzeczni-
cze poszczegolnych systeméw sagdownictwa administracyjnego sg jednym
znajbardziej zréznicowanych obszaréw. Dostrzegalna jest jednak wyrazna
tendencja do zwiekszania uprawnien reformatoryjnych. Uprawnienia takie
przystuguja - w réznym stopniu - sagdom francuskim, brytyjskim, holender-
skim i szwedzkim, a w Austrii w pewnej kategorii spraw wydanie przez sad
orzeczenia reformatoryjnego co do istoty sprawy jest obligatoryjne.

Whnioski koncowe

Szybkie i skuteczne wykonanie wyroku sgdu administracyjnego wy-
nika przede wszystkim z koniecznos$ci zagwarantowania spotecznego po-
czucia sprawiedliwo$ci. Strony postepowan sgdowoadministracyjnych
majg prawo do uzyskania wyroku, ktéry zostanie szybko wykonany przez
organ, ewentualnie do uzyskania rozstrzygniecia sprawy co do istoty —
woweczas gdy dojrzata ona do rozstrzygniecia i kiedy rozstrzygniecie to jest
uzasadnione z punktu widzenia prostoty i szybkosci postepowania oraz
oszczednosci kosztéw postepowania.

W Polsce uprawnienia orzecznicze w sprawach rozpatrywanych przez
sady administracyjne majg charakter mieszany, cho¢ dominujg te o charak-
terze kasacyjnym. Oznacza to, ze w wiekszosci przypadkow sad administra-
cyjny ma kompetencje do uchylenia wadliwego aktu administracyjnego,
merytoryczne zatatwienie sprawy pozostaje natomiast nadal po stronie
organu administracji publicznej. Funkcjonowanie tego rozwigzania moze
nierzadko prowadzi¢ do negatywnego zjawiska, jakim jest wielokrotne prze-
kazywanie sprawy pomiedzy organem a sgdem — na skutek niewykonywa-
nia lub nienalezytego wykonywania wyrokéw sadéw administracyjnych.
Prowadzi to do wydtuzenia czasu trwania postepowania, godzi w autory-
tet sadu oraz spoteczne poczucie sprawiedliwosci - przez jej odroczenie, co
niewatpliwie przemawia za zwiekszaniem uprawnien reformatoryjnych.
W celu osiggniecia dostrzegalnej zmiany charakteru orzecznictwa — przez
umozliwienie zatatwiania wiekszej liczby spraw w formie orzeczen refor-
matoryjnych - konieczna jest jednak modyfikacja przepiséw o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi takze w sferze prowadzenia postepowania
dowodowego z wlasnej inicjatywy oraz w poszerzonym zakresie. Przyszte
rozwigzania moga by¢ wzorowane na rozwigzaniach austriackich - sady
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administracyjne majg tam bowiem mocne uprawnienia do wydawania orze-
czen reformatoryjnych. Na gruncie art. 130 ust. 4 austriackiej konstytucji
przewidziano sytuacje, w ktorych sgdom administracyjnym pierwszej in-
stancji przyznano uprawnienia do merytorycznego orzekania. W ramach
skarg na decyzje organéw administracjiz powodu ich sprzeczno$ci z prawem
(Bescheidsbeschwerde) w sprawach karnoadministracyjnych wydanie przez
sad orzeczenia reformatoryjnego jest obligatoryjne. Z kolei w pozostatych
sprawach obowigzek wydania przez sad orzeczenia w ramach tzw. peine-
go orzekania wystepuje w sytuacji zaistnienia jednej z dwéch niezaleznych
od siebie przestanek. Sad rozstrzygnie merytorycznie, jezeli stan faktyczny
spraw nie budzi watpliwosci, a takze w sytuacji, gdy samodzielne ustalenie
stanu faktycznego przez sad administracyjny uzasadnione jest wzgledami
szybkosci lub wigze sie ze znaczng oszczednoscig kosztéw. Uprawnienia
do orzekania przez sady administracyjne w pierwszej instancji odnoszg sie
zatem jedynie do orzekania w sprawach ze skarg na decyzje (Bescheidsbe-
schwerde), przy czym dotyczy to rowniez decyzji wydanych w warunkach
uznania administracyjnego. W sytuacji jednak, gdy sad zostat zobligowany
dowydania orzeczenia merytorycznego, nie jest on uprawniony do wydania
orzeczenia o charakterze kasacyjnym. Orzeczenie kasacyjne w sprawie ze
skargina decyzje moze by¢ zatem wydane jedynie w wyjatkowych sytuacjach
- w szczegOlnosci wéwezas, gdy mamy do czynienia ze znaczacymi lukami
w materiale dowodowym, kiedy organ administracji zaniechat przeprowa-
dzenia postepowania dowodowego lub podjat czynnosci, ktére jedynie wnie-
wielkim stopniu przyczynity sie do ustalenia stanu faktycznego sprawy?.
Archaiczny model kasacyjny negatywnie oddziatuje na sfere praw i wol-
nosci jednostki, godzac w jej poczucie sprawiedliwo$ci. Oddziatywanie
w tym zakresie jest na tyle silne, ze rezygnacja z tego rodzaju rozwigzan lub
istotneich ograniczenie staty sie koniecznos$cia. Tego rodzaju tendencja jest
wyraznie dostrzegalna w modelach sagdownictwa administracyjnego funk-
cjonujacych w poszczegblnych panstwach europejskich oraz w podejsciu
regionalnych organizacji wyznaczajacych standardy ochrony praw czto-
wieka, takich jak Rada Europy i Unia Europejska. Komitet Ministréw Rady
Europy rekomenduje w przypadku niewykonania wyroku sadu wprowa-
dzenie mozliwo$ci wydawania nakazow sadowych wigzacych organy; z ko-
lei TSUE w przetomowym wyroku w sprawie Torubarov stwierdzit, ze sady

3 Zob. P. Ostojski, W. Piatek, Kasacyjne orzeczenia austriackich sqdéw administracyjnych, ZNSA 2016, 2,
s. 146.
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administracyjne w takiej sytuacji powinny wyda¢ wyrok merytoryczny
-bezwzgledu nato, czy krajowy porzadek prawny przewiduje takie upraw-
nienie, o ile sprawa zawiera w sobie element prawa europejskiego. Wyrok
ten to niewatpliwy kamien milowy na drodze zwiekszania uprawnien me-
rytorycznych. Swiadezy réwniez o ewolucji w tym kierunku standardéw
kontroli sgdowoadministracyjnej. Pozostaje nadzieja, ze jego nastepstwa
beda rownie spektakularne, jak konsekwencje wyroku TSUE z 13 grudnia
2017 r. w sprawie Soufiane El Hassani przeciwko Ministrowi Spraw Zagra-
nicznych RP ( C-403/16), w ktérym stwierdzono, ze art. 32 ust. 3 kodeksu
wizowego w zwigzku art. 47 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej
nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze naktada on na panstwa cztonkowskie
obowigzek ustanowienia procedury odwotawczej od decyzji o odmowie
wydania wizy - ktérej szczegbétowe zasady nalezg do porzadku prawnego
kazdego panstwa cztonkowskiego -z poszanowaniem zasad réwnowaznosci
i skutecznosci. Procedura ta musi gwarantowacé na pewnym etapie postepo-
wania Srodek odwotawczy do sgdu. Wyrok ten doprowadzit w kréotkim cza-
sie do wigczenia do kognicji sgdowoadministracyjnej (wtasciwosci sgdow
administracyjnych) skarg na decyzje: o odmowie wydania wizy, o cofnieciu
i uniewaznieniu wizy Schengen oraz dziatalnosci konsula w tym zakresie.
Wydaje sie, ze podobna sytuacja moze dotyczy¢ wyroku w sprawie Torubarov
i orzeczen merytorycznych sagdéw administracyjnych.

Abstrakt

W opracowaniu przedstawiono najnowsze tendencje i poglady w analizowanym ob-
szarze oraz podjeto prébe udzielenia odpowiedzi na pytanie, czy obecnie mozliwe jest
zapewnienie odpowiedniego poziomu ochrony praw jednostki - strony postepowania
administracyjnego - bez istotnego zwiekszania uprawnien do merytorycznego orze-
kania przez polskie sady administracyjne. Czy istniejacy w Polsce kasacyjny model
orzecznictwa, pomimo innych usprawnien proceduralnych, nie wyczerpat mozliwo-
Sci szybkiego zatatwiania spraw podmiotéw ubiegajacych sie o ochrone przed sgdem
administracyjnym — bez istotnego przemodelowania kompetencji do orzekania co
do istoty sprawy przez pozostawienie orzeczenia w tym zakresie sedziemu admini-
stracyjnemu, na podstawie pewnej klauzuli generalnej, cho¢by na wzér rozwigzan
austriackich, a nie - jak ma to obecnie miejsce — na podstawie przywotanego art. 145a
§ 1w zw. z § 3 prawa o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.

Stowa kluczowe: prawa cztowieka, standardy europejskie, sgdownictwo admini-
stracyjne, model orzeczniczy sgdownictwa administracyjnego.
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bylych bieglych sadowych

[Reflections on the Status of Former Court Experts]

Abstract

In this article, the author referred to the definition of the notion of an expert (court
expert, ad hoc expert, ad casum expert) and its rights and obligations. She also indi-
cated the form of appointing an expert, including a scientific institute (scientific and
research institute), resulting from the provisions of law. In addition, she presented
her views on the status of former court experts —i.e. people who once held this func-
tion — and also pointed out the differences between an expert and a witness.

Keywords: court expert, ad hoc expert, ad casum expert, scientific institute, scien-
tific and research institute, witness.

Wprowadzenie

Wtasne doswiadczenia skionity autorke do napisania artykutu doty-
czacego bytych biegtych sgdowych. Autorka postawita sobie nastepujace
pytania badawcze:

1) jaki jest status osoby pelnigcej kiedys$ funkcje biegtego, tj. osoby, ktéra

z tej funkcji zostata zwolniona na wtasng prosbe?

2) czy osoba taka - pomimo rezygnacji z pelnienia tej funkcji — dalej ma
obowigzki tej funkcji przypisane?
3) czy prawa i obowigzki biegtego po takiej rezygnacji ustaja?

Odpowiedzi na te pytania autorka udzielita na podstawie analizy przepi-
séw prawa oraz analizy terminu ,biegly”, formy jego powotania oraz praw
i obowigzkéw bieglego. Autorka celowo odniosta sie do szerszego pojecia,
jakim jest ,biegly” - w tym do instytutu naukowego i naukowo-badawczego.

W niniejszym artykule autorka wskazata takze na réznice pomiedzy
biegtym a §wiadkiem.

* Lidia Piotrowska - mgrinz., doktorantka w Akademii Ekonomiczno-Humanistycznej w Warszawie,
prawniczka, rzeczoznawca majagtkowy, biegta sgdowa.
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Pojecie bieglego

Jak stwierdza autorka w wydanej niedawno ksigzce!: ,w polskim sys-
temie prawa wystepuje pewne «rozproszenie legislacyjne» towarzyszace
problemom terminologicznym dotyczacym statusu biegtego sgdowego.
W aktach prawnych spotykamy sie zdwoma pojeciami:

1) «biegly sadowy» («biegli sadowi»),
2) «biegly» («biegli»)”.

Przyjmuje sie, ze ,biegly sadowy” oznacza osobe wpisang na liste bie-
glych prowadzong przez prezesa sgdu okregowego?. Rozporzadzenie Mi-
nistra Sprawiedliwos$ci z 24 stycznia 2005 r. w sprawie biegtych sgdowych3
profesje bieglego sadowego traktuje jako ,,funkcje”. Swiadcza o tym - przy-
pomnijmy - przepisy zawierajgce nastepujace sformutowania:
¢ ,Biegly przed objeciem funkg;ji...”,
¢ ,Prezeszwalnia z funkcji biegtego...”,
¢ ,Prezes moze zwolni¢ z funkcji biegtego...”,
¢ ,zchwilg zwolnienia z funkcji...” itd .4

Nalezy pamietac, ze powyzsze rozporzadzenie dotyczy tylko i wytgcznie
biegtych sadowych.

Majac na uwadze przepisy tego rozporzadzenia, uznaje sie, ze biegly sadowy
jest organem pomocniczym sadu i stanowi instytucje sagdowego prawa pro-
cesowego. Tytulu biegltego sadowego osoba petigca te funkcje moze uzywac
jedynie przy sporzadzaniu opinii dla okre$lonego prawnie kregu podmiotéw.

»Bieglego” z kolei uznaje sie za kategorie szersza. Okreslenie ,bieglty”
dotyczy 0s6b powotywanych przez organ procesowy do wydania w danym
postepowaniu opinii:

4 wpisanych na liste prezesa sgdu okregowego (biegtych sadowych),
4 spoza tej listy, tzw. biegtych ad hoc i biegtych ad casum.
Niektérym podziat ten wydaje sie nieco sztuczny i nie do konica zrozumia-
ly. Jest on zapewne swoistym wyrazem filozofii zaktadajacej pierwszenstwo
osOb wpisanych na liste przed biegtymi ustanawianymi ad hoc czy ad casum®.
Biegtly ad hoc to kazda osoba, o ktérej wiadomo, ze dysponuje odpowiednig
mnkcja biegtego w postepowaniu cywilnym, karnym i administracyjnym, Novae Res,
Gdynia 2022, s. 14.

2 Ibidem.

3 Dz.U.nr15, poz. 133.

4 L. Piotrowska, Biegty sqdowy - funkcja czy zawdd?, ,Europejski Przeglad Prawa i Stosunkéw Miedzy-
narodowych”, 2017, 1(40), s. 53.

5 G. Ott, Komentarz do art. 157 [w:] Prawo o ustroju sadéw powszechnych. Komentarz, red. A. Gérski,
LEX/el. 2013; L. Piotrowska, Biegty sqdowy - funkcja czy zaw6d?, op. cit., s. 54.
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wiedza w danej dziedzinie (specjalnosci). Biegly ad hoc sporzadza opinie do-
raznie, biegly ad casum natomiast sporzadza opinie w konkretnej sprawie.

Bieglym moze by¢ takze instytut naukowy lub naukowo-badawezy. Do-
wod z opinii takiego instytutu stanowi odmiane dowodu z opinii biegtego
bedacego osoba fizyczna®.

Warto$¢é dowodowa opinii sporzadzonych przez biegtego — biegtego
sgdowego, biegtego ad hoc, biegtego ad casum, instytut naukowy lub na-
ukowo-badawczy jest taka sama (réwna).

Reasumujac: ,biegly” to zZrédto dowodowe, ktére dostarcza Srodek do-
wodowy, czyli opinie. Przez ,opinie” nalezy rozumieé orzeczenie specja-
listy na jaki$ temat.

W tym miejscu warto zauwazy¢, ze nie nalezy utozsamiac¢ terminu ,bie-
gly” z terminem ,,$wiadek”, ktérym jest osoba trzecia, moggca spostrzec
poza procesem okolicznos$ci sporne oraz majgce znaczenie dla danej spra-
wy. Trzeba pamietaé, iz obok faktow zewnetrznych przedmiotem zeznan
Swiadka moga by¢ rowniez stany wewnetrzne cztowieka, takie jak: jego
przezycia, reakcje psychiczne, intencje oraz dobra lub zta wiara. Przed-
miotem zeznania powinny by¢ osobiste spostrzezenia swiadka, a nie
jego sady o faktach tworzone w drodze tzw. wnioskowan. Trzeba jednak
zwrocié¢ uwage na fakt, ze zgodnie np. z wyrokiem Sadu Najwyzszego z 25
stycznia 2012 r. sygn. akt VCNP 14/11": ,nie mozna przekreslac z gory przy-
datnosci dowodowej swiadkéw, ktorzy nie bedg relacjonowaé wiasnych
spostrzezen, a[le] jedynie te, ktore ustyszaty od innych oséb (tzw. testes ex
auditu)”, w zwigzku z czym takze tacy Swiadkowie w razie wezwania majg
obowigzek zeznawac przed sadem?.

Ciekawym orzeczeniem w konteks$cie biegtego ad hocjest np. wyrok Sadu
Apelacyjnego w Lublinie z 28 maja 2013 r. o sygn. akt I ACa 124/13, w kt6-
rym Sad stusznie stwierdzit, ze ,osoba majgcazracji posiadania wiadomosci
specjalnych spostrzezenia niedostepne dla innych oséb (np. lekarzleczacy
chorego), powinna by¢ z reguty przestuchana w charakterze swiadka,
a funkcje bieglego nalezy powierzy¢ innej osobie, ktora nie zetkneta sie
poprzednio z faktami istotnymi dla rozstrzygniecia sprawy”°.

6 T. Zyznowski, Komentarz do art. 290 k.p.c. [w:] Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, red.
H. Dolecki, T. Wisniewski, LEX el/2013; M. Siefiko, Komentarz do art. 290 k.p.c. [w:] Kodeks postepowa-
nia cywilnego. Komentarz, red. M. Manowska, LEX/el. 2015.

7 http://www.sn.pl/sites/orzecznictwo/Orzeczenia2/V%20CNP%2014-11-1.pdf.

8 A, Klich, Swiadek w postepowaniu cywilnym, 2017, https:/kdskancelaria.pl/swiadek-w-postepowa-
niu-cywilnym/.

° http:/orzeczenia.lublin.sa.gov.pl/details/$N/153000000000503_I_ACa_000124_2013_Uz_2013-05-28_001.
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Forma powotlania bieglego

Postepowanie dotyczace powotania biegtego wynika z ustawy z 17 li-
stopada 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego!®. Owo postepowanie
doskonale zobrazowata K. Kremens! - schemat nr 1.

Schematnr 1.

Zrodto: K. Kremens, J. Skorupka (red. nauk.), Powotanie biegtego, LEX/el. 2015.

10 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1805 z p6zn. zm.
1 K. Kremens, J. Skorupka (red. nauk.), Powotanie biegtego, LEX/el. 2015.
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Jak wskazuje powyzszy schemat, jednym z punktow tego postepowania
jest wydanie postanowienia o dopuszczeniu dowodu z opinii biegtego (po-
wotaniu bieglego w sprawie — na konkretng okoliczno$¢). W tym punkcie
zwrocono wilasnie szczegdlng uwage na forme powotania biegtego. Ot6z
w postepowaniu cywilnym decyzja o dopuszczeniu dowodu z opinii biegtego
(powotaniu bieglego) nalezy do sadu (art. 278 kodeksu postepowania cywilne-
go). Strony za$ mogg sktada¢ wnioski dotyczace dowodu i bieglego. Sad moze
jednak dopuséci¢ dowdd niewskazany przez strone (art. 232 ww. ustawy).

Forma powotania biegtego (dopuszczenia dowodu z opinii biegtego) ma
postaé postanowienia. Zgodnie bowiem z art. 236 § 1 ww. ustawy ,,w posta-
nowieniu o dopuszczeniu dowodu sad oznaczy $rodek dowodowy i fakty,
ktére maja nim zosta¢ wykazane, a w miare potrzeby i mozliwosci - takze
termin i miejsce przeprowadzenia dowodu”. Na taka samg forme wskazu-
je art. 194 ustawy z 6 czerwca 1997 r. Kodeks postepowania karnego®. Co
prawda kodeks postepowania cywilnego nie wymienia elementéw takiego
postanowienia, ale mozna stwierdzi¢, ze w takim postanowieniu nalezatoby
zawrzec¢ te elementy, ktore wynikajg z kodeksu postepowania karnego, tj.:
1) imie, nazwiskoispecjalnosé biegtego lub biegtych, a w wypadku opinii

instytucji, w razie potrzeby, specjalnos¢ i kwalifikacje oséb, ktére po-

winny wzigé¢ udziat w przeprowadzeniu ekspertyzy;

2) przedmiot i zakres ekspertyzy ze sformutowaniem, w miare potrzeby,
pytan szczegbétowych;

3) termin dostarczenia opinii.

Sad powinien ponadto oznaczy¢, czy opinia biegtego ma by¢ przedsta-
wiona ustnie, czy tez na piSmie.

Nalezy zauwazy¢, Ze nie istnieje wzoér ww. postanowienia. W praktyce
postanowienia te wygladajg wiec réznie. Ponizej dla przyktadu zamieszczo-
no postanowienie jednego z sgdéw o dopuszczeniu dowodu z opinii biegtego
(rys. nr 1) - postanowienie to dotyczy powotania autorki niniejszego arty-
kutu na bieglego z zakresu planowania i zagospodarowania przestrzennego
oraz wyceny nieruchomosci, czyli biegtego o dwoch specjalnosciach.

Z chwilg powotania biegtego rozpoczyna sie wiec wspotpraca biegtego
z organem procesowym.

Do biegtego (biegtych) odnosi sie takze ustawa z 14 czerwca 1960 r. Ko-
deks postepowania administracyjnego®, jednak z tej ustawy nie wynika
forma jego powotania. Ot6zzgodniezart. 84 §1,,gdy w sprawie wymagane

2 Tekst jedn. Dz.U. z 2022 1., poz. 1375.
13 Tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 2000.
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sq wiadomoSci specjalne, organ administracji publicznej moze zwrocié¢
sie do biegtego lub biegtych o wydanie opinii”. Biegty moze by¢ powotany
z urzedu albo na wniosek strony (stron) postepowania.

Rys. nr 1.

Sygnatura akt 1 C

POSTANOWIENIE

Ostroda, dnia 2021 r.

Sad Rejonowy w Ostréodzie | Wydzial Cywilny w nastepujacym skladzie:
Przewodniczacy

po rozpoznaniu w dniu 2021 r. w Ostrodzie

na posiedzeniu niejawnym

sprawy z powddziwa

przeciwko

o zaplate

postanawia
dopuscic dowod z opinii bieglego z zakresu planowania i zagospodarowania
przestrzennego oraz wyceny nieruchomosci na okoliczno$é ustalenia, czy i
ewentualnie w jaki sposob, w wyniku uchwalenia w dniu uchwala
nr planu zagospodarowania przestrzennego
zmianie badZ ograniczeniu ulegla mozliwosc korzystania z dzialki powodéw nr
polozonej w obrebie . KW nr oraz czv w

zwiazku z tym zmniejszyla sie i o ile wartosé tej nieruchomosci.

Zrodto: Materiaty wasne.

Prawa i obowiazki biegltego

Niewatpliwie prawem biegtego (to zbiorcza kategoria opisujaca jego po-
zycje oraz okreslajgca jego uprawnienia) sa:
¢ dostep do akt sprawy (w niezbednym zakresie),
¢ mozliwo$¢ dokonania ogledzin,
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4 uzyskanie wynagrodzenia za swojg prace (za wydanie opinii, za udziat

w rozprawie itd.),

4 zwrot poniesionych kosztow w zwigzku z wydaniem opinii.

W niektérych przypadkach ogledziny dokonywane przez bieglego sa
zarOwno prawem, jak i obowigzkiem (np. w przypadku biegtego sgdowego
w zakresie wyceny nieruchomo$ci, ktory jest rzeczoznawcg majgtkowym).
Prawem biegltego — biegtego sadowego jest takze mozliwo$¢é ztozenia rezy-
gnacji z pelnienia tej funkeji, zgodnie z powotywanym wcze$niej rozpo-
rzadzeniem w sprawie biegtych sgdowych.

Obowigzki biegtego przejrzyscie przedstawia z kolei schemat autor-
ki niniejszego artykutu zawarty w przywotywanej juz publikacji*, ktéry
dla przypomnienia ponownie tu zamieszczamy. Schemat ten co prawda
dotyczy bieglego sgdowego, ale ma zastosowanie zaré6wno do biegtego ad
hoc czy ad casum, jak i do instytutu naukowego lub naukowo-badawczego
(schemat nr2).

Schemat nr 2.

[ Biegly sadowy ]

|

[ Sporzadzanie opinii] [ Udzial w rozprawach }17 Uczestnictwo
‘ ‘ w ogledzinach

[ Studiowanie akt sprawy ]

Ustnych <

swiadkom / stronom

Zadawanie pytan }

"i

Zrédto: L. Piotrowska, Biegly sadowy - funkcja czy zawéd?, ,Europejski Przeglad Prawa i Stosunkow
Miedzynarodowych” 2017, 1(40), s. 53.

“ 1,. Piotrowska, Biegty sqdowy — funkcja czy zawbd?, op. cit., s. 53.
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Jak wynika z powyzszego schematu, do obowigzkéw biegtego nalezy
wiec sporzadzanie opinii pisemnych (gtéwnych, uzupetniajacych, dodat-
kowych) oraz ustnych, w tym udziat w rozprawach. Obowigzkiem biegtego
jest takze ustosunkowanie sie do zgtoszonych uwag, zarzutéw i pytan sadu
lub stron i uczestnikéw postepowania.

W tym miejscu nalezy zwrdci¢ uwage na opinie biegtego. Otéz opi-
nia sporzadzona przez biegtego jest szczegélnym dowodem w spra-
wie i niejednokrotnie przesadza o wartosci dowodéw. W zwigzku
z tym opinia powinna by¢ przygotowywana przez osoby obiektywne
i dysponujgce bogatym doswiadczeniem oraz wiedzg w danej specjal-
nos$ci. Opinia bieglego jest jednak poddawana krytyce stron poste-
powania, ktére mogg ja zwalczaé¢ wszelkimi dostepnymi §rodkami
dowodowymi, jak réwniez moga zadaé¢ powotania innego biegtego
z danej specjalno$ci. Sad z kolei nie jest zwigzany takg opinig i ma obo-
wigzek ocenié jg na réwni z innymi Srodkami dowodowymi w ramach
swobodnej oceny dowodéw. Bezkrytyczne bowiem przyjecie opinii
sporzadzonej przez biegtego stanowitoby dopuszczenie rozstrzygniecia
sprawy przez osobe trzecig, jaka jest osoba biegtego, a nie przez sad orze-
kajacy?®.

Jak wskazata autorka niniejszego artykutu we weze$niejszej publikacji
- na tych samych tamach'® - dowédY, jakim jest opinia biegtego, podlega
takiej samej ocenie sadu, jak pozostaty materiat dowodowy zgromadzony
w danej sprawie. Z uwagi jednak na specyficzno$¢ opinii jej ocena stano-
wi ocene wartoSci zawartego w niej rozumowania. Kontrola sagdu doko-
nywana jest zatem z punktu widzenia zasad logicznego rozumowania,
stopnia zaufania do wiedzy biegtego sagdowego sporzadzajacego opinie,
fachowosci, rzetelno$ciilogicznos$ci. Kryteriami oceny opinii biegtych sg
w szczegdblnosci:
¢ zgodno$¢ z zasadami logiki i wiedzy powszechnej,

4 poziom wiedzy biegtego,

15 W. Siedlecki, Z. Swieboda, Postepowanie cywilne - zarys wyktadu, Warszawa 2001, s. 226 i nn.

16 1. Piotrowska, Szczegétowa analiza stanu prawnego i stanu faktycznego nieruchomosci jako fundament
opinii biegtego sqdowego w sprawie z zakresu planowania i zagospodarowania przestrzennego, ,Europej-
ski Przeglad Prawa i Stosunkéw Miedzynarodowych” 2017, 2(41), s. 48.

T W postepowaniu sgdowym udowodnienie faktéw, z ktérych wywodzone sg skutki prawne w postaci
zasadnosci lub bezzasadnoéci roszczenia, wymaga skorzystania przez strone z odpowiednich $rod-
kéw dowodowych. Podstawowym dowodem wykorzystywanym w ramach wszelkich postepowan sg
dokumenty” (M. Opiela, Dowody w postepowaniu sqgdowym, ,Miesiecznik Ubezpieczeniowy” 2013, 9,
s.19).
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¢ podstawy teoretyczne opinii,

¢ sposéb motywowania,

4 stopien staranno$ci wyrazonych w niej wnioskow?.

Prawa i obowiazki bieglego sa zatem zwigzane z wykonywang funkcja.

Status bylego bieglego sadowego

Przez ,bytego biegtego sgdowego” autorka rozumie osobe, ktéra w ka-
rierze zawodowej pelnita te funkcje, ale z niej zrezygnowata - i w konse-
kwencjizostata skre$lona z listy prezesa sgdu okregowego. W tym miejscu
nalezy zwrocié¢ uwage, ze zgodnie z art. 6 § 1 przywotywanego juz wezeséniej
rozporzadzenia w sprawie biegltych sgdowych ,prezes zwalnia z funkcji
bieglego na jego prosbe”.

W trakcie petnienia funkcji bieglty sadowy byt tzw. uczestnikiem poste-
powania sgdowego. Wystepowat jako ekspert ustanowiony przez prezesa
sadu okregowego bieglym sgdowym i powotanym w konkretnej sprawie
(na konkretng okolicznos$¢) do sporzadzenia opinii.

Tak jak status osoby pelnigcej funkcje biegtego sadowego jest zrozumiaty,
tak status bytego biegtego sadowego w praktyce powoduje wiele watpliwosci
- sady podchodza do tego tematu w sposéb zréznicowany. Pierwsza watpli-
wos¢ dotyczy tego, czy bytemu biegtemu sgdowemu mozna zleci¢ opinie
uzupetniajacg. W ocenie autorki niniejszego artykutu nie. W tym miejscu
nalezy zwréci¢ uwage na przepis art. 286 kodeksu postepowania cywilnego,
zgodnie z ktorym ,,sad moze zazgdaé ustnego lub pisemnego uzupeinienia
opinii lub jej wyjasnienia, a takze dodatkowej opinii od tych samych lub
innych biegtych”. Z powyzszego wynika, ze sagd moze zleci¢ biegtemu spo-
rzadzenie opinii uzupetniajgcej badz wyjasnien do opinii gtéwnej (podsta-
wowej) —i tu nalezy zwrdci¢ uwage na stowo ,,biegtemu”. Osoba, ktéra byta
kiedys biegtym sgdowym, nie jest dalej bieglym. W zwigzku z tym nie moze
sporzadza¢ ani opinii uzupetniajacych, ani wyjaénien (a co za tym idzie nie
przyjmuje nowych zlecen z sgdu). W trakcie petnienia tej funkcji osoba ta
byta do tego zobowigzana. Po zaprzestaniu wykonywania tej funkecji juz nie
ma takich obowigzkéw. Nie ma takze praw przypisanych biegtemu, o kto-
rych mowa powyzej (s. 108 inn.). Nalezy zauwazy¢, ze bieglym sgdowym nie
zostaje sie przeciez na cate zycie, leczjest sie ustanowionym na okres kaden-

18 Wyrok Sagdu Apelacyjnego w Katowicach z 7 lutego 2013 r., sygn. akt V ACa 668/12.
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cji. Po zaprzestaniu tej funkcji (skresleniu z listy prezesa sgdu okregowego
na wlasng prosbe badz wykresleniu ,,z urzedu”) biegly sadowy nie staje sie
automatycznie innym biegtym, np. biegtym ad hoc.

W ocenie autorki niniejszego artykutu nie bez powodu w ww. przepisie
znalazto sie stowo ,lub”. Autorka przeanalizowata wiec szczegoétowo éw
przepis (schemat nr 3).

Schemat nr 3.

Sad moze zazada¢ ustnego lub pisemnego uzupelnienia opinii lub jej

wyjasnienia, a takze dodatkowej opinii od tych samych lub innych bieglych

L Sad moze przyjaé
Sad moze zazada¢ sporzadzenia opinii e e
uzupelniajacej (pisemnej lub ustnej) G
przez tego samego bieglego (o ile nadal e
jest biegtym)
Sad moze zazadaé wyjasnien do v
sporzadzonej opinii (pisemnych lub Sad moze zazada¢ sporzadzenia opinii
ustnych) przez tego samego bieglego uzupelniajacej (pisemnej lub ustnej)
(o ile nadal jest bieglym) przez innego biegltego (np. w sytuacji,

gdy poprzedni biegly zrezygnowat
Sad moze zazada¢ sporzadzenia z tej funkcji)

dodatkowej opinii przez tego samego

bieglego (o ile nadal jest biegtym) Sad moze zazada¢ sporzadzenia

wyjasnien (pisemnych lub ustnych)
przez innego bieglego (np. w sytuacji,
gdy poprzedni biegly zrezygnowat
z tej funkcji)

Sad moze zazadac¢ sporzadzenia opinii
dodatkowej przez innego biegltego
(np. w sytuacji, gdy poprzedni biegly
zrezygnowat z tej funkcji)

Zrodto: Opracowanie wtasne na podstawie analizy art. 286 kodeksu postepowania cywilnego.

W sytuacji dotyczacej osoby, ktéra zaprzestata pelnienia funkcji biegte-
go sadowego, sad moze oceni¢ opinie dotychczas przez nig sporzadzone
(opinie sporzadzone w trakcie wykonywania tej funkcji - opinie gtéw-
ng i opinie uzupeliniajgce) i przyja¢ je jako wiarygodny dowdd w sprawie
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badz, jesli powstang co do tego watpliwosci, sad moze zleci¢ sporzgdzenie
opinii uzupetniajacej lub wyjasnien - a takze opinii dodatkowej - inne-
mu biegtemu. Na pierwszy rzut oka wydaje sie, ze opinie uzupetniajaca
lub wyjasnienia moégitby sporzadzié¢ tylko ten biegty sadowy, ktéry byt
autorem opinii pierwotnej. Opinia uzupeiniajgca moze by¢ zwigzana
z okoliczno$cia, na ktorg byta sporzadzana opinia gtéwna, ale moze takze
stanowi¢ nowe uzupetnienie sprawy. Obydwie opinie moze sporzadzié
inny biegly. To samo dotyczy wyja$nien. Gdyby byto inaczej, stowa ,,od
tych samych biegtych” znalaztyby sie jednak w innym miejscu tego prze-
pisu, co w konsekwencji stanowitoby o tym, ze opinie uzupeiniajacg i wy-
jas$nienia sporzadzatby tylko ten sam biegty.

Na marginesie warto zwrdci¢ uwage na to, co wskazano w komentarzu
do art. 286 kodeksu postepowania cywilnego®. Otézzgodnie z nim obecne
rozwigzania dotyczgce usuniecia wadliwos$ci opinii majg na celu doprecy-
zowanie i poszerzenie dotychczasowego rozwigzania przez:
zadanie wyja$nienia opinii niezaleznie od jego formy,
wyrazne wskazanie mozliwo$ci uzupetnienia niekompletnej opinii,
wyjasnienieiuzupemienie opinii, ktére moze mieé forme nie tylko ustna,
wprowadzenie dodatkowej opinii w przypadku ekspertyzy instytutu.
Ponadto nalezy wskazaé, ze biegly powinien by¢ wezwany na posie-
dzenie sagdu wtedy, gdy miat zlecone opracowanie opinii pisemnej. Sad
ma obowigzek w razie potrzeby zazada¢ od bieglego wyjasnien ustnych
i umozliwi¢ stronom zadawanie odpowiednich pytan (zob. wyrok Sadu
Najwyzszego z14 lipca 1964 r. sygn. akt I PR 192/62, OSNPG 1964, nr 12, poz.
88)%. Zarzgdzenia sgdu w tych sprawach sg dla biegtego wigzace. W tym
miejscu nalezy podkreéli¢, ze powyzsze dotyczy biegtego (a nie bytego
biegtego - biegtego sgdowego).

Co do opinii dodatkowej, to przepis nie wskazuje jej formy - tak jak ma
to miejsce w przypadku opinii uzupeiniajgcej i wyjasnien. Majac jednak
nauwadze przepis stanowigcy o tym, ze sad powinien oznaczy¢, czy opinia
ma by¢ przedstawiona ustnie, czy tez na piSmie - mozna stwierdzié, ze
opinia dodatkowa takze moze by¢ ztozona ustnie badz pisemnie.

W ocenie autorki niniejszego artykutu stowo ,lub” mozna rozumieé
réwniez w ten sposob, ze sad moze zlecié sporzadzenie opinii temu same-

L 2R 2R 2R 2

19 K. Flaga-Gieruszynska, Komentarz do art. 290 k.p.c. [w:] Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz,
red. A. Zielinski, K. Flaga-Gieruszynska, Legalis/el. 2017.

% https://sip.lex.pl/orzeczenia-i-pisma-urzedowe/orzeczenia-sadow/i-pr-192-62-wyrok-sadu-najwy-
75zeg0-520264623.



114 | Rozwazania na temat statusu bylych biegtych sadowych
Lidia Piotrowska

mu i innemu biegtemu (np. moze dokonac tzw. konfrontacji biegtych).
Stowo ,lub” oznacza przeciez ,to lub to” oraz ,toito”.

Uzupelnienie opinii przez tego samego lub innego biegtego moze wiec
nastgpi¢ w sytuacji, gdy opinia w ocenie sagdu jest niepeina, jej tresé¢ budzi
watpliwosci, ewentualnie w innym zakresie nie zadowala sgdu, a manka-
mentéw tych i watpliwo$ci nie zdota sie usungé w toku ustnych wyjasnien
sktadanych przez biegtego na rozprawie. Powyzsze takze dotyczy biegtego,
a nie bytego biegtego — biegtego sgdowego.

W tym miejscu nalezy ponadto zauwazy¢, ze osoba, ktora kiedy$ byta
biegtym sagdowym, moze by¢ np. biegtym ad hoc, ale - w ocenie autorki
niniejszego artykutu - nie w tej samej sprawie i nie na te sama okoliczno$¢,
na ktoéra sporzadzata opinie, bedac bieglym sgdowym. Nie moze by¢ bo-
wiem takiej sytuacji, ze osoba powotana jako biegty ad hoc odnosi sie do
swojej opinii sporzadzonej w trakcie wykonywania funkcji biegtego sado-
wego (nie moze takze odnosi¢ sie do uwag, pytan i zarzutéw powstatych do
tej opinii). Odniesienie sie do uwag, pytan i zarzutéw zgtoszonych do opi-
nii sporzadzonych przez taka osobe (powstatych w trakcie wykonywania
tej funkcji, ale przekazanych przez sad tej osobie po ustaniu ww. funkcji
badzZ powstatych juz po ustaniu tej funkcji) nie jest wiec jej obowigzkiem.
Osoba, ktéra niejest juz biegtym sgdowym, nie powinna sporzadzaé pism,
w ktérych odnosi sie do uwag, pytan i zarzutow powstatych do jej opi-
nii (powinna to zrobi¢ podczas pelnienia funkcji). Opinia uzupeiniajgca
oraz wyja$nienia (w tym odpowiedz na uwagi, pytania i zarzuty stron
oraz sgdu) s przeciez $cisle zwigzane z opinig gldéwng (podstawows), jaka
sporzadzit biegty - bieglty sadowy.

Osoba bedgaca kiedy$ biegltym - bieglym sgdowym nie uczestniczy
tez w rozprawach (nie wydaje opinii ustnych) po zaprzestaniu tej funk-
cji. Nie mozna wiec wzywa¢ takiej osoby na rozprawy celem wydania
opinii ustnej (w stosunku do opinii gtbwnej) oraz celem udzielania od-
powiedzi na pytania stron i sgdu co do sporzadzonej opinii. Nie mozna
rowniez wzywaé takiej osoby do wskazywania przyczyn, z jakich nie
moze uczestniczyé w rozprawach - przyczyny takie wynikajg bowiem
wprost z przepiséw prawa. Za odmowe ztozenia opinii uzupetniajacej
lub wyjaénien, a takze za odmowe uczestnictwa w rozprawie nie mozna
wiec kara¢ takiej osoby grzywna. Ot6z zgodnie z art. 287 k.p.c. ,,za nie-
usprawiedliwione niestawiennictwo, za nieuzasadniong odmowe zto-
zenia przyrzeczenia lub opinii albo za nieusprawiedliwione opéznienie



EPPiSM nr3/2023/67 | 115
www.eppism.ewspa.edu.pl

zlozenia opinii sad skaze biegtego na grzywne”. Powyzsze dotyczy jed-
nak osoby bedacej biegtym, a nie osoby, ktéra kiedys$ te funkcje petnita
(bytego biegtego). Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze w ww. przepisie
jest m.in. mowa o opinii i dotyczacym jej opdznieniu — w ocenie za$ au-
torki niniejszego artykutu wyjasnienia, odpowiedzZ na uwagi, pytania
izarzuty nie sg opinig.

Nalezy ponadto pamietaé, ze gdy osoba bedaca biegtym sgdowym otrzy-
mata zlecenie z sgdu na sporzadzenie opinii i przed uptywem czasu na jej
wykonanie (przed jej sporzadzeniem i wystaniem do sgdu) zrezygnowata
z tej funkcji, jej obowigzkiem jest pomimo to opinie sporzadzié i zreali-
zowa¢ postanowienie sagdu (w takiej sytuacji opinia bedzie sporzadzona
przez bieglego sagdowego, ale przekazana do sagdu po ztozeniu rezygnacji
z tej funkcji).

Warto ponadto zwrécié uwage, ze prawem i obowigzkiem takiej oso-
by, przy powolywaniu jej ponownie na biegtego (np. na biegtego ad hoc)
w innej sprawie i na inng okoliczno$¢, jest wykazanie przeszkody, ktéra
uniemozliwia jej wydanie opinii - stanowi o tym art. 280 kodeksu poste-
powania cywilnego, zgodnie z ktérym ,0osoba wyznaczona na biegtego
moze nie przyjac¢ wtozonego na nig obowigzku z przyczyn, jakie upraw-
niajg Swiadka do odmowy zeznan, a ponadto z powodu przeszkody, ktora
uniemozliwia jej wydanie opinii”. Je$li dana osoba zrezygnowata z pet-
nienia funkcji biegtego sadowego (a miata do tego prawo), zrobita to zja-
kichs$ powodoéw, np. z uwagi na nowe zobowigzania zawodowe, ktérych
nie da sie pogodzi¢ z pelnieniem ww. funkcji, badz sytuacje zdrowotna.
Rodzajem takiej przeszkody bedzie zatem niemozno$¢ sporzadzenia opi-
nii z uwagi np. na inne zobowigzania zawodowe.

Dodajmy, ze nie mozna prowadzi¢ sprawy sadowej kosztem osoby, kto-
ra pehita funkcje biegtego sgdowego, ale z niej zrezygnowata. To strony
postepowania sgdowego ponoszg jego koszty i z chwilg podjecia decyzji
o ztozeniu pozwu do sadu powinny miec¢ to na uwadze. Nie mozna wiec
zmuszac osoby, ktora peinita funkcje biegtego sagdowego, do dalszego reali-
zowania obowigzkéw przypisanych do tej funkeji tylko dlatego, aby strony
postepowania nie ponosity kosztéw zwigzanych z opinig czy wyjasnienia-
mi innego, kolejnego biegtego.

W tym miejscu warto rowniez zauwazy¢, ze istniejg takie przepisy,
zgodnie z ktérymi nie mozna odméwié pelnienia funkcji biegtego sado-
wego. Takim przepisem jest art. 174 ust. 4 i 5 ustawy z 21 sierpnia 1997 r.
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o gospodarce nieruchomosciami®. Ot6z artykut ten stanowi, ze ,,biegtych
sadowych z zakresu szacowania nieruchomosci powotuje sie lub ustanawia
sposréd osob posiadajacych uprawnienia zawodowe w zakresie szacowania
nieruchomodéci [...]. Rzeczoznawca majgtkowy nie moze odmoéwié petnie-
nia funkcji biegltego sadowego”. Z powyzszego wynika zatem, ze biegtym
sgdowym w zakresie szacowania (wyceny) nieruchomos$ci moze by¢ tylko
i wytacznie osoba bedaca rzeczoznawcg majgtkowym. Osoba taka moze
samodzielnie zgltosié¢ swojg kandydature na bieglego sgdowego (ztozy¢
wniosek do prezesa sgdu okregowego) albo moze zostaé przez prezesa sgdu
okregowego powotana do peinienia tej funkcji, tj. wpisana na liste - czego
zgodnie z ww. artykutem ustawy odmoéwié nie moze, choé¢ zgodnie z rozpo-
rzadzeniem w sprawie biegltych sgdowych moze z tej funkcji zrezygnowac.
Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze w tym przepisie jest mowa wytgcznie
o biegtych sadowych (nie o biegltych ad hoc czy ad casum). W ocenie autorki
niniejszego artykutu z przepisu tego nalezy ponadto wywiesé, ze dotyczy
on tzw. czynnych rzeczoznawcoé6w majatkowych - czynnych zawodowo,
tj. korzystajacych z uprawnien nadanych im ww. ustawg. Osoba, ktora
ma uprawnienia zawodowe rzeczoznawcy majatkowego, ale w praktyce
ich nie uzywa, badz osoba, ktéra zaprzestata ich uzywania, nie miesci sie
w zakresie powyzszego przepisu. Posiadanie uprawnien zawodowych nie
$wiadczy o tym, ze dana osoba ma obowigzek ich uzywania (w rzeczywi-
stoSci moze wykonywac inng prace lub inny zawdd).

Jest ponadto niewatpliwe, Ze osoby, ktora kiedy$ byta biegtym sado-
wym, nie mozna powotaé¢ na Swiadka na okoliczno$¢ odniesienia sie do
uwag, pytan i zarzutéw zgltoszonych do opinii, ztozenia wyjasnien czy
sporzadzenia opinii uzupetniajgcej. Nalezy zauwazy¢, ze opinig biegtego
jest wytgcznie opinia sporzgdzona przez osobe wyznaczong przez sad (lub
organ prowadzacy postepowanie przygotowawcze) - zob. uzasadnienie do
wyroku Sadu Najwyzszego z 10 grudnia 1998 r., I CKN 922/97%2. Swiadek
nie moze wiec sporzadza¢ opinii - czy to gtéwnych (podstawowych), czy
tez uzupetniajgcych - oraz nie moze sporzadzaé wyjasnien do opinii. Sad
Najwyzszy w przywotywanym wyroku podnidst réwniez, ze szczegdlny
charakter opinii biegltego uniemozliwia zastgpienie jej inng czynnos$cig
dowodowg (np. przestuchaniem $wiadka). Poglad taki zaprezentowat

2 Tekstjedn. Dz.U.z2021r., poz. 1899.
2 https://sip.lex.pl/orzeczenia-i-pisma-urzedowe/orzeczenia-sadow/i-ckn-922-97-wyrok-sadu-najwyz-
szego-520144450.
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takze Sad Apelacyjny w Warszawie w wyroku z 8 stycznia 2018 r., sygn.
akt VI AGa 9/18%; stwierdzit w nim, Ze wspomniana substytucja jest nie-
dozwolona, gdyz zupeinie odwrotny jest cel dowodu z zeznan $wiadka
- ten stuzy ustaleniu faktéw - od celu dowodu z opinii biegtego, ktérego
powotuje sie w kwestiach wymagajgcych wiadomosci specjalnych (a nie
celem stwierdzenia faktéw). Kumulacja rdl biegtego i Swiadka jest wiec
niedopuszczalna, stad tez biegtly, ktory ztozyt opinie w danej sprawie (na
dang okoliczno$é), nie powinien by¢é przestuchany w niej jako $wiadek, bo
czynitojego uprzednig opinie bezuzyteczng?. Kumulacja nie dotyczy tutaj
tylko sytuacji, w ktérej osoba petnigca funkcje biegtego zostaje powotana
na $wiadka, ale i takiej, w ktérej osoba bedaca tzw. bylym biegtym sado-
wym zostaje powotana na §wiadka. Jednym z kryteridéw rozgraniczenia
roli swiadka od funkcji biegtego jest posiadanie wiedzy fachowej przez bie-
glego w interesujacej sad dziedzinie, a zarazem jej brak u §wiadka. Poglad
ten reprezentujg R. BrunsiA. Zenhdusern®. Nie mozna jednak wykluczy¢,
ze $wiadkiem - w znaczeniu faktycznym - jakiej$ okoliczno$ci dotyczacej
przyszlej sprawy zostanie osoba majgca wiedze specjalistyczng (fachows),
ktoéra spostrzegta dany fakt tylko dzieki tej wiedzy. Sytuacja taka bedzie
miata miejsce wtedy, gdy przyktadowo lekarz odbierajacy pordd spostrze-
ze, dzieki swej wiedzy zawodowej i doSwiadczeniu, Ze dziecko zylto jeszcze
w momencie urodzenia®.

Powyzsze rozwazania oparte na przepisie art. 286 kodeksu postepowa-
nia cywilnego sg tozsame z tymi opartymi na przepisie art. 201 kodeksu
postepowania karnego, zgodnie z ktérym ,,jezeli opinia jest niepeina lub
niejasna albo gdy zachodzi sprzeczno$¢ w samej opinii lub miedzy rézny-
mi opiniami w tej samej sprawie, mozna wezwaé ponownie tych samych
biegtych lub powota¢ innych”.

W tym miejscu nalezy odnie$¢ sie takze do art. 200 § 3 k.p.k. - stano-
wigcego, ze ,,0soby, ktore braty udziat w wydaniu opinii, moga by¢, w razie
potrzeby, przestuchiwane w charakterze biegtych, a osoby, ktéore uczestni-
czyly tylko w badaniach - w charakterze §wiadkéw”. Ot6z autorka niniej-
szego artykutu spotkata sie z takim pogladem jednego z sagdéw, zgodnie

» http://orzeczenia.waw.sa.gov.pl/regulations/$N/154500000003003_VI_AGa_000009_2018_Uz_2018-
01-08_002.

% https://www.ebos.pl/zdaniem-sedziego/5112-biegly-jako-swiadek.html.

% R. Bruns, Zivilprozessrecht. Eine systematische Darstellung, Berlin-Frankfurt am Main 1958, s. 309;
A. Zenhdusern, Der Zeugenbeweis im Zivilprocess, Keller Verlag edition 1959, s. 38.

% K. Knoppek, Rozgraniczenie dowodu z zeznan swiadkéw i dowodu z opinii biegtego w postepowaniu cy-
wilnym, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1984, 4, s. 122.
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z ktorym byty bieglty sadowy to osoba biorgca udziat w wydaniu opinii,
o ktérej mowa w ww. przepisie. W ocenie autorki jest to rozumowanie
btedne. Kodeks postepowania karnego nie traktuje biegtego jako ww. oso-
by, o czym $§wiadczy np. tre$é¢ art. 200 § 2 pkt1i2, odrézniajacy biegtego od
0s0b, ktore uczestniczyty w przeprowadzeniu ekspertyzy. Poza tym nalezy
podkreslié, ze bieglty nie bierze udziatu w wydaniu opinii (ekspertyzy),
lecz ja sporzadza - jest jej autorem. Byty biegly sgdowy to wiec nie osoba
biorgca udziat w wydaniu opinii. Gdyby tak byto, to byty biegty sadowy
bytby powotany na biegtego jako osoba biorgca udziat w wydaniu opinii,
czyli byty biegly sadowy statby sie biegtym w sprawie opinii przez siebie
sporzadzonej.

Ustawa ta postuguje sie takze terminem ,specjalista”, ktéry w ocenie
autorki niniejszego artykutu takze jest traktowany odrebnie, tj. biegty to
nie specjalista, a specjalista to nie biegly. Potwierdza to tytut rozdziatu 22
k.p.k. (,Biegli, thumacze, specjalisci”).

Wart uwagi jest takze art. 195 k.p.k., zgodnie z ktérym ,do petnienia
czynnoSci biegtego jest obowigzany nie tylko biegty sadowy, lecz takze kazda
osoba, o ktorej wiadomo, ze ma odpowiednig wiedze w danej dziedzinie”.
Wynika stad bowiem, Ze biegty to nie tylko biegty sadowy, lecz takze biegty
ad hoc czy ad casum, o czym mowa na wstepie niniejszego opracowania.
Z powyzszego nie ptynie jednak wniosek, ze kazda osoba ma obowigzek by¢
bieglym - w tym ta, ktéra zrezygnowata z funkeji biegltego sadowego.

Autorka spotkata sie rowniez ze stanowiskiem sgdu, zgodnie z kto6-
rym osoba pelnigca kiedy$ funkcje biegtego sagdowego jest dalej biegtym
w sprawie - pomimo ze z tej funkcji zostata zwolniona na wtasng prosbe.
Takie stanowisko budzi watpliwo$ci autorki. To tak, jakby np. stwier-
dzi¢, ze sedzia nie moze odej$¢ w stan spoczynku albo przenie$é sie do in-
nego sadu przed zakonczeniem sprawy, ktérg prowadzi, albo stwierdzi¢,
ze adwokat /radca prawny nie moze wypowiedzie¢ klientowi pelnomoc-
nictwa do reprezentacji w sadzie przed zakoniczeniem sprawy. Nie mozna
traktowaé bytego biegtego sagdowego jako osoby w dalszym ciggu bedacej
biegltym -jedynie z uwagi na to, ze postepowanie sgdowe, w ktérym taka
osoba wydata opinie, toczy sie dalej.
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Konkluzje

Jak wiadomo pelnienie funkcji biegtego wymaga nie tylko bezstronno-
$ci, staranno$ci, rzetelno$cii terminowosci, ale rOwniez odpowiedzialno-
Sci. Biegly powinien ponadto budzi¢ zaufanie zaréwno sadu, jak i stron
oraz uczestnikéw postepowania.

Jak wskazuje powyzsza analiza, dowdd z opinii bieglego ma szczegolny
charakterzuwaginato, ze niestuzy ustalaniu okoliczno$ci faktycznych, lecz
stuzyichocenie przezpryzmat tzw. wiadomoscispecjalnych, za ktéreuznaje
sie ;,wiadomosci przekraczajgce ogdlnie dostepng w danym spoteczenstwie
wiedze wzakresie okre$lonej dziedziny?. Miernikiem jest wiec poziom wie-
dzy cztowieka o odpowiednim wyksztatceniu, doSwiadczeniu zyciowym
izasobie wiedzy og6lnej®. ,Wiadomosci specjalne” to zatem te wiadomosci
iumiejetnosci, ktére wykraczaja poza przecietne i praktyczne®. Przyjmuje
sie przy tym, ze o posiadaniu ,wiadomosci specjalnych” nie decyduje -
przypomnijmy - posiadane przez dang osobg formalne wyksztatcenie, lecz
odpowiednia wiedza w danej dziedzinie”*°.

Dowod w sprawie w postaci opinii sporzadzonej przez biegtego jest do-
wodem dopuszczonym postanowieniem sgdu. Postanowienie sgdu doty-
czy wiec nie tylko dowodu w postaci opinii, ale tez konkretnego biegtego,
ktory te opinie jest zobowigzany sporzadzi¢. Powyzszy obowigzek dotyczy
jednak tylko i wylgcznie osoby powotanej na te funkcje. Nie dotyczy zas
osoby, ktéra juz tej funkcji nie pelni (np. zostata z niej zwolniona na wiasng
prosbe). Tak zwany byty biegly sadowy nie ma wiec obowigzkéw wobec
sadu - miat je w trakcie wykonywania funkcji. Nie mozna wiec zgda¢ od
osoby, ktéra byta biegtym sgdowym, ani sporzadzania opinii uzupeiniaja-
cych, udzielania odpowiedzi na uwagi, pytaniaizarzuty stron postepowa-
nia, udziatlu w rozprawach, ani tez sporzadzania dodatkowych opinii. Nie
mozna takze powotywaé takiej osoby na biegtego ad hoc / ad casum - po to,
aby wykonata powyzsze w tej samej sprawie / na te samg okoliczno$¢. Taka
osoba biegtym sgdowym juz nie jest —inie staje sie zautomatu np. biegtym
ad hoc czy biegtym ad casum. Nie uczestniczy wiec juz ona w danej sprawie
jako tzw. uczestnik postepowania (uczestniczyta wtedy, kiedy rzeczong

21 T. Tomaszewski, Dowod z opinii biegtego w procesie karnym, Krakéw 1998, s. 48.

% Wyrok SN z 15 kwietnia 1976 r., sygn. akt IT KR 48/76, OSNKW 1976, nr 10-11, poz. 133.

» Wyrok SN z 23 listopada 1982 r., sygn. akt IT KR 186/82, OSNPG 1983, nr 5, poz. 59.

% S. Waltos, Proces karny - zarys systemu, Warszawa 2009, s. 383; L. Piotrowska, Biegty sqdowy - funkcja
czy zawdd?, op. cit., s. 50.
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funkcje petnita). Nalezy podkresli¢, ze bieglym nie zostaje sie na cale zy-
cie, lecz jest sie nim badZ przez okre$long prawnie kadencje, badz jest sie
nim doraznie. To samo dotyczy udziatu w rozprawach. Nalezy pamietac¢,
ze kazda osoba wezwana do sadu musi zosta¢ wezwana w jakim$ charak-
terze (np. w charakterze biegltego sgdowego, biegltego ad hoc, biegtego ad
casum itd.). Nie mozna wiec wzywac osoby, ktéra byta biegtym sgdowym
i zobowigzywac jej do obowigzkowego stawiennictwa na rozprawie (jako
biegtego), gdzie oczekuje sie od niej udzielania wyjasnien oraz odpowiedzi
na uwagi, pytania i zastrzezenia sagdu oraz stron postepowania — dotycza-
cych sporzadzonej przez nig wezeéniej (jako bieglego sadowego) opinii.

Powyzsze uwagi dotyczg rowniez instytutu naukowego lub naukowo-
-badawczego, ktory zostat powotany w sprawie na konkretng okoliczno$é
i wykonuje obowigzki biegtego podczas petnienia tej funkcji. Instytut taki
nie staje sie bieglym na zawsze (tj. na caly okres swego istnienia).

Reasumujac: osoba petnigca kiedys funkcje biegtego sadowego moze by¢
powotana np. nabiegtego ad hoc, ale w innej sprawie i na inng okoliczno$¢ niz
ta, ktorej dotyczyta wydana przez nig opinia jako bieglego sagdowego (analo-
gicznie jest w przypadku powotania bytego biegltego sadowego na swiadka:
biegly sadowy moze by¢ Swiadkiem, ale nie w tej sprawie, w ktorej wydawat
opinie). Jesli jednak dana osoba nie moze przyjaé na siebie tej funkcji, powin-
na zglosi¢ do sgdu przeszkody uniemozliwiajace jej bycie biegtym ad hoc itd.

W razie rezygnacji biegtego z funkcji i skreslenia go z listy biegltych
nalezy sie zgodzié, Zze nie ma obowigzku sporzadzania opinii - poza dokon-
czeniem dotychczas zleconych. Nie ma tez przeszkdd, by taka osoba mogta
by¢ powotana w sprawie jednorazowo jako biegty ad hoc - trudno znalez¢é
tu ograniczenia normatywne. Moze tez jednak odméwié przyjecia tej roli
i sporzadzenia opinii jako biegty ad hoc (art. 280 § 1 k.p.c.).

Abstrakt

W niniejszym artykule autorka odniosta sie do definicji pojecia biegty (biegly sa-
dowy, biegty ad hoc, biegly ad casum) oraz do jego praw i obowigzkéw. Wskazata
ponadto na forme powotania biegtego, w tym instytutu naukowego (instytutu na-
ukowo-badawczego), wynikajgca z przepiséw prawa. Ponadto przedstawita wtasne
poglady na temat statusu bytych biegtych sadowych - czyli oséb, ktére kiedy$ te
funkcje petnity — a takze wskazata na réznice pomiedzy biegtym a Swiadkiem.
Stowa kluczowe: biegty sgdowy, biegty ad hoc, biegty ad casum, instytut naukowy,
instytut naukowo-badawczy, $wiadek.
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Abstrakt

Problem bezpieczenstwa Rzeczypospolitej Polskiej w XXI wieku narasta z racji nie-
bywatego rozwoju nauki i techniki. Postep cywilizacyjny prowadzi do zagrozen, ta-
kich jak postepujaca agresja czy kleski zywiotowe. W wyniku dziatalnosci cztowie-
ka dochodzi do systematycznego zanieczyszczania wod i powietrza. Podstawowym
zadaniem wtadzy publicznej i jej organdéw — w szczegdlnosci wtadzy wykonawczej,
zaréwno administracji rzadowej, jak i samorzadowej, stuzb, inspekc;ji i strazy - jest
zapewnienie obywatelom poziomu bezpieczenstwa umozliwiajacego rozwoj spote-
czenstwa i jego instytucji. Celem artykutu jest przedstawienie roli wybranych stuzb
mundurowych w zapewnieniu bezpieczenstwa Rzeczypospolitej Polskie;j.

Stowa kluczowe: bezpieczenstwo, stuzby mundurowe, obywatel, panstwo.

The issue of the concept of safety

The term security - especially in relation to the state - has evolved over
many centuries, especially in recent years. Due to the changes taking place
in the international arena at the turn of the 1980s and 1990s, there was a
revolution in the perception of threats. At the same time, the importance
of state security, which began to be combined with non-military security,
has increased. For this reason, the following types of security have been
distinguished: ecological security, economic security, energy security,
information security and social security.!

* Ewa Jakubiak - PhD, University of Lomza; ORCID 0000-0002-7849-2880.
** Przemystaw Przybylski - PhD, Institute Copernicanum in Torun; ORCID 0000-0003-0923-2409.

I P. Siemigtkowski, P. Tomaszewski, Obszar, problematyka i interdyscyplinarno$¢ badan nad bezpie-
czenstwa w polskim dyskursie naukowym [The area, issues and interdisciplinary nature of security
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Therefore, safety means no threats and peace of mind. These issues are
the subject of analysis in a number of scientific disciplines. Regardless of
the field in which it is analysed, it will always concern values such as sur-
vival, cohesion, sovereignty and development. The protection of life and
property should be guaranteed to every citizen by the state. The state is a
well-established organisation of modern societies, which are characterised
by a high degree of organisation.? The meaning of the existence of the state
is the welfare of its citizens, both in the individual and social context. The
literature indicates that “the starting point in shaping the state isa human
being as a social being, who strives to meet material and spiritual needs
connects with other people, creating social groups both informal (family,
tribe, nation) and formalised (political parties, states, international organi-
sations).”® The most general definition reveals that it refers to the state of
equilibrium achieved in relation to internal threats to the state. In a broad
sense, it refers to the protection of human life and health, in a slightly nar-
rower sense, it coversinternal, universal and systemic security. M. Lisiecki
believes that internal security means “a state of equilibrium achieved in
relation to threats within the system.”S. Zalewski defines this concept as
follows: “internal security can be identified with the stable and harmonious
functioning of state structures.” In a similar way, the analysed concept is
understood by J. Symonides, indicating: “internal security is a state of sta-
bility and internal balance (state structures).”® It should be noted that the
subject of security is not only the territorial structure (the area of the state

research in the Polish scientific discourse] [in:] Z. Polcikiewicz, P. Siemigtkowski, P. Tomaszewski
(ed.), Wspotczesne wyzwania polityki bezpieczenstwa panstwa [Contemporary challenges of the state
security policy], Torun 2019, p. 9. See M. Jurgilewicz, Rola podmiotdéw uprawnionych do uzycia lub
wykorzystania srodkéw przymusu bezposredniego i broni palnej w ochronie bezpieczenstwa i po-
rzadku publicznego [The role of entities authorized to use or use means of direct coercion and firearms
in the protection of public safety and order], Siedlce 2017. M.. Jurgilewicz, Legal safety of the Republic of
Poland, ,Journal of Security and Sustainability Issues” 2020, 9(3), March, pp. 869-875.

2 B. Szmulik M. Zmigrodzki, Wprowadzenie do nauki o paiistwie i polityce [Introduction to the science
of the state and politics], Lublin 2007, p. 23.

3 J. Krukowski, Wstep do nauki o panstwie i prawie [Introduction to the study of the state and law],
Lublin 2004, p. 14.

4 M. Lisiecki, Zarzadzanie bezpieczenistwem publicznym [Public safety management], Warszawa 2011,
p. 28.

5 S. Zalewski, Bezpieczenstwo wewnetrzne RP w dobie cztonkostwa w NATO [Internal security of the Re-
public of Poland in the era of NATO membership] [in:] Miedzynarodowe i wewnetrzne aspekty cztonko-
stwa Polski w NATO [International and internal aspects of Poland’s membership in NATO], W. Fehler,
J. Tymanowski (ed.), Torun 2000, p. 70.

6 J. Symonides, Problemy pokoju i bezpieczenstwa miedzynarodowego we wspoiczesnym $wiecie [Pro-
blems of peace and international security in the contemporary world], Wroctaw 1984, p. 45.
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or commune) but also man and various human communities. The type and
component of internal security is public security, which primarily concerns
the protection of health, life and property of citizens. Public security also
includes national assets, as well as the sovereignty and system of the state.”

The concept of public security can be defined as follows: “all social con-
ditions and facilities, protecting citizens from life-threatening phenomena
and health of citizensand economic losses.”® A. Misiuk defines the discussed
concept as: “no threats to the functioning of a state organisation and the
implementation of its interests, enabling its normal, free development.”®

Public order, on the other hand, is based on the exclusion of exceeding
the existing rules related to the use of public places by citizens. Public
order is “a normal, free of disturbances, course of collective life based on
the norms regulating the behaviour of people. At the same time, the con-
sequences for collective life may not always be associated with a specific
offence. Public peace, on the other hand, means the state of mental bal-
ance of people.”®®

In general, it can be stated that the concepts of security and public peace
refer to the lack of any threats in the life of the community. In many cases,
the concepts of public security and public order come together and over-
lap. This applies to situations in which maintaining public order is asso-
ciated with human activities. At that time, ensuring public order is also
ensuring security. However, in situations where there are threats caused
by natural forces (e.g. floods, fires), both discussed concepts do not find
common ground, because the indicated threats arise independently of the
will and actions of human beings."

Legislative, executive and judicial authorities shall be responsible for
the performance of tasks related to the provision of security and public
order to citizens. The Police are responsible for the direct protection of
the goods in question.

7 J. Gierszewski, Bezpieczenstwo wewnetrzne Zarys systemu [Internal security. System outline], War-

szawa 2013, p. 16.

M. Lisiecki, op. cit., p. 36.

A. Misiuk, Instytucjonalny system bezpieczenstwa wewnetrznego [Institutional system of internal

security], Warszawa 2013, p. 18.

10 J. Dmowski, J. Jabtoriska-Bonca, Ochrona, pomoc i obstuga prawna [Protection, assistance and legal
services], wyd. uczelniane Battyckiej Wyzszej Szkoty Humanistycznej, Koszalin 2000, p. 145.

1T, Cylkowski, Rola Policji w systemie bezpieczenstwa wewnetrznego [The role of the Police in the system
of internal security], ,Kultura Bezpieczenstwa. Nauka-Praktyka-Refleksje” [Security Culture. Scien-
ce-Practice-Reflections] 2015, 20, pp. 131 and 132.
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State security structure

One of the basic responsibilities of public administration is to ensure
security in every meaning of the word. Typically, in a broad context, these
tasks are carried out by uniformed services. It should be emphasised that
the history of these services, which are part of the administration of sec-
urity and public order, dates back to the times of ancient states, although
it can be stated that already within the primary communities, actions
were taken to guarantee that the leaders ensured the security and order
of the members of the community. However, these were not activities
carried out by specialised units, but rather by members of the community,
who were able to resist specific threats. Therefore, it is possible to risk the
statement that the history of security administration and public order,
and uniformed services analysed as part of the administration, isinextric-
ably related to the history of the state and the formation of universally
applicable law. Any state that fulfils its basic obligation to ensure security
and public order should have not only military forces but also specialised
bodies and services influencing this security and public order.

According to historical sources concerning the shaping of security ad-
ministration, public order and uniformed services, this obligation was
implemented in various forms and through various legal solutions over
the shaping of various types of countries.

Analysing the genesis of uniformed services, it is worth referring to
the meaning of the term service. This term comes from the concept of
serve, which is understood in the context of dedication to work, ideas
and good."* According to the dictionary definition, the term service means
“work in a state office, publicinstitution, army, etc.,” while official means
“work in an office, institution, army.”** In traditional legal literature,
the service is identified with the attitude of a person towards the state
and was understood in the context of the implementation of statutory
obligations.?

2 Status stuzb mundurowych i funkcjonariuszy w nich zatrudnionych — OpenLEX [Status of uniformed
services and their officers - OpenLEX].

13 P, Wojtunik, Pojecie, zZrddta i przedmiot prawa stosunkéw stuzbowych [The concept, sources and sub-
ject of the law of business relations], PBW 2013, 8 (5), p. 202.

“ E. Sobol (ed.), Stownik jezyka polskiego [Dictionary of Polish language], Warszawa 2005, p. 933.

15 W, Jaskiewicz, Stosunki stuzbowe w administracji [Office relations in administration], Warsaw—Po-
znan 1969, p. 13.
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In a broad perspective, the service of the state was divided into
honorary, professional and forced service.’* Contract and private law
services were also distinguished. The professional service includ-
ed people who professionally fulfilled the state’s qualifications. The
honorary service included persons who performed various functionsin
the authorities free of charge. Forced service is, for example, universal
military service.

In the literature, there is also the concept of “uniformed service”. In
accordance with the provisions of the Act 0£21.12.1978 on badges and uni-
forms,” uniform means “clothing, or parts thereof, used to indicate be-
longing to a specific organisational unit or performing specific functions
or service.”

The uniform is also an expression of social authority and respect. In
addition, it allows the identification of membership in individual units. It
should be pointed out that in practice, aswell asin the literature, the term
military services is often used interchangeably with the term uniformed
services. According to the dictionary definition, militarisation means “the
introduction in an entity of organisational rules such as in the army,*®or-
ganisation of institutions in accordance with military discipline.”

In the opinion of M. Liwo, the uniformed services should include public
entities that were organised on the model of the army, and at the same
time, which pursue statutory objectives of a specific type, in the field of
order and security.?

A broad approach to the term uniformed services was also presented by
W. Maciejko, M. Rojewskiand A. Sutawko-Karetko. These authorsinclud-
ed in the category of uniformed services:

4 “State Protection Service,
¢ The Police.

4 Armed Forces,

4 State security agencies,

16 T, Kuczynski [in:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (ed.), System prawa administracyjnego
[Administrative Law System], p. 3

7 Journal of Laws, 2016, item 38.

18 J. Bralczyk, Stownik 100 tysiecy potrzebnych stéw [Dictionary of 100 thousand words needed], War-
szawa 2005, p. 1007.

9 M. Banko (ed.), Stownik jezyka polskiego [Dictionary of Polish Language |, vol. 6, Warszawa 2007,
p. 476.

20 M. Liwo, Stuzby mundurowe jako kategoria jezyka prawniczego [Uniformed services as a category of
legal language], PPP 2015, 2, p. 20.
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The Border Guard,

the State Fire Brigade,

The Customs Service,

Prison Service,

Municipal guards,

The State Hunting Guard,

Forestry Guard,

The State Fishing Guard,

National Park Guard

Railway Security Guard

Road Transport Inspection,

Marshal’s Guard and the Military Police.”*

The named authors believe that the concept of “uniformed services”
applies to all formations that perform their tasksin a uniformed manner.
At the same time, they do not distinguish between state and non-state for-
mations, considering uniforms as the only qualifying criterion.

However, some authors propose a narrower understanding of the ana-
lysed concept. K. Stawik believes that the group of uniformed services
should include only: Police, Border Guard, Prison Service, State Protection
Service, Military Police, Secret Services, Marshal’s Guard, Road Transport
Inspection and State Fire Service.?

Aspart of the security system, system solutions are also developed that
are appropriate to individual types of threats. In this context, it is very im-
portant to ensure health safety, also in terms of assistance in the event of
injuries, accidents, or other events that endanger human health and life.
It should be emphasised that the task of the state is to take medical actions
in relation to people who are in a state of sudden threat to life or health.
The main entity that implements pre-hospital assistance is the system of
integrated medical rescue system,? which consists of the National Rescue,
Firefighting System and the State Medical Rescue System. This system is
complemented by crisis management (Fig. 1).

L 2R 2B 2K 2 2R 2R 2R 2R 2R 2B 2R 2

2 W. Maciejko, M. Rojewski, A. Sutawko-Karetko, Prawo administracyjne. Zarys wyktadu czesci szcze-
golnej [Administrative Law. Outline of the lecture of the special part], Warszawa 2011, p. 133.

2 K. Stawik, Zarys systemu prawa policyjnego [Outline of the police law system], Warszawa 2011,
pp. 46-169.

5 K, Jarostawska-Kolman, D Slezak, P. Zuratynski, K. Krzyzanowski, A Kalis, System Panstwowego Ra-
townictwa Medycznego w Polsce [System of the State Medical Rescue in Poland], ,Zeszyty Naukowe
SGSP” 2016, 4(60), p. 168.
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Figure 1. Relationship between systems providing public security

National Rescue and Fire Emergency medical
Extinguishing System services

Public Safety

Crisis Management System

Source: own study.

The assumption of the State Medical Rescue System is, as already indi-
cated, providing assistance in the event of a sudden threat to health or life.
It should be pointed out that in practice if the aid is granted too late, there
is virtually no chance of survival. Safe transport under the care of quali-
fied personnel gives you the chance to stabilize and maintain your basic
vital functions. At the same time, it is often necessary to implement rescue
procedures, including fluid therapy, anti-shock treatment or pharmaco-
logical treatment. Further medical assistance is provided to the patient
in the hospital emergency department, which is also a unit of the State
Medical Rescue System. By definition, the system unit administrator is
obliged to ensure the readiness of people and other resources, including,
above all, medical rescue teams, including air medical rescue teams and
hospital emergency departments.?

The State Medical Rescue Service was standardised on the basis of the
provisions of the Act of 8 September 2006. The provisions of the Act intro-
duced the same standards for personnel and equipment. Article 36 record-
ed: The emergency medical team is equipped with a specialised means
of sanitary transport, meeting the technical and quality characteristics
specified in the Polish Standards transposing the European harmonised
standards.”” In addition, the emergency medical teams were divided as
follows:

% Act of 8 September 2006 on State Medical Rescue (consolidated text Journal Of Laws of 2022, item 1720).

% M. Zaremba, M. Pietrzyk, M. Gaca, Dwuosobowe zespoty ratownictwa medycznego - rozsqdny kompro-
mis [Two-person medical rescue teams — a reasonable compromise]. ,Na Ratunek” [To the Rescue] 2012, 2,
p. 13.
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¢ “Team «S» — a specialised team consisting of at least three persons au-
thorised to perform medical rescue activities, such as: a system doctor
and a system nurse or a medical rescuer,

¢ Team «P» — a basic team consisting of two people with qualifications
enabling the performance of medical rescue operations. This team has
a means of sanitary transport, but it is not clear who should manage
it. However, it is not forbidden to employ an additional person to the
team as a driver, for economic reasons this function is performed si-
multaneously by one of the two rescuers.?”

If no person in the rescue team is in possession of a category B driving

license, the driver must be employed.? The provisions of the Act also

provide for the organisational deployment of emergency medical teams.

It is primarily about ensuring certain parameters of the time of arrival of

the rescue team at the place of the event, from the moment of accepting

the notification. The arrangement of the assemblies should be as follows:

4 “themedian travel time-on a monthly basis-is not more than 8 minu-
tes in the city over 10 thousand inhabitants and 15 minutes outside the
city over 10 thousand inhabitants,

4 the third quarter of the travel time — on a monthly basis - is not gre-
ater than 12 minutes in the city of more than 10 thousand inhabitants
and 20 minutes outside the city of more than 10 thousand inhabitants,

4 the maximum travel time may not be longer than 15 minutes in the city
of more than 10 thousand inhabitants and 20 minutes outside the city
of more than 10 thousand Inhabitants.”?

Hospital emergency departments (SOR) in Poland have been established

since the end 0f 1999. At that time, the “Integrated Medical Rescue” pro-

gramme was introduced.

In practice, they were usually transformed into emergency rooms func-
tioning at that time. The project assumes that there will be about 278 res-
cue units nationwide.® In hospital emergency departments, it is necessary
to create conditions for the admission of a life-threatening patient from
the emergency team. The victim is therefore subjected to the necessary

% Tbidem.

7 L. Brongel, Ztota godzina - czas zycia, czas émierci [Golden Hour - time of life, time of death], Wydaw-
nictwo Medyczne, Krakéow 2007, p. 23.

% System Action Plan of State Emergency Medical Services.

» %, Szarpak, Organizacja ratownictwa medycznego w Polsce [Organization of medical rescue in Po-
land], Promotor, Warszawa 2012, p. 54.
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diagnostics and treatment.*® Within the structure of an emergency room,
a ZRM (Emergency Service) may also function, but in practice, they are
usually separate units.®! The main purpose of an Emergency Service is
primarily to remain at constant disposal to perform emergency medical
activities, directly at the site of the event, which caused a state of sudden
threat to life or health in the area where it occurred, and then to transport
the victim to the trauma centre or the nearest emergency room. An im-
portant assumption is that the ambulance should reach the scene in the
shortest possible time, mainly thanks to constant radio communication
with the Emergency Notification Centre (CPR).

Trauma centres were established in 2009%2. Due to the increasing num-
ber of accidents, there was a need to ensure the continuity of diagnostic
and therapeutic procedures, including ensuring the provision of supplies
to those who suffered multiple and multi-organ injuries in one accredited
centres. Trauma centres are centres that cooperate with State Medical
Rescue System. They secure “in terms of health services, a population of
not less than 1 million inhabitants, inhabiting an area allowing to reach
the centre from the place of the incident within 1.5 hours.”33

In order to ensure the continuity of rescue operations, a rescue noti-
fication system has also been set up. Its main task is primarily to receive
reports of a dangerous event, but also:
¢ dispensing of rescue forces,
¢ monitoring and coordination of rescue operations.*

In the voivodships, the tasks of the emergency notification system are
carried out by the Emergency Notification Centre and the Voivodship
Emergency Notification Centres (WCPR). Emergency numbers are also
handled by the National Fire Service and the Police. Emergency Notifi-
cation Centres are primarily responsible for the circulation of informa-
tion. Their area of activity includes at least one poviat or a city with poviat
rights.

% L. Brongel, Ztota godzina - czas zycia, czas $mierci [Golden Hour - time of life, time of death], op. cit.,
p- 32.

3 The possibility of such a solution was introduced by the Act of 30 August 1991 on health care institu-
tions. Journal of Laws no. 91, item 408, now the Act of 15 April 2011 on medical activities (Journal of
Laws of 2011 no. 112, item 654).

% Regulation of the Minister of Health of 18 June 2010 on the trauma centre, 0J 1994 no. 118, item 803.

3 Article 39b, point 1 u.o. P.R.M.

3 Article 14a, point 1 of the Act of 24 August 1991 on fire protection (consolidated text Journal of Laws
2022, item 1557).
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Voivodeship Emergency Notification Centres are units that coordinate

rescue operations in a given voivodeship. The main reason for their cre-
ation was the establishment of a structure that would increase the organi-
sational efficiency of system units and the implementation of procedures
that concern the circulation of information about events and procedures
in the field of procedures coordination in the field of medical rescue oper-
ations. The Voivodeship Emergency Notification Centres must therefore
have information that includes:
rescue entities operating in the area of a given voivodeship,
available resources,
staff training,
operational readiness to undertake rescue operations.
The Voivodeship Emergency Notification Centresalso handleemergency
callsthat have been reported under the number 112 in a given voivodeship.
It also provides for the exchange of information (in real-time) between
the Emergency Medical Coordinator and the State Fire Brigade and the
Emergency Notification Centre dispatchers. In order to integrate rescue
operationsin practice, the positions of medical dispatchers and doctors of
medical emergency coordinators were combined with the positions of the
Police and the State Fire Service.*

The second part of the State Medical Rescue System is the National Res-
cue and Firefighting System. Its organisational and conceptual assump-
tions were presented in 1993. At that time, the need to use the powers held
in order to integrate the potential of various institutions and services to
support the activities carried out by the State Fire Service under the pro-
visions of the Acts of 24 August 1991 “On fire protection®® “and “State Fire
Service” was emphasised.®” The National Rescue and Firefighting System
was established on 1 January 1995. The National Rescue and Firefighting
System is an integral part of the national security system, while its activ-
ities focus primarily on the area of rescue and civil protection belonging
to this system. Its task is to protect against threatsin the area of universal
safety and to organise actions aimed at removing the effects of technical

L R 2R 2R 2

% J. Czapla, Medycyna ratunkowa - szczegdlny obszar dziatania administracji publicznej [Rescue medicine
—aspecial area of public administration activity| [in:] Ochrona zdrowia w regionie. Aspekty organizacy-
jne i prawne [Health care in the region. Organisational and legal aspects], ed. A. Fraczkiewicz-Wron-
ka. AE, Katowice 2005, pp. 262 and 263.

% Fire Protection Act of 24 August 1991 (Journal of Laws of 2022, item 1557, as amended).

5 Fire Protection Act...
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failures and natural disasters. The basic assumption on which the con-

struction of the National Rescue and Firefighting System was based was

to create a coherent and uniform system of interrelated rescue entities in

such a way that effective rescue actions could be taken. The following tasks

were set before it:

“the unification of command and control of all rescue operations,

standardisation of equipment, training and communication system,

increasing the effectiveness of rescue operations,

reduction of direct and indirect losses caused by destructive events,

optimal use of existing equipment,

cooperation with international rescue organisations in activities car-

ried out around the world,

¢ unification of the organisational and legal structure of the rescue
service.”*8

Many of the proposed solutions were included in the provisions of the
Act of 26 April 2007.*° However, the lack of financial resources was an ob-
stacle to the implementation of a comprehensive rescue system, although
efforts were still being made to integrate the activities of different rescue
services into one system. It also sought toimplement other services to the
National Firefighting and Rescue System, including, above all, medical
services. The entire system was to be subordinated to the Minister of the
Interior, thanks to which it would be possible to integrate rescue oper-
ations and at the same time eliminate conflicts of competence. Therefore,
in 1997, the provisions of the PSP Act were also supplemented with a med-
ical rescue. After 2000, medical rescue teams began to operate in many
Fire Brigade facilities.

Currently, itisassumed that the rescue measures taken should be adapt-
ed to the specificity of a given event. The organisation of rescue operations
requires modification and simplification of procedures.

The National Fire Service, which also includes Volunteer Fire Service
teams, can be considered as the foundation of the rescue system. In the
case of Poland, the history of the Fire Service is not long and amounts
to 31 years. This is a time comparable to the history of democratisation
in our country and, at the same time, the creation of a national security
system. The transformation covering many aspects also concerned fire

¢
¢
¢
¢
¢
¢

3 Przeglad Pozarniczy” [Fire Review] 1993, 8, p. 7.
¥ The Crisis Management Act of 26 April 2007 (Journal of Laws of 2022, item 503).
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protection. The construction of a rescue structure that would be capable
of effectively responding to new types of threats was associated with the
need to make a complete metamorphosis of fire brigades. The first pro-
fessional fire brigade units in Poland started operating in 1836.%° In times
closer to ours, professional firefighter formations functioned in the per-
iod of the Second Polish Republic. The first legal act that established the
Fire Brigade was the Act of 13 March 1934 on protection against fires and
other disasters.*

The provisions of the Act allowed for the separation of generic fire brig-
ades and ambulances - forced, voluntary, professional and private. At the
same time, municipalities with a population of more than 40,000 were
obliged to appoint fire brigades. They were subordinate to the Minister of
the Interior, who, using the model statutes and regulations, standardised
both official functions and degrees. Patterns of uniforms and badges have
also been defined by means of a regulation. The requirements that were
imposed on Firefighters were strictly defined. Among others, they were:
impeccable past, Polish citizenship, military service performed, or profes-
sional preparation. Service in private and professional guards was paid,
while in voluntary and forced guards - free, but municipalities provided
the opportunity to participate in training. In addition, the municipalities
were obliged to provide equipment that would be used in rescue oper-
ations. The creation of fire-fighting structures has become one of the civic
duties.

Another modification of the Fire Brigade took place on 4 February 1950.
The provisions of the Act on Fire Protection and Organization have also
been introduced.*? The General Headquarters of the Fire Service was also
established as a central and state body, whose task was to supervise fire
protection of fire brigades and fire emergency services. Professional, com-
pulsory and voluntary fire brigades were subordinated to provincial and
poviat commands. Particular importance was given to technical issues
in order to ensure a smooth intervention during the rescue operation.
Fire prevention and fire training were also appreciated. Also in the fifties,

“ Opowie$¢ o warszawskich strazakach. Z okazji 125-lecia Stotecznej Strazy Pozarnej [A story about
Warszawa firemen. On the occasion of the 125th anniversary of Warszawa Fire Service], ed. E. Burzyn-
ski, Warszawa 1961, p. 41.

4 B, Starzec, Instytucje zabezpieczajqce [Security institutions] [in:] Instytucje bezpieczenstwa narodowe-
go [National security institutions], ed. M. Pazdzior, B. Szmulik, Warszawa 2012, p. 251.

“ The Act of 4 February 1950 on fire protection and its organization (Journal of Laws of 4 February 1950
no. 41, item as amended).
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research work was initiated, and therefore the Scientific and Research
Centre for Fire Protection was established.*

The described law of 1950 was modified several times in connection
with organisational and systemic changes. In 1960,* the supervision over
the Chief Commander of the Fire Service was taken over by the Minister
of the Interior and fire brigades benefited from legal protection similar to
that benefited by state employees. The organisation of district fire brig-
ades and provincial headquarters was also changed. This was due to the
administrative reform introduced at that time.* Counties were abolished
and 49 new voivodships were created. On 12 May 1975, a law on fire pro-
tection was passed,* which, in connection with the decree on the service
of fire officers of 27 December 1974% and administrative acts, shaped the
organisation of fire protection for a period of several years.* Due to the
introduction of a two-stage administrative division, the areaisation of
commands was also introduced. District commands were dissolved and
municipal fire brigades were established in their place, which were then
transformed into district commands.

The current organisational model of professional fire brigades is regu-
lated by legal acts on fire protection®® and the State Fire Service,* the
implemented solutions have allowed for the implementation of modern
firefighting structures.

The next service is the Police, it is the basis of the public security sub-
system, it is a uniformed and armed formation that serves the society,
designed to protect security and public order.* The Act of 6 April 1990
on the Police defines the basic tasks that this formation performs: the
protection of life and health of people and property against unlawful
attacks violating these goods, as well as the protection of public safe-

4 E. Przytuska, A. Wojcik, Od btedéw i wypaczen po matq stabilizacje [From errors and distortions to a lit-
tle stabilization], ,Przeglad Pozarniczy”, wyd. jubileuszowe 1912-2022 [,,Fire Review” Jubilee Edition],
p. 23.

44 The Act of 13 April 1960 on fire protection (Journal of Laws of 13 April 1960 no. 20, item as amended).

4 The Act of 28 May 1975 on the two-stage administrative division of the State and amending the Act on
National Councils (Journal of Laws of 1975 no. 16, item as amended)

4 Act of 12 June 1975 on fire protection (Journal of Laws of 1975 no. 20, item as amended)

47 Decree of 27 December 1974 on the service of fire-fighters (Journal of Laws of 1974 no. 50, item as
amended).

48 W. Gotebiowski, My Oficerowie pozarnictwa [We Fire Officers|. Szkota. Niepowtarzalny rocznik SOP
[School. The unique year of SOP], Warszawa 2014, p. 84.

49 The Act of 24 August 1991 on fire protection (Journal of Laws of 2022, item as amended).

% The Act of 24 August 1991 on the State Fire Service (Journal of Laws of 2022, item as amended).

5t Act of 6 April 1990 on the Police (consolidated text, Journal Of Laws of 2022, item 1488).
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ty and order, including ensuring peace in public places and in public
transport, in road traffic and in waters intended for general use.> The
next function that the Police perform is to organise activities aimed at
preventing the commission of crimes and offences. The police belong
to the institutions that carry out protective tasks of the non-military
subsystem of the Republic of Poland, as well as tasks related to defence
preparations.

In times of crisis and war, i.e. in conditions of threat to the security of
the state. This unit is headed by the Police Commander in Chief, who is
appointed by the Prime Minister. The lower levels are the Metropolitan
Police Commander, Commander of the Police stations, district command-
ers, and chiefs of police stations.

The Border Guard in the Republic of Poland is a unitary, uniformed
and armed formation, designed to protect the state border.> Since 1 May
2004, the Border Guard has had a significantly increased responsibility
for the security not only of the borders of the Polish state but also, to a
limited extent, of the entire united Europe.>* This formation, in accord-
ance with the Act, includes the protection of the state border, organi-
sation and control of border traffic. In addition, the Border Guard is
responsible for ensuring security in international communication and
public order within the territorial scope of the border crossing and also
in the border area. The Border Guard supervises the operation of Polish
maritime areas, but also the protection of the state border in the airspace
of the Republic of Poland.

The municipal guard is a self-governing, uniformed formation, estab-
lished to protect public order in the city or commune. The Border Guard
fulfilsits tasks with respect for the dignity and rights of citizens, fulfilling
a servile role towards the local community. The basic tasks include: pro-
tecting peace and order in public places, as well as supervising order and
controlling road traffic to the extent specified in the provisions of road
traffic law. Provides assistance in the removal of technical failures and
local threats. In matters of the protection of the internal security of the
state and its constitutional order, the Internal Security Agency (ABW) is
of fundamental importance. Although it should be noted that each state

2 Ibidem.

% B. Wiéniewski, J. Profiko, Ogniwa ochronne panstwa [State protection links], Akademia Obrony Na-
rodowej, Warszawa 2003, p. 49.

5 The Border Guard Act of 12 October 1990 (consolidated text Journal of Laws of 2022, item 1115).
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institution should be equipped with the qualifications to identify and de-
fine specific threats at its level.

Pursuant to Article 5. The Act on the Internal Security Agency and the
Foreign Intelligence Agency includes among the current tasks of the Inter-
nal Security Agency: recognising, preventing and combating threatsto the
security of the state and its constitutional order, and in particular to the
sovereignty and international position of independence and inviolability
of its territory. The Internal Security Agency recognises, prevents and
detects crimes, including terrorism, violations of state secrecy and other
crimes affecting the security of the state.

To sum up, ensuring security and public order are tasks that are carried
out by most public administration bodies. These activities are associated
with the prevention of threats as well as their overcoming. Many services,
formationsand institutions form the state security system. Police and Bor-
der Guard, for example, play an important role in this system. It depends
on their cooperation and independent actions whether the society will
feel safe in the state. Ensuring public security is one of the most important
responsibilities of the state, which establishes appropriate organisational
structures for this task.%

Abstract

The issue of the security of the Republic of Poland in the 21st century is increasing
due to the incredible growth in science and technology. Civilisation progress leads
to dangers such as aggression or natural disasters. As a result of human activity,
there is systematic pollution of water and air. The basic task of the public authority
and its bodies, in particular the executive, both government and local government
administration, services, inspections and guards is to provide citizens with a level
of security enabling the development of the society and its institutions. The aim of
the article is to present the role of selected uniformed services in ensuring the sec-
urity of the Republic of Poland.

Keywords: security, uniformed services, citizen, state.
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cooperation in the Pomeranian Voivodeship], Pomorski Urzad Wojewddzki, Gdynia 2007, p. 94.
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Abstrakt

W artykule podjeto temat polityki klimatycznej UE jako polityki regionalnie rele-
wantnej, majac na celu pokazanie, ze zmiany klimatu powinny by¢ postrzegane réw-
niez jako kwestia regionalna. Opisano wysitki podejmowane przez wtadze regionalne
w obszarze tagodzenia zmian klimatu, wraz z przyktadami konkretnych dziatan. Au-
torka podkresla znaczenie podwojnej roli regionéw jako realizatoréw i kreatoréw po-
lityk klimatycznych, wskazujac podstawy prawne dla takich dziatan w ramach prawa
krajowego i unijnego. Na koniec szczegdtowo zbadano wzajemne powigzania miedzy
unijng polityka klimatyczng a innymi politykami UE, w tym polityka spéjnosci.

Stowa kluczowe: polityka klimatyczna UE, region, wielopoziomowe zarzadzanie.

Introduction

EU climate policy is often described as one of the most important areas

of EU activity in recent years, considering its strategic importance.! In
2021, with the introduction of the European Green Deal, the EU made cli-
mate neutrality, the goal of zero net emissions by 2050, legally binding
in the EU. It set an interim target of 55% emission reduction by 2030. But
before that, European climate policy has been built up step by step and
learning-by-doing has turned out to be a key feature.? EU started build-
ing its climate policy in the 1990s and then was heavily influenced by the
international undertaking, better known as the Kyoto Protocol.? It is in-
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teresting however, especially for the topic of this article, that when it
comes to the evolution of EU climate policy, there appeared a trend of
the ‘out-sourcing’ of responsibility for achieving emission reductions on
behalf of the EU and its Member States.*

It seems correct to state that the first EU policy that comes to mind rela-
tive to regions, would be the regional policy. However, the regional impact
on the EU only starts there. In its resolution of 24 June 2021, European
Parliament noted that local and regional authorities implement and use
around 70% of EU legislation. What is obvious, this statement applies not
only with regards to regional policy, but i.a. climate policy. This article
aims to successfully characterize UE climate policy as a regionally relevant
one. To somehow explain myself and clarify on the matter, regionally
relevant policy would be considered as an EU policy (a) having a regional
dimension (b) in which regions are considered as important implement-
ers, but also (c) active contributors to its shape and content, undertaking
therole of regulators. Region in this case, without entering here in lengthy
deliberations concerning the nature of this definition, for the purpose of
thisarticle should be treated as a territorial unit located directly below the
state and having a self-government with political power, able to represent
the region’s interests outside the state.® As an example, in case of Poland
it would be wojewddztwo, in Germany - Lander and in Spain - Comunidad
Autonoma.

Climate change as regional issue
and not only global or national one

Some tend to perceive climate change solely as a global problem, com-
pletely forgetting about its regional dimension and are concentrated on
finding the best combat strategy only within international law and its
instruments. However, some authors are undertaking a different ap-
proach (maybe going even a step further), characterizing climate change

4 J. Scott, The multi-level governance of climate change [in:] P. Craig, G. de Burca, The evolution of EU law.
Second Edition, Oxford University Press, Oxford 2011, p. 806.

5 European Parliament resolution of 24 June 2021 on European Union regulatory fitness and subsid-
iarity and proportionality — report on Better Law Making covering the years 2017, 2018 and 2019
(2020/2262(INT)) OJ C 81, 18.02.2022, pp. 74-81.

6 F. Skawinski, Reprezentacja intereséw regionéw w Unii Europejskiej, Polski Instytut Spraw Miedzy-
narodowych, Warszawa 2008, p. 18.
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as a glocal” since it combines global and local characteristics. It is worth
underlying that even the EU itself believes that climate change is territor-
ially determined, meaning that its effects vary considerably from region
toregion, asregions perceive and deal with climate change differently, re-
flecting their geographical environmental, social, cultural, and economic
specificity.® European regions are in fact very diversified, not only when
it comes to their internal structure or competences, but also in terms of
geographical diversification and location. That is why problems appearing
because of climate change would be different for north and south-located
regions. For example, in Spanish southern regions could appear fires in
forests and in Finland on the other hand - severe winters or high water
levels. The strategy and methods of mitigation would of course substan-
tially differ in these cases.

Moreover, also it is at the local level where the effects of climate change
are mostly experienced.® Therefore, it seems logical to state that the ap-
propriate governance scale is at the level of the resource user and their
management of the climate-impacted natural resource or livelihood
source, rather than a global commons.”° For example, it is precisely at the
local level that consumption patterns at homes can be influenced. Also,
in practice the majority of measures undertaken in relation to climate
protection are in fact concentrated in the self-governing mode.? EU bodies
are also aware of this trend - The European Parliament’s 2019 resolution®®
declared the climate crisis and at the same time aimed to identify actions
thatare necessary from a regional perspective There isa significant debate
when it comes the importance of bringing climate change policies closer

" J. Gupta, K. van der Leeuw, H. de Moel, Climate change: a ‘glocal’ problem requiring ‘glocal’ action, ,,En-
vironmental Sciences” 2007, 4 (3), pp. 139-148.

8 Dyrekcja Generalna ds. Polityki Regionalnej i Miejskiej (Komisja Europejska), Inwestycje na rzecz
wzrostu gospodarczego i zatrudnienia. Promowanie rozwoju i dobrego rzadzenia w regionach UE
imiastach. Szésty raport na temat spéjnosci gospodarczej, spoteczneji terytorialnej, Bruksela: Komi-
sja Europejska 2014, p. 100.

° J.Gupta, K. van der Leeuw, H. de Moel, op. cit., p. 142.

10 W. N. Adger, Scales of governance and environmental justice for adaptation and mitigation of climate
change, ,Journal of International Development” 2001, 13, p. 924.

1 C. Mullaly, Home energy use behaviour: a necessary component of successful local government home en-
ergy conservation (LGHEC) programs, ,,Energy Policy” 1998, 26(14), pp. 1041-1052.

2 H. Bulkeley, K. Kern, Local Government and the Governing of Climate Change in Germany and the UK,
,2Urban Studies” 2006, 43(12), p. 2242.

3 European Parliament resolution of 28 November 2019 on the climate and environment emergency
(2019/2930[RSP]) OJ C 232, 16.06.2021, pp. 28 and 29.
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to the citizen to improve its effectiveness.* The positive impact of regional
climate change initiatives is also visible on sub-national economies, sus-
tainable growth, and innovation.” Decisions on the regional level are also
easier to be made, the proximity to its citizens helps the regional author-
ities to came up with more tailored ideas, considering regional interests
that are on stake.’® We cannot forget that the ability of local authority to
provide a forum for change is often a function of statutory obligation and
power.”

The abovementioned aspects should directly influence the deci-
sion-making process and point out the model of governance that should be
introduced regarding climate change. In the literature two key approaches
are presented. The first one would be top-down approach,®® suggested by
von Homeyer. Some policies are in fact being taken from global through
to the local level, however, these policies are not necessarily the result
of top-down translation of measures to local level but are also often the
result of external influences from epistemic communities or networks,
through which local communities are galvanized into developing pos-
sible policy options.” The second approach is characterized as a polycen-
tric one accompanied by multi-level governance response. The basis for
this approach is the fact that climate change occurs at multiple levels and
therefore the authority that should be dealing this problem should auto-
matically include multiple levels as well. Hence, the governance debate
should not be about which is the most appropriate level, but about how can
policies be developed, and initiatives be taken simultaneously at different
levels effectively.?® Authors are also underlining, that rather than only
a global effort, it would be better to adopt a polycentric approach to gain

4 European Economic and Social Committee, ‘Opinion of the European Economic and Social Commit-
tee on Meeting the Challenges of Climate Change - The Role of Civil Society’ (14 September 2006) 2006/
C 318/7[2006] OJ C318/102, A.2. A.3.

5 Committee of the Regions, ‘Opinion of the Committee of the Regions on Climate change mainstream-
ing and the future EU budget’ (outlook opinion) [2 February 2011] 2011/C 259/05, [2011] OJ C 259/26, 6.

16 H. Bulkeley, M. Betsill, Cities and climate change: urban sustainability and global environmental gov-
ernance, Routledge Studies in Physical Geography and the Environment, London 2003, p. 35.

I7S. Rezessy, K. Dimitrov, D. Urge-Vortsatz, S. Baruch, Municipalities and energy efficiency in countries
in transition: review of factors that determine municipal involvement in the markets for energy services
and energy efficient equipment, or how to augment the role of municipalities as market players, ,Energy
Policy” 2006, 34, pp. 223-237.

18 1. von Homeyer, The Evolution of EU Environmental Governance [in:] J. Scott, Environmental Protec-
tion: European Law and Governance, Oxford University Press, Oxford 2009, p. 10.

9 J. Gupta, K. van der Leeuw, H. de Moel, op. cit., p. 143.

2 J. Gupta, K. van der Leeuw, H. de Moel, op. cit., p. 144.
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benefits at multiple scales as well as to encourage experimentation and
learning from diverse policies adopted at multiple scales.? It seems that
EU is trying to take on the second approach. On February 24, 2021, Parlia-
ment’s Committee on Regional Development adopted an own-initiative re-
port* on cohesion policy and regional environment strategies in the fight
against climate change in which called for a multi-level dialogue between
national, regional and local authorities on the planning and implementa-
tion of climate measures. As a side note, the report also highlights the key
role of regional authorities and encourages them to adopt regional climate
strategies that translate EU-level objectives into specific local objectives.

Regions as implementers and creators
of climate policy - a double role

The fact that regions are implementers of climate policy is rather clear
and not creating any doubts. The double role, however, for regions being
at the same time implementers and creators is not that straightforward.
The first argument in favour of the second statement could derive from the
first statement itself — as regional governments are often the main imple-
menting bodies for agreements on climate change policies, it is a very good
ground for considering them for the position of creators.? They are aware
of regional up-to-date problems and specifics, which are very important in
the process of drafting new effective policies. It may happen that national
legislation would not take these into account due to the lack of knowledge
about them in the first place. In other words, regions would be more fit to
create tailored policies, which of course due to their nature would have
higher chances for successful realization.

There are also more arguments in favour of considering regions for the
role of creators of climate policy. Regions may play a very important role
in the consultation processes with the citizens, a step that is very import-
ant in the creation of new effective policies, at the same time, bringing

2 E. Ostrom, Polycentric systems for coping with collective action and global environmental change, ,,Glob-
al Environmental Change” 2010, 20, p. 556.

2 European Parliament. Committee on Regional Development, Report on cohesion policy and regional
environment strategies in the fight against climate change 4.03.2021 (2020/2074[INT]).

# 1. Galarraga, M. Gonzalez-Eguino, A. Markandya, The Role of Regional Governments in Climate Change
Policy, ,Environmental Policy and Governance” 2011, 21, p. 168.
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the decision-making process closer to the people. Therefore, the society
would have greater impact on the shape of policies. The role of regions
is also beneficial in order to achieve coherence of climate regulations in
general. There are voices that the EU should involve regional authorities
more systematically in EU policymaking to ensure coherent action on
climate change.?* Some authors also point out for regions being perfect
testing grounds for policies to be implemented later at national level and
highlighting the fact that regions can address market failures that are not
addressed by national policies.” Taking these arguments into account, it
would be great to see now how regions act in practice.

Regional efforts in combating climate change

European regions do undertake climate change mitigation action on
their own as well, sometimes without national or European impulse. It
can take place due to the specific construction of competences of many EU
regions. In decentralized countries, environmental policies are present in
the set of regional competences, allowing regional governments to imple-
ment policy actions for both adaptation and mitigation in the area of cli-
mate change mitigation.? In such scenario there is even a possibility that
national governments, without the help and commitment of regions could
not be able to successfully implement any environmental policies (and
not to mention comply with international obligations) due to its internal
state system. At the domestic level, the distribution of powers in relation
to climate change is often called a black box* as different countries have
different domestic systems and power is shared accordingly. For example,
in Germany, environmental policy is a shared competence between the
federal government and regions.

Due to the realities presented above, there is of course the need for
cooperation. The cooperation between regions and member states may
include two types of cooperation for multi-level governance — Teasdale?
mne, Climate Politics in a Fragmented Europe, Carnegie Europe, Brussels 2019, p. 13.
% E. Ostrom, A Polycentric Approach for Coping with Climate Change, World Bank Policy Research

working paper no. WPS 5095, The World Bank Development Economics 2009, p. 99.
% 1. Galarraga, M. Gonzalez-Eguino, A. Markandya, op. cit., p. 164.
71 H. Bulkeley, M. Betsill, op. cit., p. 35.

% P. Teasdale et al., Cities, Climate Change and Multilevel Governance, OECD Environment Working
Papers, 14, OECD 20009, p. 8.
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differentiates vertical and horizontal cooperation. Vertical cooperation
recognizes that national governments cannot effectively implement
national climate strategies without working closely with regional and
local governments and that regional governments depend on legal and
institutional frameworks at higher levels. On the other hand, horizontal
cooperation is based on the opportunity for learning, information sharing
and cooperation between all levels of government. The way and extent of
cooperation is of course determined by the internal distribution of com-
petences between member states and region. Opportunities for that to
happen are of course higher in case of federal or regional states, where
respective regions have wider scope of competences in general. The mo-
tivation of regional actions may be dual - firstly, an action may include
the need to implement national policy, but secondly it may be based on
regional concerns with respect to climate change, when regions act ex
officio.” The second scenario is not that unusual, and regions are eager to
actively make use of their competences. Regions consider their own action
to be complementary to efforts at the national and supranational level,
sometimes undertaking them also in areas in which national governments
are inactive.

In general, it is observed that regions in Europe seem to have either
accepted the targets of the corresponding Member States or adapted the
sharing of the burden to their particular circumstances following the
same active principles as in EU burden-sharing criteria.3 However, some
regions have their own ideas and individually set goals, deciding to take
more ambitious path than the national one, as in case of Catalonia or Wal-
lonia. Some of these undertakings even take the form of extensive regula-
tions and ambitious plans, such as Climate Change Strategy of the Basque
Country to 2050 (Spain).*' Also, many regions have set precise goals regard-
ing renewable energies.* It is clear that many European regions decided to
take not only passive, but also an active role in climate change mitigation,
using the competences given to them by the respective countries.

2 R. Abler, Global change and local places: estimating, understanding, and reducing greenhouse gases,
Cambridge University Press, Cambridge 2003, p. 52.

% 1. Galarraga, M. Gonzalez-Eguino, A. Markandya, op. cit., p. 170.

%1 Gobierno Vasco, Estrategia vasca de cambio climatico - KLIMA 2050, Vitoria-Gasteiz, 2015.

% M. Flick, Above and Below the Surface: The Status of Sub-National Authorities in EU Climate Change Reg-
ulation, ,Journal of Environmental Law” 2014, 26, p. 454.
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On the other hand, it is also worth mentioning one case study relating
toregionsin Spain. With the current division of powers between regional,
local, and central governments, the autonomous communities and muni-
cipalities are responsible for reducing more than 65% of the CO, emissions
that Spain currently releases into the atmosphere, through mitigation
measures, efficiency, savings and adaptation. According to the latest re-
port from the Life Unify project, in which SEO/BirdLife participates and
which analyzes decarbonisation pathsin the EU,* Spain must improve the
coherence of its multi-government response to climate change. In particu-
lar, the study draws attention to the role of the regions, given that not all
of them still have autonomous decarbonisation plans by 2030 and their de-
gree of ambition is not fully consistent with national and European object-
ives. Here we have a negative example of a situation that regions are not
complying with the goals set for them. One might ask on the other hand,
whether these goals were set in a realistic way and regions were included
in the decision-making process that led to setting such expectations.

EU Framework

The legal order of the EU is based on - on one hand EU and its institu-
tions and on the other hand on member states. This interaction is based on
certain rulesrelating to competences, which can be divided into: exclusive
competences of the EU, shared competences and supporting competences.
EU law does not give any explicit competences to regions located within
member states, leaving this aspect for member states to decide, in line
with the principle of institutional autonomy.* Pursuant to Article 4(2)(e)
TFEU the environment is a shared competence and, on this basis, both
the EU and member states are able to legislate and adopt legally binding
acts. Member states exercise their own competence where the EU does not
exercise, or has decided not to exercise, its own competence. Taking this
view into account it seems hard at the first sight to establish a significant
role of regional entities within the EU framework as it is characterized

3 LIFE Unify, Taking Stock & Planning Ahead: National Energy and Climate Plans as a tool to achieve cli-
mate safety and energy security, 2022, https://seo.org/wp-content/uploads/2022/08/necp-report-tak-
ing-stock-planning-ahead.pdf [accessed: 16.09.2022].

3 Judgment of the Court of 13 May 1971 - NV International Fruit Company and others v Commission of
the European Communities. Joined cases 41 to 44-70, ECLI:EU:C:1971:53.
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strictly as a bi-centric model. However, it can be stated, that in general
climate change regulation in the EU is a very specific area that constitutes
a mosaic, composed of a multitude of policies, formulated at various lev-
els, which interconnect and intertwine. In this regime, there is a place for
regions to play a central role.*

In fact, the EU legal framework leaves quite a significant space for pos-
sible actions to be undertaken by regions in the area of climate policy. M.
Flick observes that on the basis of Article 114(5) TFEU as well as Article 193
TFEU, regions enjoy the same status of autonomous regulators as Member
States do, if they are empowered to do so pursuant to domestic arrange-
ments.* At first, this view may seem precipitated since both Article 114(5)
and Article 193 TFEU* do not mention regions in their wording, concen-
trating on competences given explicitly only to member states. However,
in case of these legal provision, the Court of Justice of the European Union
decided to take upon an interpretation favoring the position of regions
in its rulings, allowing them (of course under certain circumstances) to
be considered as autonomous regulators, just as member states.*®When
it comes to EU secondary law, it is worth analyzing in detail the position
given to regions by directives. Firstly, regional bodies are often responsible
forimplementation of directives, so are in fact making possible in practice
the ideas developed at the EU level. On the margin, I would like to point
out an interesting aspect regarding liability for lack of proper implemen-
tation of directive. Due to the current wording of Article 258 TFEU, there
are no mechanisms that could allow to undertake certain actions against
regions themselves as implementers; the actions can only be undertaken
in regards to a member state within which such region is located. Sec-

% M. Flick, op. cit., p. 444.

% M. Flick, op. cit., p. 471.

3 Art. 114(5) TFEU - Moreover, without prejudice to paragraph 4, if, after the adoption of a harmoni-
sation measure by the European Parliament and the Council, by the Council or by the Commission,
a Member State deems it necessary to introduce national provisions based on new scientific evidence
relating to the protection of the environment or the working environment on grounds of a problem
specific to that Member State arising after the adoption of the harmonisation measure, it shall noti-
fy the Commission of the envisaged provisions as well as the grounds for introducing them. Art. 193
TFUE - The protective measures adopted pursuant to Article 192 shall not prevent any Member State
from maintaining or introducing more stringent protective measures.

For Art. 114(5) TFEU - Judgment of the Court of 13 September 2007 — Land Oberdsterreich and Re-
public of Austria v Commission of the European Communities, joined cases C-439/05 P and C-454/05
P ECLIL:EU:C:2007:510. For Art. 193 TFUE - Judgment of the Court (First Chamber) of 21 July 2011~
Azienda Agro-Zootecnica Franchini sarl and Eolica di Altamura Srl v Regione Puglia, case C-2/10
ECLI:EU:C:2011:502.

3
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ondly, when a directive aims to impose solely a minimal standard for all
member states, regional bodies can interpret it in a stricter way, exceeding
minimal standards provided by a directive in line with their internal cli-
mate change mitigation policies.

I'would like to also point out one specific example, concerning Directive
2010/31/EU of the European Parliament and of the Council of 19 May 2010
on the energy performance of buildings.* Directive itself underlines the
crucial role of regions, stating that regional authorities are critical for the
successful implementation of this Directive, they should be consulted and
involved, asand when appropriate in accordance with applicable national
legislation, on planning issues, the development of programmes to pro-
vide information, training and awareness-raising, and on the implemen-
tation of this Directive at national or regional level.*° Also, methodology
for calculating the energy performance of buildings shall be adopted at
national or regional level* and the member state’s detailed application in
practice of the definition of nearly zero-energy buildings, reflecting their
national, regional or local conditions.* It is underlined that the role of
regionsis necessarily limited considering the need for the efficiency of the
directive, the latter cannot be said to stand for bi-centricity and strict div-
isions of competences but rather for cooperation between various scales
that share a common goal.*®

Direct connection with other UE policies

Moreover, it is interesting how the climate policy interconnects with
other EU policies, mainly thanks to its wide scope. Due to its nature, poli-
cies regarding mitigation of climate changes sometimes automatically
enter the scope of other EU policies, in different areas such as transport,
energy, industry, waste, housing etc. For example, limitations of emis-
sions based on introducing green zones in bigger cities impact transport
policy. The same goes for the process of decarbonization, which direct-
ly reflects on energy policy. Goals of energy policy regarding enhancing

%9 0J L153,18.6.2010, pp. 13-35.

40 Motive 28 of Directive 2010/31/EU.
4 Art. 3 of Directive 2010/31/EU.

4 Art. 9.3 of Directive 2010/31/EU.

4 M. Flick, op. cit., p. 464.
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green sources and renewable energy are also dictated by the climate policy.
There is therefore a strong correlation between these policies. Sometimes
there is also a need for common effort, of different policies working to-
wards the same goal. Taking that into account, it is also possible that with
establishing such connection between policies, there would be a basis for
investigating those other policies in the light of being regionally relevant
as well.

Here, I should also mention the relationship between EU climate policy
and cohesion policy, which contributes to strengthening economic, social,
and territorial cohesion in the European Union. In the current budget
(years 2021-2027) a significant impact was given to climate actions, as 30%
of the funding is allocated for that goal. What is especially important,
according to the European Parliament briefing in 2020 entitled Climate
spending in EU cohesion policy, regional funding in the new period takes
even greater account of climate and environmental considerations, and
regional policy can play a key role in achieving the EU’s climate goals and
enable green transformation.* It means that the role of regions will be
reflected in the allocation of funds as well, creating grounds for their real-
istic involvement. Without the allocation of funds, it would be extremely
hard for regions to undertake climate change mitigation actions on their
own.

Conclusions

In this article I was aiming to prove that EU climate policy may be in
fact perceived as a regionally relevant policy. Without doubt, due to its
characteristics, climate change has a regional dimension as well, which
automatically calls for regional participation in climate change mitiga-
tion. Regions are undertaking actions on their own, due to the compe-
tences given to them by respective national bodies, but also undertake
an important role of implementation of EU law in this matter. More-
over, regions are taking a step further as well, stepping up for the role of
regulators, even in the area reserved for European cooperation, bi-cen-
tric in nature. Although some methods of regional participation are not

4 A.Widuto, Cohesion policy and climate change, EPRS (European Parliamentary Research Service), PE
690.514 — March 2021.
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blatantly visible, as for example possibility of undertaking measures
provided in Article 114(5) TFEU as well as Article 193 TFEU, it seems that
the UE is trying to give a back door access for regions to become more
active participants in creating common EU climate change policy. Their
factual involvement seems crucial from the point of view of multi-level
governance.

When it comes to ideas for further participation of regions, some au-
thors are suggesting that it may be possible for regions to be officially
recognized as part of national delegations, with some real negotiation
capabilities within national strategies and participation in the decision-
making process.* This view seems reasonable, considering that full and
autonomous regional representation could be hard to achieve in practice
due to the high number of European regions and their diversity, also with
regard to their decision-making powers. In addition, one cannot forget
about other forum that could be used by regions as a place for debate — the
Committee of Region.

In my opinion, the position of region will only strengthen in the fu-
ture, together with development of climate change mitigation strategies
on different levels, having in mind the need for the approach multi-level
governance. According to the UN, recently regions participate in global
dialogue as never before. More regions are now shaping policy nationally
and internationally than ever in history.* There is also visible a strong
steer from central government that local authorities should use their plan-
ning powers to address climate change.* The force, that without doubt is
contributing to developing position or regions are in fact national govern-
ment themselves, as they are allowing such participation in the first place
and providing quite extensive area for that.

4 1. Galarraga, M. Gonzalez-Eguino, A. Markandya, op. cit., p. 181.

4 UN and Regions Partnership for Sustainable Development and to Address Climate Change. UNDP,
Brussels 2008 UNDP-UNEP-EMG-ISDR.

4 H. Bulkeley, A changing climate for spatial planning?, ,Planning Theory and Practice” 20086, 7 (2), pp.
203-214.
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Abstract

The article addresses EU climate policy as regionally relevant, with the aim of
showing that climate change should also be seen as a regional issue. The efforts
made by regional authorities in the field of climate change mitigation are de-
scribed with examples of concrete actions. The author highlights the import-
ance of the dual role of regions as implementers and creators of climate policies,
pointing out the legal basis for such actions under national and EU law. Finally,
the inter-linkages between EU climate policy and other EU policies, including co-
hesion policy, are examined in detail.

Keywords: EU climate policy, region, multi-level governance.
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Abstract

The concept of sustainable development is of growing interest to entrepreneurs, who
wish to build a competitive advantage in the market by conducting their business in
a sustainable manner. Sustainability reporting is related to the disclosure of informa-
tion by entrepreneurs on the fulfilment of social, environmental and corporate gov-
ernance (ESG) obligations in their business activities, complementing the traditional
accounting principles concerning the financial situation of an entity, and under the
adopted legal regulations it is becoming mandatory for larger companies and vol-
untary for others. It is a source of information for stakeholders as to the social and
environmental impact of a company’s activities. This makes sustainability report-
ing and performance an extremely important part of building a company’s image -
which also requires ensuring the reliability and transparency of the data disclosed.
This article is devoted to sustainability reporting and includes an explanation of its
essence, an overview of the legal regulations in force in the EU and in Poland, and an
analysis of the opportunities and challenges for businesses obliged to report. The aim
is to present the legal sources of sustainability reporting and the directions of its fur-
ther development - taking into account the practical consequences for entrepreneurs
- using a formal-dogmatic method and critical analysis.

Keywords: sustainability, ESG, environmental obligations of entrepreneurs.

Wstep

Idea zréwnowazonego rozwoju — zakltadajgca rozwéj spoteczno-go-
spodarczy polegajacy na integrowaniu dziatan nakierowanych na wzrost
gospodarczy oraz dziatan spotecznych, z zachowaniem réwnowagi przy-
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rodniczej i trwatosci podstawowych proceséw przyrodniczych w celu
zagwarantowania mozliwo$ci zaspokajania potrzeb spotecznosci oraz
obywateli obecnych i przysztych pokolen - jest szeroko propagowa-
na w biznesie i przyjmuje posta¢ zrownowazonego rozwoju przedsie-
biorstw (sustainable growth). Wdrazanie idei zrownowazonego rozwoju
przez przedsiebiorstwa nastepuje przez uwzglednianie w ich dziatalnos$ci
aspektéw spotecznych i ekologicznych - co oznacza, ze cele ekonomiczne
podmiotu w postaci osiggania zysku majg by¢ osiggane jednocze$nie z po-
prawg warunkow zatrudniania pracownikéw, dziataniami na rzecz lokal-
nej spotecznosci oraz ograniczeniem negatywnego wptywu dziatalnos$ci
gospodarczej na srodowisko naturalne.

Konieczno$¢ wdrazania idei zrownowazonego rozwoju przez przed-
siebiorcow wynika przede wszystkim z postawy dokonujgcych zakupéw
konsumentéw, ktérzy zwracajg uwage na podejscie przedsiebiorcéw do
kwestii spotecznych i sSrodowiskowych. Zarazem przedsiebiorcy w dzia-
laniach marketingowych powszechnie zaczeli wykorzystywaé hasta
dotyczace ochrony srodowiska. Nierzadko jednak ukrywali oni fakt wy-
stepowania negatywnego, rzeczywistego oddziatywania na $rodowisko,
udajac proekologiczng postawe, co okreslane jest mianem greenwashingu
(Wolniak 2015: 10). Wobec braku regulacji dotyczgcych ujawniania infor-
macji w zakresie zrownowazonego rozwoju - przeciwdziatanie zjawisku
greenwashingu byto utrudnione; stad tez z czasem kwestia ujawniania
przez przedsiebiorcéw informacji z tego zakresu pod wzgledem ich jakosci
izakresu zostata uregulowana prawnie, przyjmujac z jednej strony postaé
zakazanych praktyk rynkowych, a z drugiej strony - raportowania zréw-
nowazonego rozwoju.

Potrzeba raportowania rozwoju zréwnowazonego znajduje uzasad-
nienie juz w dokumencie Agenda 21, w ktérym zalecano opracowywanie
zintegrowanych systemoéw rachunkowosci érodowiskowej i gospodar-
czej [ang. system of integrated environmental and economic accounting] jako
uzupetnienie tradycyjnych zasad rachunkowos$ci. Rozwdj raportowania
wynika takze z Agendy 2030 na rzecz zrOwnowazonego rozwoju, stano-
wigcej program dziatan definiujacy model zréwnowazonego rozwoju na
poziomie globalnym, ukierunkowany na wyeliminowanie ubdéstwa we
wszystkich jego przejawach, z rownoczesng realizacja szeregu celow go-
spodarczych, spotecznych i sSrodowiskowych. Wypetnianie zobowigzan
Agendy 2030 w zakresie ustanowionych siedemnastu celé6w zrownowazo-
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nego rozwoju wymaga wdrozenia odpowiedniego systemu monitorowa-
nia i raportowania postepow.

Niniejsze opracowanie stanowi przeglad regulacji prawnych — obowig-
zujacych w UE i w Polsce - dotyczacych raportowania zréwnowazonego
rozwoju oraz zawiera ich analize z punktu widzenia szans i wyzwan dla
przedsiebiorcéw. Celem jest przedstawienie Zrodet prawa z zakresu ra-
portowania zrownowazonego rozwoju i kierunkéw jego dalszego rozwo-
ju - z uwzglednieniem praktycznych konsekwencji dla przedsiebiorcow.
W artykule przyjeto formalno-dogmatyczng metode badawczg, z zastoso-
waniem analizy krytycznej.

Istota raportowania zrownowazonego rozwoju

Tradycyjnie dziatalno$¢ przedsiebiorstw jest przedmiotem sprawoz-
dawczo$ci finansowej, ktora dostarcza istotnych informacji stuzacych oce-
nie prowadzonych dziatan oraz podejmowanych decyzji biznesowych,
majacych wplyw na przyszte kierunki rozwoju przedsiebiorstwa (Ma-
zurowska, Ptoska 2022: 65). Zasady sprawozdawczo$ci finansowej stuza
przedstawieniu w sposéb rzetelny i jasny sytuacji majagtkowej oraz finan-
sowej, a takze wyniku finansowego przedsiebiorstwa. Zrédtem prawa
okreslajacym istote, cel, zakres informacyjny i zasady sporzadzania spra-
wozdan finansowych dla przedsiebiorcow w Polsce jest przede wszystkim
ustawa o rachunkowosci (z1994 roku), implementujgca dyrektywe unijng
(2013/34/UE z 2013 roku). Poza sprawozdaniem finansowym ustawa o ra-
chunkowos$ci wymienia dodatkowo sprawozdanie z dziatalnos$ci, ktérego
zadaniem jest uzupeiienie informacji zawartych w sprawozdaniu finan-
sowym sporzgdzonym za ten sam okres oraz dostarczenie dodatkowych
informacji, utatwiajacych uzytkownikom sprawozdania finansowego oce-
ne dziatalnosci, sytuacji i zamierzen jednostki.

Raportowanie zrownowazonego rozwoju, nazywane tez raportowa-
niem danych pozafinansowych lub raportowaniem ESG [ang. Environment-
al, Social, and Corporate Governance], wedtug organizacji Global Reporting
Initiative (GRI) polega na mierzeniu, ujawnianiu oraz ponoszeniu peinej
odpowiedzialnos$ci wzgledem wewnetrznych i zewnetrznych interesa-
riuszy za wyniki i wydajnoéé w zakresie adresowania tych kwestii (Ko-
walczyk, Kowalczyk 2015: 107). Przedmiotem raportowania sg informacje



156 | Raportowanie zrownowazonego rozwoju. Szanse i wyzwania nie tylko dla duzych przedsiebiorcow
Tomasz Sadowski

niefinansowe, ktére obejmujg dane opisowe i liczbowe, niekoniecznie
wyrazone w mierniku pienieznym, prezentowane obligatoryjnie badz
dobrowolnie obok sprawozdania finansowego w ramach rocznego rapor-
towania przedsiebiorstwa na temat wptywu organizacji na spoteczenstwo
i Srodowisko naturalne (Mazurowska, Ptoska 2022: 78179). Dane niefinan-
sowe informuja o realizacji osiggnie¢ w zakresie zréwnowazonego rozwo-
ju, spotecznej odpowiedzialnos$ci biznesu czy ESG oraz o towarzyszacym
prowadzonej dziatalnosci ryzyku niefinansowym - przez co ograniczaja
ryzyko informacyjne przy wycenie firm, eliminujgc tym samym niedo-
skonato$ci raportowania finansowego.

Celem raportowania niefinansowego jest tagodzenie asymetrii infor-
macji w zakresie zagadnien spotecznych i Srodowiskowych pomiedzy
przedsiebiorstwem a otoczeniem. Raportowanie to opiera sie bowiem na
procesie komunikowania spotecznych i Srodowiskowych wynikéw dzia-
talnosci gospodarczej organizacji, dzieki czemu dostarcza interesariuszom
oraz spoteczenstwu wielowymiarowego obrazu jej dziatalnos$ci. Raporto-
wanie pozafinansowe umozliwia zaobserwowanie istniejgcych powigzan
réznych obszaréw w przedsiebiorstwie, stuzgc tworzeniu réznego rodza-
ju prognoz w skali mikro, dotyczacych dziatalno$ci przedsiebiorstwa,
a w skali makro - podejmowaniu dziatan regulacyjnych przez panstwo
(Wbjcik-Jurkiewicz 2020: 212).

Regulacje prawne z zakresu
raportowania zrownowazonego rozwoju

Pierwsze raporty pozafinansowe pojawiaty sie juz w latach osiemdzie-
sigtych XX wieku, jednakze miaty one charakter dobrowolny i wynikaty
z dobrych praktyk tadu korporacyjnego. Takie podejscie zmienita dyrek-
tywa 2013/34/UE, ktéra dzieli przedsiebiorstwa na mikro, mate, Srednie,
duze i jednostki interesu publicznego, zwiekszajgc wymogi sprawozdaw-
czo$ci wraz ze zwiekszong skalg dziatalnosci. Dyrektywa przewidywata
ujawnianie danych z takich obszaréw, jak: srodowisko, kwestie spoteczne
ipracownicze, poszanowanie praw cztowieka, przeciwdziatanie korupcji,
roznorodnos¢ kadry zarzadzajacej zgodnie z zasadg ,,zastosuj albo wyja-
$nij, dlaczego nie stosujesz” [ang. comply or explain] (Kowalczyk, Kowal-
czyk 2015: 110).
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Obowigzek raportowania niefinansowego wprowadzita dyrektywa
2014/95/UE w sprawie ujawniania informacji niefinansowych i infor-
macji dotyczacych réznorodnosci (dyrektywa NFRD z2014). Na mocy tej
dyrektywy od 1stycznia 2017 roku najwieksze jednostki interesu publicz-
nego - czyli sp6tki gietdowe, banki oraz fundusze inwestycyjne, ktére
zatrudniaja ponad 500 os6b i majg sume bilansowa powyzej 20 mln EUR
lub obroty netto powyzej 40 mln EUR - zobowigzane zostaty do ujaw-
niania danych pozafinansowych z zakresu ochrony srodowiska, tadu
korporacyjnego i polityki spotecznej (Fijatkowska 2016: 118). Dyrektywa
zobowigzata panstwa cztonkowskie UE do ustanowienia minimalnych
wymogoéw prawnych odnoénie do zakresu informacji podawanych do pu-
blicznej wiadomo$ci - celem zwiekszenia sp6jnosci i poréwnywalnosci
informacji finansowych z niefinansowymi. Dla realizacji tego celu Komi-
sja Europejska wydata wytyczne dotyczace sprawozdawczos$ci w zakresie
informacji niefinansowych (komunikaty KE z 2017 i 2019 roku).

Sprawozdanie niefinansowe powinno zawieraé¢ informacje dotycza-
ce przynajmniej kwestii Srodowiskowych, spotecznych i pracowniczych,
poszanowania praw cztowieka, przeciwdziatania korupcji, a takze opis
polityki, wynikéw oraz ryzyka zwigzanych z tymi sprawami. W odniesie-
niu do kwestii srodowiskowych chodzi o szczegétowe informacje na temat
obecnego i przewidywanego wpltywu dziatalno$ci jednostki na sSrodowisko
oraz - w stosownych przypadkach - na zdrowie i bezpieczenstwo, wyko-
rzystywania energii odnawialnej lub nieodnawialnej, emisji gazéw cie-
plarnianych, zuzycia wody i zanieczyszczenia powietrza. W odniesieniu
do spraw spotecznych i pracowniczych informacje maja dotyczy¢ dziatan
podejmowanych w celu zapewnienia rownouprawnienia ptci, wdrozenia
podstawowych konwencji Miedzynarodowej Organizacji Pracy, warun-
koéw pracy, dialogu spotecznego, poszanowania prawa pracownikéw do
informacji i do wyrazania opinii, poszanowania praw zwigzkéw zawo-
dowych, bezpieczenstwa i higieny pracy oraz dialogu ze spoteczno$cia-
mi lokalnymi lub dziatan podejmowanych w celu zapewnienia ochrony
i rozwoju tych spotecznosci. W odniesieniu do praw cztowieka oraz walki
z korupcja sprawozdanie moze zawiera¢ informacje na temat zapobiega-
nia naruszaniu praw cztowieka lub na temat stosowanych instrumentéw
walki z korupcja (Nieporowski 2017: 129). Dyrektywa zobligowata takze
podmioty bedace duzymi spétkami gieldowymi do ujawnienia informa-
cji w zakresie réznorodnosci w ramach raportowania dotyczacego tadu
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korporacyjnego przez podanie sktadu organéw administracyjnych, za-
rzadczych i nadzorczych z uwagi na kryterium wieku, ptci, pochodzenia,
wyksztatcenia i doSwiadczenia zawodowego, a takze poprzez opis celow
prowadzonej polityki réznorodnosci, wykorzystywanych narzedzi i jej
rezultatow w danym okresie rozrachunkowym (Krzysztofek 2016: 336).
Dyrektywa umozliwia raportowanie wedtug wybranych przez spétki
zasad w formie sprawozdania w ramach rocznego sprawozdania z dziatal-
nosci, oddzielnego o§wiadczenia o stosowaniu zasad tadu korporacyjnego,
oddzielnego raportu, strony internetowej itp. Zatozeniem dyrektywy jest
bowiem elastyczno$¢ w zakresie sprawozdawczo$ci — poprzez uwzglednie-
nie wielowymiarowego charakteru spotecznej odpowiedzialno$ci przed-
siebiorstw oraz réznorodnosci realizowanych przez nie strategii. Chodzi
tez o uwzglednienie potrzeb inwestoréw i innych zainteresowanych pod-
miotéw oraz zapewnienie konsumentom tatwego dostepu do informacji
na temat wptywu przedsiebiorstw na spoteczenstwo (Btazynska 2018: 63).
Korzysci spoteczne z wdrozenia dyrektywy upatruje sie w zréwnowazo-
nym diugotrwatym wzroScie i zwiekszeniu zatrudnienia, na ktérych moga
skorzysta¢ zaréwno rynek i ujawniajgce informacje niefinansowe pod-
mioty, jak i pracownicy tych podmiotéw (Kamela-Sowinska 2014: 651 66).
Polska dokonata implementacji dyrektywy na mocy art. 49 ustawy o ra-
chunkowo$ci. Wedtug tego przepisu podmioty zatrudniajace powyzej 500
os6b ($redniorocznie) i wykazujgce sume bilansowa na koniec roku obro-
towego wyzsza niz 85000 000 zt lub 17 000 000 zt w przypadku przychodéw
netto ze sprzedazy towaréw i produktéw za rok obrotowy — ujawniajg
okre$lone informacje niefinansowe w formie o§wiadczenia w sprawoz-
daniu z dziatalno$ci jednostki lub w odrebnym sprawozdaniu (Btazyriska
2018: 64). Podmioty spelniajgce powyzsze kryteria pierwszy raz dokony-
waty obowigzkowego raportowania informacji niefinansowych za rok
2017 w formie o$wiadczenia na temat informacji niefinansowych bedacego
odrebng sekcja sprawozdania z dziatalno$ci lub odrebnego dokumentu
na temat informacji niefinansowych zamieszczonego na swojej stronie
internetowej, a odno$nik do tego raportu powinien by¢ wtedy zamiesz-
czony w gléwnym rocznym sprawozdaniu jako uzupeinienie. Minimalnie
informacje sprawozdawcze obejmujg: zwiezly opis modelu prowadzonej
dziatalnosci, opis polityk wdrazanych w odniesieniu do probleméw spo-
tecznych, Srodowiska naturalnego, poszanowania praw cztowieka, prze-
ciwdziatania korupcji, opis polityk dotyczacych nalezytej starannosci,
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wskazniki efektywno$ci niefinansowej zwigzane z prowadzong dziatal-
noscia, opis ryzyk wystepujacych w prowadzonej dziatalnos$ci, wptyw na
otoczenie zewnetrzne oraz opis zarzadzania tymi ryzykami (Kruzycka,
Martyniuk 2020: 125 i 126). Przy dokonywaniu raportowania informacji
niefinansowych podmioty zobowigzane mogga stosowa¢ dowolnie standar-
dy krajowe, unijne lub miedzynarodowe, a nawet wtasne zasady.

Kolejnym krokiem w sferze raportowania zréwnowazonego rozwoju
jest rozporzadzenie UE w sprawie ujawniania informacji zwigzanych ze
zrownowazonym rozwojem w sektorze ustug finansowych (rozp. SFDR
z 2019 roku), ktére weszto w zycie 10 marca 2021 roku. Naktada ono na
uczestnikéw rynku finansowego (w tym banki, zaktady ubezpieczen, firmy
inwestycyjne, doradcéw finansowych) obowigzki w zakresie przejrzysto-
$ci raportowania na temat zréwnowazonego rozwoju w ramach prowa-
dzonej dziatalnosci i podejmowanych decyzji inwestycyjnych — w celu
rozwoju zrownowazonego finansowania. Chodzi o informacje co do przy-
jetej strategii dotyczacej ryzyka dla zréwnowazonego rozwoju przy podej-
mowaniu decyzji inwestycyjnych oraz ujawnienia negatywnego wptywu
podjetych decyzji inwestycyjnych na czynniki zréwnowazonego rozwo-
ju. Rozporzadzenie co do zasady nie ma bezposredniego zastosowania do
firm, ale prowadzi do zwigkszenia zainteresowania inwestoréw informa-
cjami niefinansowymi, wymuszajac wieksza dostepno$é danych z zakresu
zréownowazonego rozwoju przedsiebiorstw. Na instytucje finansowe nato-
zono obowigzek publikowania na stronie internetowej informacji doty-
czacych strategii zarzadzania ryzykiem ESG przy podejmowaniu decyzji
inwestycyjnych, informacji o negatywnym wptywie podjetych decyzji in-
westycyjnych oraz o przejrzystosci polityki wynagrodzen w zakresie zréw-
nowazonego rozwoju. Jednocze$nie podmioty zostaty zobowigzane do
wyja$niania klientom istniejgcego ryzyka dla zréwnowazonego rozwoju
wskutek decyzji inwestycyjnych oraz wynikéw oceny prawdopodobnego
wplywu tego ryzyka na zwrot z tytutu udostepnianych produktéw finan-
sowych, w szczegblno$ci przez ujawnianie zakresu inwestycji zaangazowa-
nych w energie nieodnawialng i surowce kopalne, gospodarowanie woda
i energia czy poszanowanie praw cztowieka (Cicirko 2022: 123).

6 grudnia 2022 r. opublikowano dyrektywe w sprawie sprawozdaw-
czo$ci przedsiebiorstw w zakresie zrobwnowazonego rozwoju (dyrekty-
wa CSRD z 2022 roku), ktéra podlega implementowaniu przez panstwa
cztonkowskie - w tym Polske - w ciggu 18 miesiecy, tj. do 6 lipca 2024 roku.
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Celem nowej regulacji jest rozszerzenie katalogu podmiotéw objetych
obowigzkiem raportowania niefinansowego, wprowadzenie wymogu we-
ryfikacji przekazywanych informacji na temat zréwnowazonego rozwoju,
uwzglednienie instytucji tzw. podwojnej istotnos$ci przy sporzadzaniu
raportéw niefinansowych, ustalenie jednolitych standardéw sprawo-
zdawczoéciicyfryzacja sprawozdawczosci niefinansowej. Dyrektywa tana-
ktada obowigzek sprawozdawczo$ci niefinansowej na wszystkie podmioty
spetniajace tgcznie przynajmniej dwa ponizsze warunki: Srednioroczne
zatrudnienie na poziomie przekraczajagcym 250 oséb, suma bilansowa
o wartoS$ci wyzszej niz 20 mln EUR, przychody netto przekraczajgce 40
mln EUR, a takze na wszystkie sp6tki notowane na gieldzie, jak rowniez
przedsiebiorcow pozaeuropejskich, oile podmioty te osiggnety przychody
ze sprzedazy na terenie panstw cztonkowskich UE przekraczajace 150 mln
EUR oraz majg oddziatlub jednostke zalezng na terytorium Unii. Raporty
niefinansowe sporzadzane przez zobowigzane podmioty bedg podlegaty
weryfikacji przez powotanych do tego biegtych rewidentéw albo bedzie
ich dokonywat niezalezny, akredytowany certyfikator. Ustanowienie in-
stytucji podwéjnej istotnosci oznacza, ze kazdy podmiot zobowigzany do
sporzadzenia raportu niefinansowego ma uwzgledniaé zawarte w nim
ryzyka, na jakie jest narazony, oraz wptyw, jaki prowadzona przezen
dziatalno$é wywiera na $rodowisko. Obowigzek ujawniania informacji
o zréwnowazonym rozwoju przedsiebiorstw ma by¢ realizowany zgodnie
z nowo powstatymi europejskimi standardami raportowania zréwnowa-
zonego rozwoju [European Sustainability Reporting Standards, ESRS],
ktore Komisja Europejska we wspoétpracy z Europejska Grupa Doradcza ds.
Sprawozdawczo$ci Finansowej [European Financial Reporting Advisory
Group, EFRAG] wydata z koricem lipca 2023 roku. Poza tym dyrektywa
zobowigzuje podmioty do przedstawienia informacji pozafinansowych
w ustrukturyzowanym formacie elektronicznym, co utatwi prezentowa-
nie i poréwnywanie ujawnianych informacji.

Szanse i wyzwania dla przedsiebiorcow

Wdrozenie idei zrownowazonego rozwoju oraz ich prawidtowe rapor-
towanie dla otoczenia to nie tylko oczekiwane korzysci w skali makro,
polegajace na ochronie $rodowiska, zapewnieniu bioréznorodnosci, po-
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prawie zatrudnienia i innych elementéw dobrobytu spotecznego, ale takze
niewatpliwy wptyw na wizerunek podmiotu, co w konsekwencji moze
mie¢ przelozenie na osiggane wyniki finansowe i pozycje konkurencyjng
podmiotu. Do szeregu korzysci dla przedsiebiorstw nalezy miedzy innymi:
redukcja kosztow z uwagi na bardziej racjonalng gospodarke surowcami,
oszczedno$¢ energii i materiatéw, poprawa stanu srodowiska naturalne-
g0, podniesienie zyskowno$ci - réwniez z uwagi na nizsze koszty optat
Srodowiskowych i przywileje podatkowe - akceptacja otoczenia, wzrost
zainteresowania ze strony kontrahentéw czy kandydatéw do pracy, upo-
rzadkowanie zarzadzania, wzrost §wiadomosci proekologicznej, samo-
kontroli i odpowiedzialnos$ci, poprawa wizerunku przedsiebiorstwa na
rynku, a takze zwiekszenie liczby klientéw i w konsekwencji efektywnosci
(Mazur-Wierzbicka 2013: 111). Niekiedy raportowanie jest traktowane jako
narzedzie marketingowe podkreslajace osiggniecia, lecz nieprezentujace
zagrozen. Takie raportowanie sprzyja kreowaniu dobrych relacji z intere-
sariuszami, zwieksza rozpoznawalno$¢ przedsiebiorstwa, przyczynia sie
do wzmacniania kultury organizacyjnej i zaangazowania pracownikow,
a ponadto buduje lojalnos¢ klientéw. Zaniechanie zmian wdrazajacych
zrOwnowazony rozwoj moze za$ doprowadzi¢ do marginalizacji spotki
wsrdd inwestoréw i skomplikowaé proces pozyskiwania finansowania,
a takze prowadzi¢ do utraty tych klientow, ktérzy podejmuja decyzje za-
kupowe nie tylko pod katem najnizszej ceny - i w efekcie do utraty konku-
rencyjnosci na rynku, a ostatecznie likwidacji.

Raportowanie zrownowazonego rozwoju wigze sie jednak z r6znymi
problemami dotyczgcymi jakos$ci przekazywanych informacji, zwtasz-
cza przez firmy niemajgce do$§wiadczenia w raportowaniu. Wprawdzie
dyrektywa 2014/95/UE nie wprowadzita sankcji za niezastosowanie
sie do jej wymogoéw, ale przekazywanie informacji niefinansowych
nieodzwierciedlajacych rzeczywistych dziatan podmiotu w zakresie
zrownowazonego rozwoju moze jednak stanowié¢ zakazang praktyke
greenwashingu. W praktyce problemem jest takze zakres i sposéb ujaw-
niania informacji, aby spetniaty one wymogi prawne i byty w jak naj-
wiekszym stopniu przydatne dla interesariuszy, ale jednocze$nie nie
dochodzito do naruszania tajemnicy przedsiebiorstwa. Skutkiem braku
sankcji moze by¢ zatajanie przez firmy niektérych informacji z uwagi
na uznanie, ze naruszajg tajemnice przedsiebiorstwa. Dylematem dla
poszczegblnych firm staje sie to, kiedy konczy sie tajemnica przedsie-
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biorstwa, a zaczyna obowigzek ujawniania informacji niefinansowych
(Kamela-Sowinska 2015: 989).

Wyzwaniem jest gromadzenie i analiza danych podlegajacych rapor-
towaniu. Dyrektywa 2014/95/UE nie narzucita okre$lonych standardéw
raportowania niefinansowego, co pozwala przedsiebiorcom na wybér
stosowanych standardéw, ale wyzwaniem jest jako$¢ raportu. W prak-
tyce w celu przygotowania raportéw zroéwnowazonego rozwoju sg wy-
korzystywane rézne standardy. Czesto sa to standardy GRI, przy czym
przedsiebiorstwa mogg raportowaé zréwnowazony rozwoj zgodnie z po-
szczegblnymi standardami GRIlub ich cze$ciami, zeby uwydatnié najwaz-
niejsze dla organizacji kwestie [materiality issues] (Wéjcik-Jurkiewicz 2020:
2131i214). Funkcjonuje rowniez Standard informacji niefinansowych (SIN
2017), opracowany przez Fundacje Standardow Raportowania i Stowarzy-
szenie Emitentoéw Gietdowych, ktéry umozliwia wypetnienie obowigzkéw
raportowania informacji niefinansowych. Natomiast Gietda Papieréw
Warto$ciowych w Warszawie, we wspotpracy z Europejskim Bankiem Od-
budowy i Rozwoju, wydata wytyczne do raportowania ESG (GPW, Wytycz-
ne z 2021 r.) zawierajgce usystematyzowane i uporzagdkowane zalecenia
i rekomendacje w obszarze raportowania czynnikéw ESG, przeznaczone
dla spétek notowanych na gietdzie, ale mogg z niego korzysta¢ rowniez
firmy pozagietdowe. Korzystanie z r6znych dostepnych standardéw moze
jednak prowadzi¢ do publikowania informacji niekompletnych, niewiary-
godnych czy nieporéwnywalnych w kolejnych okresach, co niewatpliwie
utrudnia ocene spétek i uniemozliwia ich poréwnanie na tle konkuren-
tow. Poza tym - niezaleznie od rodzaju - standardy raportowania z roku
na rok sg aktualizowane do wymogoéw prawnych i w zwigzku z tym sg
coraz bardziej zaostrzone. W zwigzku z tym duzym wyzwaniem dla firm
stang sie europejskie standardy raportowania zréwnowazonego rozwoju
[ESRS], ale zaletg ich bedzie to, ze publikowane dane bedg po raz pierw-
szy kompleksowe, poréwnywalne i wiarygodne z uwagi na badanie przez
audytora.

Wyzwaniem dla firm jest sprawozdawczo$¢ zintegrowana, tgczgca
w jednym raporcie informacje finansowe oraz niefinansowe - ktére uznaje
sie za kluczowy element dla przedsiebiorstw dgzacych do osiggniecia dtu-
goterminowego sukcesu (Kowalczyk, Kowalczyk 2015: 108). Raportowanie
zintegrowane ma stanowi¢ kompendium wiedzy na temat jednostki, pre-
zentowanej obecnie w wielu réznych innych raportach, co sprzyja bardziej
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spéjnemu i efektywnemu podejs$ciu do sprawozdawczos$ci przedsiebiorstw,
obejmujacej rézne aspekty raportowania (Mazurowska, Ptoska 2022: 94).
Sprawozdawczos$¢ zintegrowang popularyzuje Miedzynarodowa Rada Ra-
portowania Zintegrowanego [International Integrated Reporting Council
- IIRC]. Dzieki sprawozdawczo$ci zintegrowanej interesariusze uzyskujg
zwiezty komunikat na temat organizacji i jej strategii, zarzadzania, poli-
tyki rozwojowej oraz osigganych efektow dziatalnosci, z uwzglednieniem
$Srodowiska zewnetrznego, i otrzymujg narzedzie pomocne w kreowaniu
warto$ci w perspektywie krotko, Srednio- i dlugoterminowej (Kruzycka,
Martyniuk 2020: 133).

Wydaje sie, ze w przypadku mniejszych firm nieobjetych obowigzka-
mi sprawozdawczymi raportowanie zréwnowazonego rozwoju odbywa
sie na zasadach dobrowolnos$ci. Jednakze duze firmy w celu poprawy
swoich wynikéw niefinansowych zmuszone sg wywieraé wptyw na kon-
trahentéw funkcjonujgcych w ramach tannicuchéw dostaw, aby ci rowniez
zaczeli prowadzi¢ dziatalno$¢ zgodnie z ideg zréwnowazonego rozwoju,
gdyz bedzie im zalezato na wspotpracy z dostawcami, ktorzy przestrze-
gaja tych zasad. Poza tym duze firmy beda zobligowane do analizowania
np. Sladu weglowego w swoim tancuchu dostaw, dlatego kontrahenci
bedg zmuszeni do dostosowywania sie do wymogoéw zréwnowazonego
rozwoju, aby nie utraci¢ swoich partneré6w handlowych. Firmy nieefek-
tywne w realizacji wymogoéw zréwnowazonego rozwoju beda zatem
niewatpliwie zastepowane przez konkurentéw lepszych pod wzgledem
zrOwnowazonej dziatalnosci.

Nie bezznaczenia dla dalszego rozwoju raportowania zrownowazone-
go rozwoju sg koszty zwigzane z zatrudnianiem oséb odpowiedzialnych
za zbieranie, przetwarzanie i publikowanie raportéw oraz komunikacje
zinteresariuszami, a takze koszty weryfikacji raportéw przez audytorow.
Koszty te jednak w relacji do korzysci przedsiebiorstw nie wydaja sie
zbytnim obcigzeniem finansowym dla duzych firm. Jednakze mniejsze
firmy moga w wiekszym stopniu odczuwaé koszty raportowania niefi-
nansowego. Stad problemem jest szczegétowos$é raportowania danych,
a przedsiebiorstwa cze$ciowo mogg opiera¢é sie na szacunkach, poniewaz
koszt pozyskania doktadnych danych przewyzszalby ich wartos¢ infor-
macyjna.
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Podsumowanie

Raportowanie pozafinansowe stanowi wazny element w realizacji
celéw zréwnowazonego rozwoju wynikajacych z Agendy 2030. W skali
przedsiebiorstwa wptywa to na ksztaltowanie wizerunku firmy, a tak-
ze wzrost efektywnosci wraz z doskonaleniem zarzadzania czynnikami
ESG w zwigzku z monitorowaniem osigganych efektéw. Raportowanie
zrOwnowazonego rozwoju przez wiele lat miato charakter dobrowolny,
lecz od 2017 roku stato sie obligatoryjne dla okres§lonych najwiekszych
przedsiebiorstw, za$ od 2025 roku zakres tego obowigzku zostanie roz-
szerzony na dalsze podmioty gospodarcze. Z kolei te przedsiebiorstwa
- przez swoje obowigzki sprawozdawcze i konieczno$¢ przedstawienia
osigganych efektéw - beda w zatozeniu oddziatywaé na kontrahentéw
i dostawcow, aby prowadzili oni zrownowazong dziatalno$é. Procesowi
temu sprzyja rosngca presja ze strony inwestoréw i sektora finansowego,
a takze nowe mozliwos$ci biznesowe zwigzane z rosngcym popytem konsu-
mentow na zréwnowazone produkty i ustugi. Wykorzystanie szans zwig-
zanych z wdrozeniem zréwnowazonego rozwoju przez firmy gczy sie tez
z szeregiem wyzwan dotyczacych koniecznos$ci sprostania obowigzkowi
raportowania niefinansowego. Wprowadzajac zmiany — w szczeg6lnosci
w zakresie zasad sporzadzania raportéw, ich zawartosci, ujednolicenia
standardéw raportowania, atestacji raportéw, zapewnienia cyfryzacji
jako formy komunikacji informacji niefinansowych przez przedsiebior-
stwa — nowa dyrektywa CSRD jest odpowiedzig na niedoskonatosci po-
przedniej regulacji.

Abstrakt

Idea zréwnowazonego rozwoju cieszy sie coraz wiekszym zainteresowaniem
przedsiebiorcow, ktérzy przez prowadzenie dziatalnoSci gospodarczej w sposéb
zrownowazony chca zbudowaé przewage konkurencyjng na rynku. Raportowanie
zrownowazonego rozwoju wiaze sie z ujawnianiem przez przedsiebiorcéw in-
formacji obejmujacych wypetnianie w swej dziatalnosci obowigzkdéw: spotec-
znych, ekologicznych oraz zwigzanych z tadem korporacyjnym (ESG) — stanowiac
uzupetnienie tradycyjnych zasad rachunkowosci dotyczacych sytuacji finansowej
podmiotu - i na mocy przyjmowanych regulacji prawnych staje sie obligatoryjne
dla wiekszych przedsiebiorstw oraz dobrowolne dla pozostatych. Jest zrédtem in-
formacji dla interesariuszy co do wptywu dziatalnoSci danego przedsiebiorstwa na
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spoteczenstwo i $rodowisko naturalne. Dzieki temu raportowanie zréwnowazo-
nego rozwoju i wynikéw osigganych w tym zakresie stanowi niezwykle wazny ele-
ment budowania wizerunku firmy - co wymaga tez zapewnienia wiarygodnosci
i przejrzystosci ujawnianych danych. Niniejszy artykut pos$wiecony jest rapor-
towaniu zréwnowazonego rozwoju i obejmuje wyjasnienie jego istoty, przeglad
regulacji prawnych obowigzujacych w UE oraz w Polsce oraz analize szans i wyzwan
dla przedsiebiorcéw zobowigzanych do raportowania. Celem jest przedstawienie
zrédet prawa z zakresu raportowania zrownowazonego rozwoju i kierunkéw jego
dalszego rozwoju — uwzgledniajac konsekwencje praktyczne dla przedsiebiorcéw -
z wykorzystaniem metody formalno-dogmatycznej i analizy krytycznej.

Stowa kluczowe: zréwnowazony rozwoj, ESG, obowigzki przedsiebiorcéw w ochro-
nie $rodowiska.
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olski przektad nowej ksigzki znanego brytyjskiego dziennikarza Gideona Rach-

mana ukazat sie zaledwie w rok po wydaniu angielskim, noszacym nieco inny
- moim zdaniem lepiej oddajacy tres$¢ ksigzki - tytut (The Age of the Strongman:
How the Cult of the Leader Threatens Democracy Around the World). Autor sku-
pia bowiem uwage na fenomenie nacjonalistyczno-populistycznych przywddcow,
nie za$ - co sugerowatby polski tytut - na analizie systeméw politycznych, ktére
nazywamy ,nowym autorytaryzmem” W pracy omawiane s3 sylwetki autorytar-
nych przywddcow, z ktérych wiekszosc funkcjonuje w ramach systeméw ,nowego
autorytaryzmu”, cho¢ wsrod ktorych sa rowniez przywddcy dziatajacy w ramach
systemow demokratycznych (Donald Trump, Boris Johnson i Binjamin Netanjahu),
a takze chinski dyktator Xi Jinping, stojacy na czele partii komunistycznej w syste-
mie totalitarnym, i afrykanscy dyktatorzy wojskowi. Przewodnig mysla tej ciekawej
ksigzki jest teza, ze autorytarne przywddztwo stato sie rosngcym zagrozeniem dla
demokracji we wspotczesnym Swiecie. Pojawia sie w panstwach o dtugiej tradycji
demokratycznej, w tym w rzadzonych przez premiera Narendre Modiego Indiach
- przez dziesieciolecia stusznie nazywanych najludniejszag demokracjg w $wiecie.
Przywddztwo to cechuje nie tylko to, ze sg to ,rzady silnej reki”, ale takze to, ze
stanowi ono potaczenie nacjonalizmu, populizmu i konserwatywnych wartosci re-
ligijnych. Z tego punktu widzenia casus chinski jest wyraznie odmienny. Xi Jinping
w sferze ideologicznej odwotuje sie bowiem do chinskiej wersji ideologii komuni-
stycznej i nie postuguje sie retoryka religijna.
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Wprowadzenie terminu ,nowy autorytaryzm” do pewnego stopnia zaciemnia
obraz. Nowym autorytaryzmem nazywamy system, w ktérym autorytarna wtadza
pochodzi nie z zamachu stanu (lub rewolucji), lecz z wygranych wyboréw - i po-
twierdza swa legitymizacje, gdy wygrywa kolejne wybory. Potraktowanie rzadéw
Wtadimira Putina jako ,archetypu” tego rodzaju autorytaryzmu (ss. 47-72) jest
wiec w petni uzasadnione. Natomiast ani Xi Jinping, ani Tump, Johnson czy Ne-
tanjahu do tej kategorii przywddcow sie nie zaliczaja - nie tyle z uwagi na ich ce-
chy osobiste, co ze wzgledu na charakter systeméw, w ramach ktorych przyszto
im sprawowacd wtadze. Szczegdlnym nieporozumieniem wydaje mi sie dotaczenie
do grona ,strongmandéw” bytego premiera brytyjskiego Borisa Johnsona, ktérego
krétkotrwata kariera szefa rzadu zatamata sie w znacznej mierze w wyniku zenuja-
cego zachowania w czasie niedawnej epidemii. Rdbwniez brazylijski prezydent Jair
Bolsonaro okazat sie niefortunnym epizodem w dziejach brazylijskiej demokracji
i po jednej kadencji utracit wtadze w wyniku demokratycznych wyboréw. W tych
wszystkich wypadkach pojawienie sie autorytarnego przywoédcy nie spowodowa-
to trwatych zmian ustrojowych. Nie znaczy to jednak, by nawet epizodyczne rza-
dy autorytarnego polityka nie wywieraty gtebokiego wptywu na to, jak funkcjonu-
je panstwo. Pare lat po przegraniu przez Trumpa wyboréw oczywiste jest, ze jego
czteroletnie rzady pozostawity silny osad autorytaryzmu w obozie amerykanskiej
prawicy. Dzisiejsza Partia Republikafiska w niczym nie przypomina jej umiarkowa-
nie prawicowego oblicza z czas6w prezydenta Eisenhowera czy nawet Ronalda Re-
agana.

Omawiana pozycja jest bardziej studium skupionym na osobowosci przywéd-
cdw niz na cechach systeméw. Te jednak nie sg bez znaczenia. Jedna z najwazniej-
szych konkluzji ksigzki jest stwierdzenie, ze systemy demokratyczne nie sa ze swej
natury immunizowane na pojawienie sie autorytarnych przywodcéw, ale potrafia
sobie z tym zagrozeniem radzi¢ bez poréwnania lepiej niz panstwa, w ktoérych de-
mokracja zostata ustanowiona stosunkowo niedawno. Moje analizy (prezentowane
m.in. w ksigzce ,Dylematy demokracji we wspotczesnym Swiecie”, Wydawnictwo
EWSPA 2021) prowadza do wniosku, ze nie zdarzyto sie, by obalony zostat system
demokratyczny majacy za soba co najmniej pieédziesiat lat. Jest to konsekwencja
tego, ze ustabilizowanie systemu demokratycznego wymaga nie tylko dobrego pra-
wa, ale takze uksztattowania sie demokratycznej kultury politycznej, na co trzeba
czasu.

Centralnym problemem ksigzki Rachmana jest fenomen autorytarnego przy-
wodztwa w XXI stuleciu. Uzywane przez autora pojecie ,,strongman” (ttumaczone
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na polski jako ,silnoreki przywodca”) nie jest precyzyjne. Autor nie ma na mysli po
prostu silnych przywédcow, jakimi byli na przyktad Winston Churchill czy Charles
de Gaulle. Tym, co wyrdznia analizowanych przezen przywddcow, jest autorytarny
stosunek do demokracji - przez co rozumiem ograniczanie (lub wrecz niszczenie)
praw opozycji oraz dazenie do ustanowienia monopolistycznej kontroli nad $rod-
kami masowego przekazu i nad wymiarem sprawiedliwosci. Te wspélne cechy au-
torytarnych przywodcédw nie przekreslajg jednak istniejacych miedzy nimi réznic,
miedzy innymi w zakresie stosowanych $rodkéw represyjnych. Stopien represyj-
nosci systemow autorytarnych bywa bardzo rézny: od masowego terroru pochta-
niajacego tysigce ofiar do wzglednie tagodnego stosowania bezkrwawych repres;ji.
Do pewnego stopnia miernikiem represyjnosci systemow autorytarnych jest liczba
wiezniéw politycznych, znaczna w niektérych panstwach autorytarnych, znikoma
zas$ (lub wrecz zerowa) w innych.

Czy jest to konsekwencja tego, ze autorytarni przywddcy reprezentuja rézne
typy osobowosciowe? Nie negujac tego typu uwarunkowan, potozytbym jednak na-
cisk na co$ innego. Represyjnosc systemu jest konsekwencja dwdch niezaleznych
od siebie czynnikéw. Pierwszym jest skala oporu wobec autorytarnej wtadzy, a dru-
gim stopien akceptacji spotecznej dla stosowania represji. Im sg one wyzsze, tym
wiekszy jest stopien represyjnosci systemu. Osobiste cechy przywodcy graja w tym
mniejsza role, co jednak nie oznacza, by miaty by¢ catkowicie zignorowane.

W imie czego przywddcy siegaja po autorytarne srodki sprawowania wtadzy?
Rachman nie wpada w putapke, jaka jest czesto podsuwane wyjasnienie tej sprawy
przez wskazanie na egoistyczne interesy ludzi sprawujacych wtadze. Sa oni oso-
biscie zainteresowani w jej utrzymaniu, ale bytoby naiwnym uproszczeniem spro-
wadza¢ sprawe tylko do tego. Rachman analizuje pewien syndrom ideologiczny
charakteryzujacy wspotczesnych autokratow. Stanowi go potaczenie nacjonalizmu
i populizmu z konserwatywnymi wartosciami religijnymi. Za ideowego przewod-
nika wspotczesnych autokratéw uwaza Rachman niemieckiego filozofa polityki
Carla Schmitta, ktérego rozumienie polityki jako permanentnej walki z wrogiem
stato sie inspiracja dla dzisiejszych ideologdéw autorytaryzmu - takich jak jak bliski
Trumpowi Steve Bannon czy uwazany za ideologa Putina Aleksandr Dugin. Rozdziat
poswiecony ideologom nowego autorytaryzmu jest jednym z najciekawszych frag-
mentow tej ksigzki.

Inna kwestig jest pytanie, skad bierze sie popularnosc rozwigzan autorytarnych
w obecnym stuleciu. Gdy konczyt sie dwudziesty wiek, w literaturze politycznej
dominowat optymizm, ktéremu Francis Fukuyama dat wyraz w naiwnej progno-
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zie ,konca historii” - ostatecznego zwyciestwa liberalnego kapitalizmu nad jego
wrogami. Sprawa okazata sie znacznie bardziej skomplikowana. Regres, jaki prze-
zywa demokracja w dzisiejszym $wiecie, nie jest tylko wynikiem tesknoty za tym,
co mineto, lecz wyraza rozczarowanie tym, jak potoczyty sie sprawy w panstwach
demokratycznych. W warstwie ekonomicznej jest to rozczarowanie neoliberal-
nym kursem polityki gospodarczej - korzystnym dla najbogatszych, ale fatalnym
w skutkach dla mniej zamoznej czesci obywateli. W skali globalnej jest to obawa
przed skutkami eksplozji demograficznej w Afryce i Azji - z jej dajacymi sie przewi-
dzie¢ konsekwencjami dla stabilnosci Europy i Ameryki Pétnocnej. W sferze Swia-
topogladowej jest to zaostrzona polaryzacja miedzy progresywnymi warto$ciami
(w sprawach takich jak prawa kobiet czy status mniejszosci seksualnych) a radyka-
lizujgcym sie fundamentalizmem religijnym. Potaczenie tych proceséw podkopuje
fundamenty demokracji, ktora funkcjonuje dobrze wtedy, gdy konflikty polityczne
nie sa nazbyt ostre.

Watek polski pojawia sie w ksigzce w kontekscie zagrozen, jakie dla Unii Euro-
pejskiej stanowi pojawienie sie nowego autorytaryzmu w niektorych panstwach
cztonkowskich. Sprawie tej poswieca autor jeden rozdziat, w ktérym jednak gtoéw-
nym bohaterem jest wegierski przywédca Viktor Orban, a Jarostawowi Kaczynskie-
mu poswieca sie zaledwie pare stron. Wydaje sie, ze autor nie potrafi zlokalizowaé
prezesa Prawa i Sprawiedliwo$ci w omawianej przez siebie kategorii autorytarnych
przywddcow. Jarostaw Kaczynski nie jest ,wodzem charyzmatycznym?”, jak wielu
omawianych w ksigzce przywodcow autorytarnych. W badaniach socjologicznych
regularnie plasuje sie wéréd najmniej popularnych politykéw polskich. Nie spra-
wuje najwyzszych funkcji panstwowych, cedujac je na innych, sobie zreszta podpo-
rzadkowanych, politykdw obozu rzadzacego. Nie siega po brutalne formy przemo-
cy, co jest tak czeste wéréd omawianych w ksiazce ,,strongmanow”. Rzadzona przez
jego partie Polska pozostaje panstwem bez wiezniéw politycznych, gdzie nadal
istnieja niezalezne od rzadu media niepubliczne i gdzie nie udato sie podporzadko-
wad w petni wymiaru sprawiedliwosci dyktatowi rzadzacych. W 2019 roku opozycja
demokratyczna wygrata wybory do Senatu, co pokazato relatywna stabo$¢ obozu
rzadzacego. W jakiej mierze te osobliwosci polskiego autorytaryzmu sa konsekwen-
cja cech osobowosciowych przywoédcy obozu rzadzacego, a w jakiej wynikaja ze
wzglednie trwatych cech polskiej kultury politycznej? By¢ moze odpowiedzi szukac
nalezy w zaleznosci, jaka istnieje miedzy rzeczonymi, wzglednie trwatymi cechami
kultury politycznej a tym, jakiego typu ludzie sg w stanie zdoby¢ dominujaca pozy-
cje w obozie wtadzy.
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Zjawisko nowego autorytaryzmu stusznie skupia na sobie uwage coraz liczniej-
szego grona uczonych i komentatorow politycznych. Ksigzka Gideona Rachmana
dobrze wpisuje sie w to rosnagce zainteresowanie zagrozeniami, jakie dla demokra-
¢ji i praw cztowieka stanowi rosnaca fala nowego autorytaryzmu. Ostanie rozdziaty
daja wszakze czytelnikowi odrobine nadziei. Silni przywddcy demokratyczni - tacy
jak Angela Merkel czy Emmanuel Macron, ktérym autor poswieca osobny rozdziat
- moga stanowi¢ zapore chronigca przed zwyciestwem sit autorytarnych. W epilo-
gu autor wyraza tez ostrozng nadzieje, ze prezydentura Joego Bidena odmienita
klimat polityczny i dodata otuchy tym, ktorzy nie przestali wierzy¢ w wartosci de-
mokratyczne. Przyszto$¢ pokaze, czy jest to poczatek trwatej zmiany, czy jedynie
epizod w dtugim procesie rozprzestrzeniania sie nowego autorytaryzmu.

Jerzy ). Wiatr*

* Jerzy J. Wiatr - prof. dr hab. nauk humanistycznych, socjolog i politolog, b. minister
edukacji narodowej (1996-1997), rektor honorowy EWSPA.
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